
  
    
      
    
  


		
			Next Generation EU e Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza rappresentano la strategia e gli strumenti di ripartenza messi in campo a livello continentale e nazionale per il rilancio dell’economia e della società dopo la crisi pandemica. Ma sono soprattutto una (inaspettata) “occasione” per la dimensione europea, hanno infatti creato le condizioni per il “momento hamiltoniano” dell’Europa. L’Unione sembra infatti così definire un nuovo ruolo da protagonista, con governance, contesto e politiche che possono consentirle di adottare un modello moderno di gestione delle sfide future, trasformando i programmi, le tradizionali procedure di bilancio e le regole di funzionamento con una nuova visione che le permette di non subire passivamente imprevisti e difficoltà, sostenendo invece Stati membri e cittadini. Dal dramma improvviso della pandemia globale (un cigno nero inatteso), l’UE ha messo in campo una iniziativa politica ed economica che può cambiare il suo profilo, rafforzandola e rendendola protagonista. Tramutando un fenomeno complesso e negativo in una prospettiva positiva: un cigno bianco per l’Europa. Gli autori analizzano il contesto politico, istituzionale ed economico in cui si sviluppa l’iniziativa del Recovery Plan, esaminando le caratteristiche più rilevanti del Regolamento europeo e del PNRR italiano. In particolare sono approfonditi: il (nuovo) ruolo dell’Unione nel rapporto con gli Stati membri; i documenti degli altri Paesi; governance, impostazione e sviluppo del Piano nazionale; l’impatto sulla PA e le evoluzioni su scala continentale dell’iniziativa politica ed economica che può determinare un’occasione europea ed una prospettiva italiana. Il testo si conclude con una riflessione aperta sul futuro dell’UE, sulle sue prospettive e le condizioni per definire un cambio di fase storico.
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			Prefazione

		

		
			I primi venti anni di questo nuovo secolo hanno visto l’Unione Europea di fronte ad alcune crisi maggiori che ne hanno evidenziato alcune debolezze, sino a metterne in discussione la stessa esistenza: la crisi istituzionale del 2005 con i referendum negativi francese e olandese sulla ratifica della Costituzione europea, la crisi economico-finanziaria del 2008-2012 e la sua complicata gestione; la crisi migratoria del 2015; Brexit nel 2016, con l’uscita del Regno Unito che ha rappresentato la prima vera rottura politica della costruzione europea e, infine, la pandemia del SARS-CoV-2 nel 2020. Queste sfide sono state così complesse da mettere in discussione il progetto politico che da 65 anni – dalla firma dei Trattati di Roma nel 1957 – incarna un modello di integrazione e sviluppo unico nel suo genere sulla scena globale. L’ultima crisi, la pandemia da COVID-19, ha rappresentato l’ultimo, più difficile banco di prova per la solidarietà europea.

			Come Giacomo D’Arrigo e Piero David sottolineano in questo volume, proprio durante la crisi più difficile, come l’Unione e i suoi Stati Membri abbiano saputo trovare forza e ispirazione per una via d’uscita. Non un semplice accordo per superare il momento difficile, ma un’intesa profondamente innovativa con strumenti concreti: il Next Generation EU (NGEU), con il Dispositivo di Ripresa e Resilienza e i Piani Nazionali di Ripresa e Resilienza (PNRR), nati da un negoziato difficile che nel 2020 ha visto l’Italia protagonista con la storica scelta di emettere, per la prima volta in proporzioni di grande rilievo, debito comune. In questo contesto di grandi rivolgimenti è apparso “il cigno bianco” del quale parlano gli Autori del libro, l’evento che ha rimesso al centro ruolo e forza dell’UE, come protagonista politico, come soggetto istituzionale, quale comunità di destino e sostegno agli Stati ed ai cittadini europei. La lettura offerta da questo volume, già a partire dal titolo, racconta nel dettaglio questa prospettiva sia nella dimensione continentale che in quella italiana.

			Per l’Italia il PNRR ha un valore cruciale. Non solo perché principale beneficiaria delle risorse europee – le riforme e gli investimenti che realizzeremo avranno un valore simbolico e concreto per tutto il continente –, ma anche perché è un’occasione storica per modernizzare il Paese. È un patrimonio per le nuove generazioni, ma anche una responsabilità importante per chi è chiamato ad organizzarlo e gestirlo. È una grande missione nazionale, e uno strumento che deve unire tutti: cittadini, forze politiche, sindacati, imprenditori, media. Serve, infatti, a sanare le ferite economiche della crisi dovuta al COVID-19, ma anche a rilanciare la crescita inclusiva del Paese, all’insegna delle due “transizioni gemelle”, quella climatica e quella digitale. Tra le diverse iniziative previste, mi preme richiamare proprio gli investimenti sulle giovani generazioni e sul capitale umano. Il cuore del Next Generation EU si concretizza in Italia in più di 30 miliardi per formazione, asili, scuole, Università, il mondo del lavoro, mettendo così al centro la crescita delle persone ed il loro percorso di vita. Fornendo così alle nuove generazioni una bussola con cui orientarsi, nell’Italia e nell’Europa di domani.

			Non è un caso che il Piano si chiami “Italia Domani”. Questo ci impegna ad essere all’altezza dell’impegno di cambiare quello che nel passato non ha funzionato. Trasformando la nostra società ed il nostro sistema economico, con la consapevolezza delle nostre criticità ma anche dei nostri punti di forza, come ad esempio il fatto di essere la prima economia circolare d’Europa. Il Piano, il suo funzionamento, le finalità ed il suo impatto sono ben illustrati nel volume. Così come il contesto della fase che viviamo e gli scenari che abbiamo di fronte: dalle regole di funzionamento della politica economica a quelle di tipo istituzionale, alle prospettive geopolitiche.

			Oggi siamo in una fase nella quale l’attuazione del PNRR procede a ritmo serrato, con l’attuazione delle riforme e degli investimenti necessari. Nella gestione del Piano, un ruolo centrale è svolto dalle amministrazioni centrali, dalle Regioni e dai Comuni, dalle Università. In tale contesto, sarà centrale il ruolo della pubblica amministrazione e delle misure adottate dal Governo Draghi per attuare in maniera spedita gli impegni adottati col PNRR.

			Next Generation EU e la conseguente attuazione in Italia del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza rappresentano una sfida cruciale che richiede un impegno senza precedenti delle Istituzioni europee e italiane. Il “cigno bianco”, nel senso di una svolta positiva e di rilancio, ci impegna ad affrontare bene questa sfida, con la massima dedizione. La stessa dedizione che ha caratterizzato l’attività del Presidente del Parlamento David Sassoli, recentemente scomparso, tra i protagonisti di questa svolta, con il forte impulso politico che il Parlamento europeo ha fornito all’adozione di Next Generation EU.

			La prospettiva di rilancio europeo e le opportunità offerte all’Italia da questo “cigno bianco” servono all’UE – che resta il mercato unico e il blocco commerciale più grande a livello globale – anche per decidere quale ruolo vuole giocare nel mondo, rispetto agli altri protagonisti globali. Dobbiamo decidere come costruire l’economia europea per i prossimi decenni anche per rafforzare l’autonomia strategica europea e rafforzare il ruolo dell’UE nel mondo. Il volume racconta anche il dibattito, attualmente in corso in Europa, sulla revisione delle regole della governance economica dell’Unione. Secondo gli Autori, occorre “trasformare il nostro modo di vedere la realtà non facendoci sorprendere dagli avvenimenti eccezionali, ma preparandoci per tempo ed adeguatamente, nella convinzione che l’evento che noi consideriamo appunto raro potrebbe diventare “normale”, che si tratti di emergenza sanitaria, ambientale, catastrofe, o di qualsiasi evento inatteso che impatti in maniera rilevante sulla realtà complessiva. […] Anche la politica economica europea e degli Stati nazionali dovrebbe assumere questo approccio ed attrezzarsi, preparandosi ad affrontare le sfide future con un’ottica diversa, che le consenta di trasformare i cigni neri in cigni bianchi”. È il concetto di resilienza che non si esaurisce nei PNRR ma deve essere realizzato in concreto anche attraverso una governance economica rinnovata. Infatti, oltre ai finanziamenti già previsti da NGEU e dal Quadro Finanziario Pluriennale (QFP) 2021-2027, bisogna pensare anche agli investimenti aggiuntivi per affrontare transizioni epocali come quella climatica e digitale. Evitando dibattiti ideologici e all’insegna del pragmatismo, ponendo in primo piano la competitività globale dell’UE, la riflessione sulla governance economica europea del futuro non può non tenere conto di uno scenario complessivo che è mutato in modo così evidente negli ultimi vent’anni.

			La dimensione europea e quella nazionale sono fortemente connesse e il NGEU le rafforza vicendevolmente, amplificandole. Per fare bene quanto delineato dagli Autori in queste pagine, serve che l’Italia faccia la sua parte e occorre che il PNRR arrivi in ogni angolo del Paese, avendo chiaro che è un enorme credito di fiducia per l’Italia. Un “cigno bianco” appunto, l’occasione che può permetterci di fare un decisivo e atteso salto in avanti.

			on. Enzo Amendola
(sottosegretario alla Presidenza 
del Consiglio dei Ministri 
con delega agli Affari Europei)

		


		
			Presentazione

		

		
			La centralità ed il rinnovamento della pubblica amministrazione, l’impatto delle politiche pubbliche, l’importanza del public management e poi – più in generale – la prospettiva di futuro dell’Unione Europea, il rilancio dell’Italia. I temi che incrociano l’iniziativa del Next Generation UE e il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza sono quelli che segnano il bivio davanti a cui si trova oggi il nostro Paese ed in particolare il suo apparato amministrativo. Sono questi i temi al centro di questo volume.

			Quanto accaduto negli ultimi due anni è incredibile ed inatteso. Dopo momenti di difficoltà crescenti, il Covid-19 ha stravolto la vita di tutti, cambiando il ruolo delle istituzioni e incidendo sul funzionamento dell’apparati pubblici ad ogni livello. È certamente cambiata la prospettiva europea e quella nazionale con l’UE che è tornata centrale e capace di proporre una iniziativa di rilancio: (il NGEU) cioè un “cigno bianco” che segna un passaggio di fase. Con l’Europa che per la prima volta in maniera significativa rompe il tabù del debito comune per consentire di intervenire in ambiti vitali per la vita delle persone, delle comunità, delle imprese ed offre una prospettiva istituzionale ed economica di maggiore integrazione e crescita.

			Il lavoro di Giacomo D’Arrigo e Piero David si concentra in particolare su tre profili: la prospettiva di rilancio dell’Unione Europea; l’evoluzione della governance istituzionale ed economica; l’impatto su Stati e apparati dell’iniziativa del Recovery Plan.

			Volendo dare attenzione ai profili che riguardano quest’ultimo punto, è da registrare la condivisione, ormai acquisita in modo diffuso, di come le pubbliche amministrazioni siano tornate al centro del dibattito. Si è sviluppata la consapevolezza della necessità di un loro forte ammodernamento, investendo in risorse umane. In definitiva, aprendosi – finalmente – ad un modello manageriale che si sganci dall’impostazione ottocentesca che ancora connota l’azione dei nostri apparati pubblici.

			Rispondere a tali sfide è uno dei punti di snodo per l’attuazione del PNRR e per lo sviluppo del Paese, coinvolgendo e integrando in questo percorso di rigenerazione discipline ed esperienze ad oggi ancora poco utilizzate nelle nostre p.a. Temi e argomenti questi, al centro dell’attenzione della “Rivista Italiana di Public Management” che è stato anche il luogo che ha incubato l’idea di questo volume partendo proprio da una analisi realizzata dai due autori nel numero pubblicato nel febbraio del 2022.

			Un nuovo approccio deve caratterizzare tutte le amministrazioni pubbliche nei differenti livelli e nella loro capacità di operare al tempo stesso, a livello locale e globale, nella realizzazione di obiettivi sfidanti e complessi. Per troppo tempo nel nostro sistema pubblico è mancata una vera evoluzione verso modelli gestionali e organizzativi che ci facesse fare un salto da una visione formale e un approccio giuridico ad un modello dinamico e disegnato sulle reali esigenze di governo delle amministrazioni. In questo senso, l’investimento in tecnologie deve camminare di pari passo con quello in risorse umane e in formazione. L’Amministrazione Pubblica italiana è infatti ridotta ai minimi termini: esodi, personale che invecchia, mancanza di assunzione, tutti elementi che hanno inciso negativamente sulla funzionalità delle p.a.

			Il Piano di Ripresa e Resilienza delinea proprio un cambiamento profondo, per politiche, approcci, governance, apparati, con l’obiettivo di fondo di intervenire con riforme negli ambiti sui quali l’Europa nel corso degli anni ha sollecitato i Paesi ad intervenire.

			Il PNRR è sfidante per tanti motivi, ma una delle sfide più importanti è quella verso le burocrazie nazionali. In tal senso il Piano italiano obbliga a fare un salto notevole alla Pubblica Amministrazione italiana da troppi anni non più abituata ad agire per raggiungere obiettivi sfidanti, in tempi definiti. Ecco, il PNRR ribalta questa logica e chiede all’Italia di raggiungere determinati target entro tempi specifici. Per ottenere una proroga o un cambiamento del PNRR è prevista una procedura complessa, in sostanza disincentivante. La tempistica è un dato di fondo essenziale. L’iniziativa del Next Generation è sfidante. Lo è per l’Europa, i singoli Paesi e per le burocrazie.

			La ritrovata centralità dell’Europa e la svolta che si prospetta per l’Italia grazie all’iniziativa continentale, è una occasione unica, sottolineata più volte anche dal Presidente Mattarella.

			In conclusione, l’attuazione del Piano è la più importante sfida per il nostro Paese, non solo in relazione ai singoli obiettivi concreti, ma anche perché a fine 2026 potremo avere un sistema pubblico finalmente efficiente e in grado di essere punto di riferimento per i cittadini e le imprese.

			cons. Luigi Fiorentino
(Presidenza del Consiglio dei Ministri

			Coordinatore scientifico e editoriale

			della “Rivista Italiana di Public Management”)

		


		
			Introduzione

		

		
			«Nella vita delle nazioni di solito l’errore di non saper cogliere l’attimo fuggente è irreparabile». Queste parole del 1956 di Luigi Einaudi, economista e primo Presidente della Repubblica, 65 anni dopo oltre a essere ancora di grande attualità, sono adattabili al momento che stanno vivendo l’Italia e l’Europa di oggi.

			L’Unione europea e l’Italia sono infatti dentro uno di questi “attimi fuggenti”. Next Generation EU e Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza ne sono, al tempo stesso, strumento, metodo e anima. Rivestono un’importanza cruciale per l’evoluzione dell’UE e per gli Stati membri perché hanno posto le basi per definire sia aspetti tecnici fondamentali (una possibile politica fiscale centralizzata con effetti redistributivi fra Stati membri e con spazi di coordinamento rispetto alle politiche fiscali nazionali) e sia per dare uno slancio nuovo con una prospettiva politica al progetto dell’UE.

			Se entro il 2026 i maggiori Paesi dell’UE realizzeranno con successo i progetti (riforme e investimenti) che hanno inserito nei loro singoli PNRR e che rappresentano la chiave di accesso ai fondi del Recovery and Resilience Facility (il meccanismo che l’Europa si è dato), le istituzioni europee potrebbero essere infatti spinte ad aprire una discussione concreta sia sulla costruzione di una capacità fiscale accentrata e permanente e sia sul profilo politico e istituzionale di una nuova Europa. Per tutto ciò, il successo dei piani nazionali è condizione necessaria seppur non sufficiente.

			Questa vicenda accade nel recentissimo passato, mentre proprio l’Europa viveva uno dei suoi momenti più difficili. Forse il più difficile.

			Nell’ultimo ventennio, per il progetto lanciato con il Trattato di Roma del 1957, ci sono state diverse notizie positive, ma non si può non vedere come ciò che ha segnato l’intero continente siano stati i momenti negativi. Tre soprattutto: la crisi finanziaria del 2008, che ha creato una frattura economica e sociale fortissima; il riemergere dei nazionalismi e il crescente “distacco” tra comune sogno europeo e condivisione con i cittadini, con la conseguente crescita dell’antieuropeismo che ha preso forma in un diffuso consenso per i partiti antisistema; la Brexit che ha visto per la prima volta l’uscita volontaria (e non l’adesione) di uno Stato membro: caso ancora più rilevante considerato che il Regno Unito era uno dei grandi Paesi dell’Unione. Tre momenti difficili che hanno segnato il progetto europeo sino a metterlo apertamente in discussione.

			Poi è arrivato anche “il cigno nero” per antonomasia: una pandemia mondiale, che ha colpito tutto e tutti, entrando nella carne viva delle comunità.

			Non era mai capitato che oltre il 90 per cento delle economie mondiali soffrissero la contrazione simultanea del Pil. Già a metà marzo 2020 i mercati azionari registravano perdite superiori a quelle della crisi del 2008, con gli investitori di tutto il mondo che hanno venduto anche l’asset più sicuro per eccellenza: l’oro.

			È stato l’accadimento di quello che nessuno aveva previsto, il cigno nero appunto; espressione genericamente utilizzata come metafora per descrivere un evento non previsto e che ha effetti immediati e dirompenti. Si è anche parlato di una catastrofe annunciata che abbiamo ignorato troppo a lungo: forse tale lettura non è da escludere. Ma al netto dei tanti limiti e ritardi, sapere il come e il quando si verificherà una pandemia mondiale rappresenta davvero un’evntualità difficile da prevedere.

			Dopo i primi tentennamenti l’Unione europea ha però reagito. Nel suo ultimo intervento pubblico, Natale 2021, David Sassoli, prima di lasciarci a causa di una tragica quanto inattesa fine, da Presidente del Parlamento europeo spiegava bene con una sola frase tale sentimento: «Abbiamo ascoltato il silenzio del pianeta e abbiamo avuto paura, ma abbiamo reagito».

			In maniera anche inaspettata rispetto a quanto si potesse immaginare, sono state messe in campo scelte politiche e forza economica inusuali che l’hanno rilanciata e rafforzata. Non senza sorpresa considerando i tempi di reazione e decisione, dall’arrivo dell’ennesimo cigno nero si è assistito a un colpo di reni di politica e istituzioni europee che, con strumenti nuovi e preparandosi ad affrontare le sfide future con un’ottica diversa, hanno capovolto la prospettiva trasformato i cigni neri in cigni bianchi! L’UE col Next Generation EU ha rilanciato il suo profilo. Per usare le parole di Mario Draghi ed Emmanuel Macron nella famosa lettera del dicembre 2021 al «Financial Times», «l’Unione europea è stata spesso accusata di fare troppo poco e agire troppo tardi nell’affrontare la crisi. La risposta collettiva alla recessione causata dal Covid-19 non è stata né troppo poco, né è arrivata troppo tardi. Ha dimostrato, piuttosto, l’importanza di una azione tempestiva e coraggiosa. E ha confermato i benefici del coordinamento nelle politiche tra Paesi e istituzioni».

			Tutti gli Stati membri hanno reagito, ma l’Unione ha messo in campo un piano globale di rilancio che ha permesso ripresa economica e rafforzamento delle istituzioni continentali. È dalla fine della Seconda guerra mondiale che non si vedevano interventi di spesa pubblica di questa portata, messi in campo tutti con estrema rapidità. Ma l’Europa non si è solo difesa, ma ha appunto rilanciato con un’iniziativa condivisa che responsabilizza tutti e lega le risorse alla realizzazione di riforme utili per il futuro. La realtà che sembrava assegnare all’UE un percorso di crisi e indebolimento permanente è stata capovolta, e grazie alle decisioni prese sono emersi due aspetti che la collocano invece in una nuova dimensione di futuro: a) una politica fiscale comune europea è possibile; b) una nuova dimensione politico-istituzionale è pensabile.

			Il NGEU pare funzionare, i meccanismi che ha introdotto per la valutazione della qualità della spesa pubblica, per le sue modalità di finanziamento, per il rafforzamento delle istituzioni europee disegnano un percorso nuovo che «offre un utile modello per il futuro». Accanto a questo, «una nuova strategia di crescita e, poi, una politica di bilancio rafforzata che vada in questa direzione – sempre Draghi e Macron – possono contribuire in modo decisivo e assicurarsi che l’UE abbia i mezzi per agire e realizzare le sue ambizioni».

			In questo contesto, per l’Italia, l’attuazione degli interventi previsti nel PNRR è una sfida decisiva per il Paese. Una «missione nazionale» l’ha definita Enzo Amendola che, in questi anni, da titolare della delega agli Affari europei ha seguito gestazione e concretizzazione dei documenti e dei vari passaggi. La sfida da cui dipende anche la credibilità verso i cittadini, verso i partner e verso l’Unione. Si è rafforzata l’Italia in Europa, si è rafforzata l’Europa in Italia e si è rafforzata l’Italia nel mondo. Tale importanza sul concetto di rafforzamento dell’Italia è stato anche uno dei passaggi più significativi del Presidente Mattarella in occasione del suo messaggio al Parlamento il 3 febbraio 2022 giorno del suo giuramento: «rafforzare l’Italia significa anche metterla in grado di orientare il processo per rilanciare l’Europa, affinché questa divenga più efficiente e giusta; rendendo stabile e strutturale la svolta che è stata compiuta nei giorni più impegnativi della pandemia». Adesso, l’errore di non cogliere questo “attimo fuggente” – che Einaudi ha ben descritto – e il non saperlo gestire nella sua prospettiva di futuro, facendo sì che non sia appunto solo “un attimo”, è forse la cosa più importante.

			Come nel Lago dei cigni di Čajkovskij, nel quale dopo una drammatica bufera, nell’ultimo atto, tornata la quiete appare un gruppo di candidi cigni; così a Bruxelles e nelle nostre città dopo una fase difficile, anche drammatica, è apparso un cigno bianco per la comunità dell’Unione europea: proteggiamolo e diamogli una prospettiva. Servirà a tutti noi.

			Può essere un’occasione europea e una prospettiva italiana.

			Giacomo D’Arrigo - Piero David

		


		
			1. La strategia per la ripartenza e il “momento hamiltoniano” dell’UE

		

		
			1. Il “momento hamiltoniano” per l’Europa?

			Il 20 maggio del 2020 su «Die Zeit», uno dei più autorevoli settimanali tedeschi ed europei, Olaf Scholz, allora ministro delle Finanze della Germania nel governo di Angela Merkel e oggi neo cancelliere tedesco dopo il risultato vittorioso dell’SPD alle elezioni politiche di domenica 26 settembre 2021, ha espressamente fatto riferimento al “momento hamiltoniano” che l’Europa sta vivendo considerando le decisioni che sono state assunte a Bruxelles a seguito della necessità di intervenire a sostegno dei Paesi membri, e dell’Unione europea nel suo complesso, per reagire alla crisi sociale ed economica che ha generato la pandemia da Covid-19.

			Da più di un anno una parte significativa del dibattito e degli studi riguardanti la prospettiva di futuro dell’UE si sono concentrati su quest’espressione e sul suo significato e, soprattutto, sulle implicazioni concrete che comporterebbe.

			Che a farne espresso riferimento, insieme a studiosi e personalità, sia stato l’allora “controllore” delle finanze della più forte economia del continente e oggi guida politica della prima potenza economica e commerciale dell’area, ha reso tutto ciò qualcosa in più di una semplice suggestione e dato concretezza a una prospettiva associata alla locuzione “rilevanza strategica” usata quando si fa riferimento a decisioni e atti di questi mesi e che impattano sul futuro dell’Unione europea. Il richiamo storico è evocativo perché prende il nome da Alexander Hamilton, uno dei padri fondatori degli Stati Uniti, che nel 1790 riuscì a trasformare il debito che le 13 colonie avevano accumulato nella lotta per l’indipendenza dal Regno Unito in debito pubblico del nuovo Stato federale, mettendo così le basi per la nascita degli Stati Uniti, che grazie a questa decisione si son potuti dotare di mezzi finanziari comuni e di uno strumento unico e unitario per la gestione della leva fiscale e del bilancio. L’espressione “momento hamiltoniano” ha assunto un rilevante significato perché è stata una decisione che si è rivelata cruciale nel processo di costituzione degli Stati Uniti che hanno così potuto gestire proprie (nuove) politiche pubbliche e di sviluppo non soltanto verso l’esterno, ma anche rispetto agli Stati membri fondatori (nel curioso corso della storia, è da ricordare che Hamilton, determinante per la nascita degli Stati Uniti, morì nel 1804 in un duello con Aaron Burr all’epoca vicepresidente USA).

			Sono molti gli osservatori – tra questi Scholz con la propria autorevolezza e posizione politica / istituzionale – che ritengono che l’istituzione del Next Generation EU e del Recovery Fund europeo abbia aperto lo spazio perché un tale “momento” si realizzi anche per l’Europa, con un percorso di avvio verso la creazione / evoluzione di una forma di unione fiscale che abbia una significativa gestione unitaria delle risorse e garantisca una piena autonomia alle istituzioni di Bruxelles.

			Il motivo per cui si è aperto questo dibattito (con le implicazioni che comporta sulla prospettiva futura e rispetto ai posizionamenti politici nazionali) è dato dalla condizione in cui si è ritrovata l’Europa (e tutto il pianeta) a causa dell’impatto sociale ed economico che ha avuto la pandemia globale da Covid-19 che ha generato, in meno di due anni, una crisi senza precedenti e di dimensioni non previste né preventivabili. Crisi che ha obbligato gli Stati nazionali e le istituzioni internazionali a prendere provvedimenti di assistenza prima e di rilancio economico dopo, a supporto delle economie, delle comunità, delle persone e in generale del tessuto socioeconomico.

			Per capire la dimensione della crisi pandemica in termini economici, sociali e finanziari rispetto alle economie nazionali, basta fare riferimento all’Organizzazione per lo sviluppo e la cooperazione (OSCE) e al suo rapporto G20 GDP Growth Second Quarter of 2020 sull’andamento del Pil dei Paesi del G20. Analizzando infatti il secondo trimestre del 2020 si è registrata una notevole caduta del dato del Pil di queste economie pari a una media di -11,8 per cento (per capire il valore di tale negatività basta confrontare questo dato con quello registrato nel primo trimestre del 2009, in piena crisi finanziaria mondiale, periodo in cui la riduzione del Pil dei Paesi del G20 si è attestata “solo” a -1,6 per cento). Insomma, un calo del prodotto interno lordo così forte che ha visto tutti governi intervenire con primi necessari provvedimenti emergenziali di natura solidaristica e di sostegno (prevalentemente con misure a fondo perduto o attraverso sussidi) così rilevanti che il Fondo monetario internazionale (FMI) ha conteggiato lo sforzo concretamente realizzato e messo in campo dai singoli Stati, sempre del solo G20, pari a 10,290 miliardi di dollari, cioè circa il 7,5 per cento del loro Pil.

			Oltre che i singoli Stati anche l’Europa, come organizzazione più volte invocata dalle opinioni pubbliche come soggetto chiamato a intervenire e “farsi carico” dell’emergenza, ha dovuto fare i conti con questa situazione e ha sostanzialmente reagito con due differenti tipologie di intervento: una prima, di natura emergenziale, e una seconda, di programmazione e rilancio. Rientrano tra le misure della prima fase le seguenti iniziative: il Coronavirus Response Investment Initiative (CRII); il Coronavirus Response Investment Initiative Plus (CRII+), rispettivamente di marzo e aprile 2020; la sospensione del patto di stabilità e crescita, in particolare con riferimento alle regole sul tetto del debito per i singoli Stati; le misure di maggiore flessibilità nell’utilizzo / riassegnazione / rendicontazione dei diversi fondi strutturali e di investimento europei (SIE); la realizzazione del fondo SURE, lo strumento temporaneo per attenuare i rischi di disoccupazione nelle fasi di emergenza – con una dotazione, sotto forma di prestiti, di 100 miliardi di euro finalizzati al mantenimento dell’occupazione. Tutte misure appunto emergenziali, di aiuto “immediato” per il momento drammatico dal punto di vista sanitario ed economico, utili a gestire il quotidiano, ma misure con poca prospettiva e con una forza economica e gestionale certamente importante ma limitate per tempistica, dimensione o impatto. Soprattutto senza una strategia di medio / lungo periodo che accompagnasse fuori dal tunnel della crisi. 

			Rispetto invece alla seconda tipologia di misure, quelle di rilancio e sostegno strutturale all’economia dell’UE, si tratta di fare riferimento all’iniziativa del Next Generation EU (NGEU) finanziata dal Recovery and Resilience Facility (RRF) a cui fanno riferimento i piani nazionali di ripresa e resilienza (PNRR) che i singoli Paesi hanno definito e presentato a Bruxelles per riceverne, nei termini che vedremo, il finanziamento.

			Quest’ultima iniziativa si pone quindi in una dimensione di prospettiva lunga e ha l’ambizione di sostenere gli Stati dell’Unione in politiche di respiro e con percorsi di riforma e modernizzazione che definiscano una nuova dimensione economica complessiva. Uno strumento che nella sua impostazione ha un duplice profilo: da un lato la riduzione del gap infrastrutturale tra Stati e aree dell’Europa sostenendo gli sforzi di riforma e risanamento; dall’altro lo sviluppo di politiche nuove supportando economia green, transizione ambientale, innovazione tecnologica, coesione e investimento sul capitale umano. 

			Tale percorso, che come vedremo si è concretizzato in un apposito Regolamento europeo, trova la sua legittimazione formale sia nell’art. 175 comma 3 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE) nella parte in cui riconosce all’Unione competenze per promuovere «uno sviluppo armonioso dell’insieme dell’Unione» attraverso il rafforzamento della coesione sociale e territoriale e la riduzione del divario tra regioni, e sia nell’art. 122 dello stesso Trattato secondo cui l’Unione può concedere assistenza finanziaria allo Stato membro in casi eccezionali.

			2. I passaggi temporali, le condizioni di partenza, cosa si è messo in campo

			I numeri usati sopra per descrivere l’entità della crisi – insieme ad altre analisi e valutazioni utili a “leggere” il drammatico momento del biennio 2020-2021 – hanno sviluppato la consapevolezza, poi tramutata in convinzione politica trasferita in decisioni e procedure, che la gravità della situazione descritta necessitasse di un intervento europeo del tutto nuovo per impatto, dimensione, straordinarietà e regole di gestione. Un intervento che ha avuto una genesi estremamente rapida se si considera che dal marzo 2020 a luglio dello stesso anno è maturata e ha preso forma la decisione che ha dato vita alla più grande iniziativa di politica economica mai realizzata in capo dall’Unione europea e il conseguente suo rafforzamento come soggetto attivo in materia finanziaria e quindi anche politico.

			A puro titolo di elencazione utile a capire la tempistica decisionale, di seguito un rapido richiamo delle tappe più significative che hanno determinato l’iniziativa oggi al centro della politica europea e che potrebbe offrire uno degli elementi centrali per la sua prospettiva futura. Calendario alla mano, si può notare anche la velocità con cui istituzioni e consessi politici abituati a valutare / decidere con tempi di gran lunga diversi, abbiano assunto una determinazione di così forte rilievo e con un’omogeneità di orientamento mai verificatasi sino a oggi.

			Il 25 marzo 2020 i leader di nove Paesi (Francia, Italia, Spagna, Belgio, Grecia, Irlanda, Lussemburgo, Portogallo, Slovenia) inviano al Presidente del Consiglio europeo, Charles Michel, una lettera in cui si chiede che, per fronteggiare la crisi in atto, venga introdotto un qualche strumento di debito comune emesso da una delle istituzioni europee. A seguito di una trattativa durata un mese, il 23 aprile 2020 il Consiglio europeo nelle proprie conclusioni delibera di delegare alla Commissione UE l’elaborazione di una proposta che affronti il risanamento considerando anche l’ipotesi di uno strumento di obbligazioni. 

			In parallelo all’attività del Consiglio, il 18 marzo del 2020 la Banca centrale europea (Bce) guidata da Christine Lagarde ha presentato il Pandemic Emergency Purchase Program (pepp), un’operazione «volta a garantire che tutti i settori dell’economia possano beneficiare di condizioni di finanziamento favorevoli consentendo loro di superare lo shock causato dalla pandemia», e il 4 giugno la Bce aumenta il volume di risorse investite su tale misura passando da uno stanziamento di 750 miliardi di euro a 1350 in un primo momento, arrivando a dicembre 2020 a un totale di dotazione complessiva di 1850 miliardi di euro, superando anche la logica del tradizionale Quantitative Easing (App ‒ Assets Purchase Programme) fondato sul rispetto rigido del principio della capital key (gli acquisti della Banca centrale europea avvengono in proporzione alla quota di partecipazione al suo capitale da parte delle banche nazionali). 

			Sempre il 18 marzo dello stesso anno i leader di Francia (Emmanuel Macron) e Germania (Angela Merkel) rilasciano una dichiarazione comune per chiedere l’attivazione di un fondo da 500 miliardi destinato a regioni e settori maggiormente colpiti dalla pandemia e, elemento di novità, propongono che tali risorse possano essere recuperate sui mercati dalla Commissione per conto dell’UE (tale proposta, al gennaio 2022 è ancora consultabile sul sito del governo tedesco). 

			Il 27 maggio dello stesso anno la presidente della Commissione Ursula von der Leyen presenta il progetto del Next Generation EU come fondo europeo per la ripresa, da inserire nel nuovo bilancio pluriennale dell’Unione, finanziato da risorse o garantite dagli Stati membri o prese a prestito dai mercati per 750 miliardi di euro da usare per finanziare programmi UE e Stati attraverso un meccanismo di rimborso su un arco temporale lungo a valere sui bilanci dell’Unione e garantiti in ultima istanza dagli Stati. È da ricordare come la proposta formale della Commissione si componga di diversi atti normativi differentemente articolati e tenuti insieme dal ruolo esecutivo che ha l’organismo di Palazzo Berlaymont, segnatamente: un Regolamento istitutivo del fondo (il dispositivo principale); una comunicazione della Commissione; un Regolamento di modifica dell’esercizio finanziario 2014-2020; un accordo interistituzionale; una decisione sulle risorse proprie. Si tratta della proposta che per settimane ha visto nell’opinione pubblica europea una contrapposizione tra i Paesi favorevoli e i c.d. “Paesi frugali” (Paesi Bassi, Austria, Svezia, Danimarca e Finlandia, copyright del «Financial Times» rispetto a un intervento dell’allora cancelliere austriaco Sebastian Kurz) restii a quest’ipotesi e contrari a un qualsiasi percorso di condivisione del debito tra Stati. 

			Il Consiglio europeo del luglio 2020 ha finalmente raggiunto un accordo politico complessivo sia sulla proposta per il NGEU e sia per il Quadro finanziario pluriennale 2021-2027 (QFP), decidendo anche che questi due documenti normativi debbano camminare insieme, con il primo che consiste in uno strumento eccezionale e provvisorio volto a sviluppare un programma di rilancio post pandemico e il secondo che si occupa di politiche di lungo termine legate al processo di ripresa. Per stare alle date, infine, il percorso si chiude formalmente il 17 dicembre 2020 con l’ultima tappa: l’adozione del bilancio a lungo termine dell’UE (riferito al settennio temporale 2021-2027).

			È importante sottolineare come l’emergenza sanitaria abbia trasformato la tradizionale mediazione sul bilancio europeo in una sfida caratterizzata da tre profili di novità rispetto alla costruzione e adozione dei bilanci pluriennali del passato: a) l’impegno al mantenimento del livello di risorse in linea con la vecchia programmazione pur considerando la crisi economica in atto; b) l’impegno a “recuperare” al bilancio europeo la quota di risorse che era garantita dal Regno Unito, adesso uscito dall’Unione a seguito della Brexit (circa 70 miliardi di contributi per il settennio); c) l’impegno a integrare nel bilancio europeo, di circa 1100 miliardi di euro, l’iniziativa del NGEU che da sola ne cuba altri 750. Accanto a queste sfide, un dato istituzionale importante da sottolineare, come fatto da più parti e in differenti momenti, è stato come questa mediazione abbia rappresentato un “arretramento” del ruolo dell’Europarlamento, con un protagonismo maggiormente spostato nella dinamica tra Commissione e Consiglio. I passaggi temporali così come esposti parrebbero confermare questa tesi con una minore capacità dell’Assemblea elettiva di incidere ed esercitare ruolo politico, anche se è da tenere a mente che proprio l’Europarlamento è da sempre impegnato sul fronte di una maggiore integrazione europea che aumenti i poteri della Commissione (oltre che dello stesso Parlamento). 

			Un primo spunto di riflessione rispetto al dettaglio della spesa riguarda la simultaneità delle due negoziazioni (NGEU e QFP), che rappresenta un importante elemento di novità nell’approvazione del bilancio pluriennale. Guardando a due delle principali voci che storicamente caratterizzano il bilancio europeo, politica di coesione e politica agricola, quest’ultima registra una diminuzione complessiva di circa 44 miliardi mentre la prima rimane sostanzialmente immutata nelle dimensioni rispetto al livello di risorse del settennio precedente. Di fatto, quindi, l’esito finale ha rafforzato l’ambito della politica di coesione a discapito di quella agricola.

			Vi è infine un ultimo aspetto da richiamare e che ha inciso nella “costruzione” di una risposta europea alla crisi generata dalla pandemia. Una spinta di natura economica ma che ha determinato una risposta politica: la crisi da Coronavirus ha colpito in modo uguale tutte le nazioni che partecipano all’unione monetaria, indipendentemente dall’essere Paesi con economie solide o in difficoltà. Nel 2020 tutti i 27 Paesi UE hanno infatti subito una recessione: dalla Spagna che ha registrato il calo più pesante del Pil con un -10,8 per cento, al Lussemburgo che ha avuto un calo più contenuto con un -1,3 per cento, ciò considerandone non solo la dimensione ma anche la sua bassissima dipendenza dal turismo e altri servizi di mobilità. Questo quadro si completa anche citando il livello di disoccupazione che ha raggiunto il 7,8 per cento nei Paesi UE-27, e l’8,7 per cento nell’eurozona, e il livello di debito pubblico cresciuto di circa 25 punti percentuali. In pratica si è trattato di uno shock simmetrico, ma la capacità di affrontarlo e le prime risposte che gli Stati hanno dato sono state asimmetriche, sostanzialmente cioè gli Stati con situazioni di bilancio più forti e con economie più floride hanno potuto reagire meglio e gestire conseguenze economiche e sociali in maniera migliore, certamente con più risorse. Mentre i più deboli non hanno (avuto) tale certezza con il potenziale rischio, oltre alle problematicità interne, di impattare (in negativo) anche sul mercato unico, generando possibili fratture dovute proprio alle difficoltà di sostenibilità dei debiti sui mercati con conseguenze per le finanze pubbliche. Tale asimmetria nella risposta ha spinto perché l’Europa, come realtà unitaria, si intestasse un’iniziativa corale che – elemento che ha inciso sull’ok da chi aveva maggiori ritrosie – evitasse che anche i Paesi più ricchi subissero delle conseguenze indirette generate dai Paesi più poveri, il mercato unico necessita infatti – come ricorda Gianluca Contaldi – «di un ambiente economico tendenzialmente omogeneo». Senza tale risposta non è temerario dire che la pandemia (con i suoi effetti) avrebbe potuto far esplodere una realtà economica e sociale in forte crisi e conseguentemente quindi far saltare l’Europa, per certi aspetti ancora provata dalle vicende del biennio 2007-2008.

			3. Un “nuovo inizio”

			Guardando quindi al contesto complessivo determinato dalle diverse risposte (di emergenza e di rilancio) alla crisi, oggi si ha un ventaglio con una serie di iniziative – economiche, legislative, di gestione – che aprono alla possibilità di avere una condizione favorevole per il prossimo futuro e che pongono le basi per confermare che potremmo trovarci davanti a un “momento hamiltoniano” per la dimensione europea. Un “cigno bianco” (espressione in contrapposizione a quella del “cigno nero”, ma che indica la capacità di non farsi sorprendere dagli eventi, ma essere invece sempre pronti a gestirli, al cambiamento, a saper mutare l’eccezionalità negativa in elemento di ordinarietà positiva) che impatta sulla dimensione europea. Tra le iniziative prese in considerazione dentro il quadro di novità positive sono da citare: a) il NGEU con l’attuazione dei vari PNRR nazionali; b) il QFP 2021-2027; c) i programmi di acquisto di titoli di Stato da parte della Bce, che si trova a finanziare così il debito pubblico delle diverse nazioni a tassi agevolati; d) la sospensione del patto di stabilità e conseguentemente maggiori possibilità di politica espansiva per gli Stati avendo meno vincoli di finanza pubblica (nel dibattito in corso su questo aspetto si intravede anche la possibilità di avere una revisione di tali vincoli nel prossimo futuro); e) le diverse azioni di politiche nazionali messe in campo per il sostegno e l’investimento.

			Debito lordo consolidato dello Stato, % sul Pil, anni 2019 e 2020 (Fonte Eurostat)
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			Complessivamente tutte direttrici e attività che da un lato lasciano intravedere le basi di un possibile rilancio e “nuovo inizio” per l’Europa del futuro che andrà verificato nei fatti, e dall’altro garantiscono comunque già oggi un adeguato sostegno in termini quantitativi alla fase di ripresa duratura dell’economia continentale.

			Il Next Generation EU, rispetto alle altre diverse iniziative richiamate, è il fulcro su cui si basano la politica e l’economia per la ripresa post pandemica in Europa. Per usare le parole con cui la stessa Commissione lo presenta, «non è soltanto un piano per la ripresa. Si tratta di un’occasione unica per uscire più forti dalla pandemia, trasformare le nostre economie, creare opportunità e posti di lavoro per l’Europa in cui vogliamo vivere. Il bilancio a lungo termine dell’UE, unito a Next Generation EU lo strumento temporaneo pensato per stimolare la ripresa, costituirà il più ingente pacchetto di misure di stimolo mai finanziato in Europa; più adeguato non solo alle realtà attuali, ma anche alle incertezze future». Per stare infine al quantum delle risorse stanziate e distribuite tra i diversi programmi che NGEU finanzia (calcolati a prezzi 2018) si ha: a) il dispositivo europeo per la ripresa e la resilienza con 672,5 miliardi di euro; b) REact-EU (che aumenta la dotazione della programmazione 2014-2020 dei tre fondi europei fesr, fse e fead) per 47,5 miliardi di euro; c) Horizon Europe con 5,4 miliardi di euro a integrazione del finanziamento già previsto nel QFP 2021-2027; d) Invest-EU a cui vanno 5,6 miliardi di euro; e) Sviluppo rurale finanziato per 7,5 miliardi di euro; f) il Fondo per una transizione giusta (jtf) che vede destinati 10 miliardi di euro; g) Resc-EU con 1,9 miliardi di euro.

			Il totale delle risorse complessive ammonta a 750 miliardi di euro, di cui 360 miliardi di prestiti e 390 miliardi di euro di sovvenzioni.

			Tanti soldi in diverse misure e programmi. La loro spesa, la messa a terra, la rendicontazione e la possibilità di vedere / valutare la realizzazione di iniziative, attività e infrastrutture previste, sarà la cifra della capacità non solo di mantenere vincoli e scadenze europee, ma di saper concretizzare e realizzare la più importante iniziativa di ripresa e investimento mai realizzata in Europa e – forse ancora più importante – cifra anche della capacità di saper andare nella direzione concreta di un nuovo momento per l’Unione europea.

			Una direzione che vede in parte una strada già segnata dal principio di realtà con cui serve fare i conti.

			In particolare, può essere utile richiamare la riflessione di Mauro Magatti, sociologo ed economista tra i più acuti e capaci di leggere con sguardo attento quel che accade e gli scenari futuri, che in un’analisi complessiva ritiene che per istituzioni e società oggi «le cose da fare necessariamente» siano tre: recuperare il contesto di libertà e forza economica ai livelli precedenti a quelli della crisi; fare la transizione ecologica imposta dalla realtà; posizionarsi nel nuovo paradigma tecnologico del nostro tempo. E fare, obbligatoriamente, queste cose: a) tutte e tre insieme, o non si centra il cambiamento che determina un miglioramento perché monco di un elemento; b) declinando fiducia nella comunità e nelle istituzioni, come moneta che ci lega. 

			Con il NGEU, in questo nostro tempo, l’Europa va proprio in questa direzione ponendo a sé stessa, agli Stati e ai suoi cittadini una sfida che può determinare fallimento o vittoria. L’esito dipenderà proprio dalla capacità di saper cogliere o meno la più importante occasione europea dal dopoguerra a oggi. Un’iniziativa che, vista da un punto d’osservazione altro e più concentrato al profilo valoriale, può contribuire, per la sua parte di competenza, a colmare lo «scetticismo democratico» di cui parla papa Francesco quando mette in luce alcuni problemi, che evidenzia anche come sue preoccupazioni (papa Francesco, 2021), riferiti alla condizione del continente europeo in questi anni che caratterizzano l’inizio del secolo, con la necessità di ridare centralità alla partecipazione e al coinvolgimento come unità di misura da recuperare rispetto «all’autoritarismo sbrigativo».

			Il “momento” nuovo dell’Europa va anche in questa direzione, nella capacità di contrasto con strumenti concreti, e non con retorica vuota, ai populismi che nel recente passato sembravano non più contrastabili.

		


		
			2. Il bilancio 2021-2027 e il Next Generation EU

		

		
			1. Premessa

			La politica economica europea dai primi anni Ottanta è articolata per cicli di programmazione, in base a quanto stabilito dall’art. 312 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE) secondo il quale «il Quadro finanziario pluriennale (QFP) è stabilito per un periodo di almeno cinque anni». Il bilancio a lungo termine dell’UE è la traduzione in termini finanziari di quelle che l’Unione europea considera le proprie priorità politiche per un determinato periodo di tempo (dagli anni Novanta in poi organizzato in un arco temporale di sette anni). Nel QFP l’UE fissa gli importi complessivi massimi annui (“massimali”) della spesa dell’UE e la ripartizione delle risorse per le principali categorie / priorità di spesa (rubriche). Questo approccio pluriennale assicura la disciplina di bilancio e l’ordinato andamento delle spese dell’Unione consentendo, con una specifica programmazione delle risorse, di raggiungere gli obiettivi politici dell’Unione. Il bilancio a lungo termine è stato introdotto per offrire certezza, sia rispetto ai fondi e sia rispetto alla programmazione, ai beneficiari dei fondi dell’UE come le autorità nazionali e locali, le piccole e medie imprese, le regioni in ritardo di sviluppo, gli studenti, i ricercatori, gli agricoltori o le organizzazioni della società civile.

			I bilanci a lungo termine sono entrati a far parte del funzionamento dell’UE nel 1988, poiché con l’avvio del programma sul mercato interno nel 1987 (il primo luglio di quell’anno entrava in vigore l’Atto unico europeo che era stato firmato il 17 febbraio 1986 e prevedeva la realizzazione del Mercato interno a partire dal primo gennaio 1993) sarebbero stati necessari maggiori investimenti e pertanto un bilancio più ampio soprattutto considerando gli squilibri tra territori (Padoa-Schioppa, 1987). Le programmazioni (o le prospettive) finanziarie pluriennali per cicli di cinque e sette anni consentirono, invece, di attenuare le tensioni legate alle procedure di approvazione annuali.

			I cinque cicli di programmazione dal 1988 sono stati i seguenti:

			1.Il primo bilancio a lungo termine, il cosiddetto Pacchetto Delors I (dal nome del Presidente della Commissione che lo ha proposto), ha coperto il periodo 1988-1992 ed è stato incentrato sulla creazione del mercato unico e sul consolidamento del programma quadro pluriennale di ricerca e sviluppo.

			2.Nel secondo bilancio a lungo termine 1993-1999, il Pacchetto Delors II, la priorità è stata data alla politica sociale e di coesione e all’introduzione dell’euro.

			3.Agenda 2000, per un’Europa più forte e più ampia, elaborata sotto la presidenza della Commissione di Jacques Santer, presentata nel 1997 e che ha interessato il periodo 2000-2006, ha avuto al centro l’allargamento dell’Unione.

			4.Il bilancio a lungo termine 2007-2013 ha puntato alla crescita sostenibile e alla competitività, con l’obiettivo di creare più posti di lavoro.

			5.Il bilancio a lungo termine 2014-2020 (presidenza José Barroso) ha avuto come obiettivi un aumento della popolazione attiva e la crescita economica, nel quadro della Strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva.

			Per venire a oggi, il ciclo di programmazione 2021-2027 (con una prima bozza realizzata dalla Commissione a guida Jean-Claude Juncker e definita poi dall’organismo presieduto da Ursula von der Leyen) e il relativo bilancio pluriennale sono il frutto di due eventi traumatici che hanno segnato la storia recente europea e mondiale: la Brexit e la pandemia. Il referendum che ha portato all’uscita del Regno Unito dall’UE – svoltosi oltremanica il 23 giugno del 2016 con il 51,89 per cento degli elettori a favore dell’uscita dall’Unione, contro il 48,11 per cento che ha invece votato per continuare a farne parte – al culmine di una fase storica caratterizzata dai movimenti populisti, ha messo forse per la prima volta gli Stati europei e i loro cittadini davanti alla reale possibilità che quanto costruito dal Trattato di Roma del 1957, «le fondamenta di un’Unione sempre più stretta fra i popoli europei», potesse dissolversi. 

			Il progetto di Unione europea, teorizzato dal funzionalista Jean Monnet, si basava su un “modello che prevedeva un’integrazione per settori economici a tappe”. Si sarebbe perseguita la creazione di un’Europa unita, grazie allo sviluppo di istituzioni comuni, la fusione delle economie nazionali, la creazione di un mercato comune e la progressiva armonizzazione delle rispettive politiche sociali, L’obiettivo, riuscito, era quello di garantire uno sviluppo pacifico delle economie nazionali di un continente per secoli territorio di conflitti tra re, movimenti religiosi e piccoli Stati contro potenze egemoni. Tale obiettivo rischiava concretamente di sgretolarsi sotto la spinta dei nazionalismi, alimentati anche dalla difficoltà delle istituzioni europee nel rispondere efficacemente alle conseguenze economiche, e soprattutto sociali, della recessione causata dalla crisi finanziaria dei sub-prime del 2008 Con la Brexit, per la prima volta nella sua storia, l’Unione non aggrega ma anzi perde un pezzo. Uno degli Stati più importanti per dimensione, economia, ruolo politico.

			La pandemia da Covid-19, dal marzo del 2020, nel giro di pochi mesi ha dato un ulteriore scossone a un’UE ancora tramortita proprio dalla Brexit, stravolgendone l’agenda politica e i fondamenti della propria politica economica, mettendo in evidenza come nelle economie moderne lo Stato non rappresenti un freno, ma sia invece il motore d’emergenza in grado di mantenere la macchina economica accesa nelle fasi di crisi. E che il suo ruolo in settori dove si manifestano periodicamente fallimenti di mercato come l’istruzione, la ricerca e la sanità, sia sempre più decisivo nella costruzione di società non solo ricche in termini di prodotto interno lordo, ma sviluppate in termini di cultura democratica, innovazione e qualità della vita.

			Due traumi, la Brexit e la pandemia, che hanno segnato profondamente i cittadini e gli Stati europei, ma che hanno anche innescato un processo di trasformazione delle istituzioni comunitarie che le ha rese più forti e consapevoli delle potenzialità nell’affrontare anche le sfide più difficili.

			2. L’avvio del dibattito sul bilancio UE 2021-2027

			Le priorità e i principi alla base della proposta di bilancio per il nuovo ciclo di programmazione sono il risultato di un dibattito aperto e inclusivo avviato nel settembre 2016 dal presidente della Commissione Jean-Claude Juncker dinanzi al Parlamento europeo col suo discorso sullo Stato dell’Unione (approvato poi dai leader dei 27 Stati membri a Bratislava il 16 settembre 2016), e integrato nel marzo del 2017 con il Libro bianco sul futuro dell’Europa, poi confermato ne La dichiarazione di Roma del 25 marzo 2017.

			Il discorso del presidente Juncker si apriva con una riflessione sulla crisi esistenziale che ha attraversato l’Europa nell’ultimo decennio: «Mai prima d’ora ho visto così poca intesa tra i nostri Stati membri. Mai prima d’ora ho visto i governi nazionali così indeboliti dalle forze del populismo e paralizzati dalla paura della sconfitta alle prossime elezioni. Mai prima d’ora ho visto così tanta frammentazione, e così poca condivisione nella nostra Unione». E continuava con alcune riflessioni sui temi aperti che ancora non hanno trovato risposte adeguate:

			1.I problemi interni agli Stati: elevati livelli di disoccupazione e di disuguaglianza sociale, ingente di debito pubblico, l’enorme sfida dell’integrazione dei rifugiati, le minacce più che concrete alla sicurezza interna ed esterna, il pericoloso precedente della Brexit.

			2.Il rapporto col resto del mondo: nonostante l’Europa occupi quattro dei sette posti del G7 e sette dei venti posti al G20, non riesce ancora a incidere sugli accordi commerciali o ambientali. È sì un punto di riferimento mondiale nella lotta per i diritti umani e per i valori fondamentali, ma non ha forza per imporli nell’agenda globale. È di fatto assente dalla scena internazionale perché non riesce a parlare con una voce sola.

			3.Non siamo ancora gli Stati Uniti d’Europa e se questo è l’obiettivo verso cui tendere, siamo in ritardo. L’Unione europea è molto più complessa. Ignorare questa complessità sarebbe un errore che ci porterebbe a soluzioni sbagliate. L’Europa può funzionare solo se i discorsi a favore del progetto comune sono pronunciati non solo nel Parlamento europeo, ma anche nei Parlamenti di tutti gli Stati membri e vissuti nel quotidiano di cittadini e territori. L’Europa è una corda con tanti fili: funziona solo se tiriamo tutti insieme nella stessa direzione: le istituzioni europee, i governi e i parlamenti nazionali.

			L’Europa, concludevano le riflessioni di Juncker, può procedere quindi solo se tutti lavorano per l’unità e la condivisione, dimenticando le rivalità tra competenze e istituzioni e nella consapevolezza di un orizzonte di innovazione e ruolo che chiama tutti a partecipare. Solo così l’Unione potrà essere più della somma delle sue parti ed essere l’Europa più forte e migliore, con una visione a lungo termine che affronti le sfide politiche e democratiche del prossimo futuro e che – appare evidente – chiedono l’unità e la forza di un soggetto unitario e con propri strumenti e competenze.

			Questa visione di un’Europa più forte e unita è stata poi confermata ne La dichiarazione di Roma del 25 marzo 2017 quando i capi di Stato o di governo dell’UE, insieme ai vertici della Commissione e del Parlamento europeo, si sono incontrati per celebrare il sessantesimo anniversario dei Trattati di Roma, prendendo atto della crisi aperta dai nazionalismi ed evidenziata dalla Brexit, ma guardando al futuro del processo d’integrazione con la consapevolezza che l’unità è per gli Stati UE la condizione per essere più forti nello scenario globale:

			Renderemo l’Unione europea più forte e più resiliente, attraverso un’unità e una solidarietà ancora maggiori tra di noi e nel rispetto di regole comuni. L’unità è sia una necessità che una nostra libera scelta. Agendo singolarmente saremmo tagliati fuori dalle dinamiche mondiali. Restare uniti è la migliore opportunità che abbiamo di influenzarle e di difendere i nostri interessi e valori comuni. Agiremo congiuntamente, a ritmi e con intensità diversi se necessario, ma sempre procedendo nella stessa direzione, come abbiamo fatto in passato, in linea con i trattati e lasciando la porta aperta a coloro che desiderano associarsi successivamente. La nostra Unione è indivisa e indivisibile.

			Tale dichiarazione è stata un’occasione per compiere una riflessione sullo Stato dell’Unione europea e guardare al futuro del processo di integrazione, e rappresenta il principale documento politico alla base della successiva proposta di bilancio della Commissione, fotografando le preoccupazioni che attraversavano i capi di Stato nel 2017:

			Per il prossimo decennio vogliamo un’Unione sicura, prospera, competitiva, sostenibile e socialmente responsabile, che abbia la volontà e la capacità di svolgere un ruolo chiave nel mondo e di plasmare la globalizzazione.

			Sicurezza e prosperità sono i principali obiettivi, messi in discussione in quella fase da nazionalismi e difficoltà di molti Stati a superare la lunga crisi economica iniziata nel 2008. Partendo da questo contesto, i 27 capi di Stato a Roma stabilirono le future priorità del bilancio 2021-2027:

			In questi tempi di cambiamenti, e consapevoli delle preoccupazioni dei nostri cittadini, sosteniamo il programma di Roma e ci impegniamo ad adoperarci per realizzare:

			1.Un’Europa sicura: un’Unione in cui tutti i cittadini si sentano sicuri e possano spostarsi liberamente, in cui le frontiere esterne siano protette, con una politica migratoria efficace, responsabile e sostenibile, nel rispetto delle norme internazionali; un’Europa determinata a combattere il terrorismo e la criminalità organizzata.

			2.Un’Europa prospera e sostenibile: un’Unione che generi crescita e occupazione; un’Unione in cui un mercato unico forte, connesso e in espansione, che faccia proprie le evoluzioni tecnologiche, e una moneta unica stabile e ancora più forte creino opportunità di crescita, coesione, competitività, innovazione e scambio, in particolare per le piccole e medie imprese; un’Unione che promuova una crescita sostenuta e sostenibile attraverso gli investimenti e le riforme strutturali e che si adoperi per il completamento dell’Unione economica e monetaria; un’Unione in cui le economie convergano; un’Unione in cui l’energia sia sicura e conveniente e l’ambiente pulito e protetto.

			3.Un’Europa sociale: un’Unione che, sulla base di una crescita sostenibile, favorisca il progresso economico e sociale, nonché la coesione e la convergenza, difendendo nel contempo l’integrità del mercato interno; un’Unione che tenga conto della diversità dei sistemi nazionali e del ruolo fondamentale delle parti sociali; un’Unione che promuova la parità tra donne e uomini e diritti e pari opportunità per tutti; un’Unione che lotti contro la disoccupazione, la discriminazione, l’esclusione sociale e la povertà; un’Unione in cui i giovani ricevano l’istruzione e la formazione migliori e possano studiare e trovare un lavoro in tutto il continente; un’Unione che preservi il nostro patrimonio culturale e promuova la diversità culturale.

			4.Un’Europa più forte sulla scena mondiale: un’Unione che sviluppi ulteriormente i partenariati esistenti e al tempo stesso ne crei di nuovi e promuova la stabilità e la prosperità nel suo immediato vicinato a est e a sud, ma anche in Medio Oriente e in tutta l’Africa e nel mondo; un’Unione pronta ad assumersi maggiori responsabilità e a contribuire alla creazione di un’industria della difesa più competitiva e integrata; un’Unione impegnata a rafforzare la propria sicurezza e difesa comuni, anche in cooperazione e complementarità con l’Organizzazione del Trattato del Nord Atlantico, tenendo conto degli impegni giuridici e delle situazioni nazionali; un’Unione attiva in seno alle Nazioni Unite che difenda un sistema multilaterale disciplinato da regole, che sia orgogliosa dei propri valori e protettiva nei confronti dei propri cittadini, che promuova un commercio libero ed equo e una politica climatica globale positiva.

			La dichiarazione di Roma rappresenta pertanto la conclusione del processo di riflessione politica avviato il 16 settembre 2016 a Bratislava a seguito dei risultati del referendum nel Regno Unito nel giugno dello stesso anno.

			3. Il Libro bianco sul futuro dell’Europa

			Come annunciato dall’allora presidente Juncker nel discorso sullo Stato dell’Unione 2016, la Commissione europea il primo marzo 2017 presenta il Libro bianco sul futuro dell’Europa, nel quale si delineano le principali sfide e opportunità per l’Europa nei prossimi dieci anni, anche in vista del 60° anniversario dei Trattati di Roma il 25 marzo 2017, in occasione del quale si è poi svolto il vertice dei Capi di Stato e di governo che ha adottato La dichiarazione di Roma.

			Nella sua premessa proprio il Libro bianco prende atto delle difficoltà che attraversa l’UE nel 2017:

			Sessant’anni fa, mossi dal sogno di un futuro pacifico e condiviso, i membri fondatori dell’Unione europea (UE) hanno intrapreso un viaggio unico e ambizioso di integrazione europea. Hanno deciso di comune accordo di risolvere i conflitti attorno a un tavolo anziché sui campi di battaglia. Hanno sostituito il ricorso alle forze armate con la forza del diritto. Hanno aperto la via all’adesione di altri Paesi, per riunire l’Europa e renderci più forti.

			Il sacrificio delle generazioni precedenti non dovrebbe mai essere dimenticato. La dignità umana, la libertà e la democrazia sono conquiste ottenute a caro prezzo, e irrinunciabili. Anche se non tutti gli europei di oggi nutrono nei confronti della pace lo stesso attaccamento dei loro genitori e dei loro nonni, questi valori fondamentali continuano a tenerci insieme.

			Molti europei ritengono che l’Unione sia troppo distante o che interferisca troppo nella loro vita quotidiana. Altri ne rimettono in discussione il valore aggiunto e chiedono in che modo l’Europa migliori il loro tenore di vita. Troppi europei ritengono inoltre che l’UE abbia deluso le loro aspettative quando ha dovuto far fronte alla peggiore crisi finanziaria, economica e sociale del dopoguerra.

			La situazione attuale non deve necessariamente costituire un limite per il futuro dell’Europa. La costruzione dell’Unione ha spesso conosciuto crisi e false partenze.

			Alla stregua delle generazioni che ci hanno preceduto, la nostra risposta al compito che ci attende non può essere né nostalgica né di breve periodo, ma deve basarsi su una prospettiva comune e sulla convinzione condivisa che l’Unione migliorerà la situazione di ciascuno di noi.

			Il Libro bianco della Commissione nelle sue conclusioni presenta cinque scenari – che non si escludono a vicenda né hanno pretese di esaustività e sui quali l’istituzione europea non ha espresso preferenza in modo esplicito – riguardanti la possibile evoluzione dell’Unione sino al 2025. Per ciascuno dei quali la Commissione presenta a titolo esemplificativo il possibile impatto sulle politiche dell’Unione.

			i.Scenario 1: Avanti così – prevede di proseguire sul percorso già tracciato, l’UE si concentra sull’attuazione del suo programma di riforme, in linea con lo spirito degli orientamenti della Commissione del 2014.

			ii.Scenario 2: Solo il mercato unico – l’UE si rifocalizza progressivamente sul mercato unico poiché gli Stati membri non riescono a trovare un terreno comune in un numero crescente di settori.

			iii.Scenario 3: Chi vuole di più fa di più – l’UE continua secondo la linea attuale, ma consente agli Stati membri che lo desiderano di fare di più assieme in ambiti specifici come la difesa, la sicurezza interna o le questioni sociali.

			iv.Scenario 4: Fare meno in modo più efficiente – l’UE si concentra sul produrre risultati maggiori in tempi più rapidi in determinate politiche, intervenendo meno nei settori per i quali non si percepisce un valore aggiunto. Attenzione e risorse limitate sono concentrate su un numero ristretto di settori.

			v.Scenario 5: Fare molto di più insieme – Gli Stati membri decidono di condividere in misura maggiore poteri, risorse e processi decisionali in tutti gli ambiti. Le decisioni di livello europeo vengono concordate più velocemente e applicate rapidamente.

			Il Libro bianco costituisce il contributo della Commissione europea al vertice di Roma del 2017 e di fatto rappresenta l’inizio del dibattito che porterà all’approvazione del Quadro finanziario pluriennale e del bilancio europeo 2021-2027, quello che oggi viviamo e che ha assunto una centralità di assoluto rilievo non solo sotto il profilo economico, ma anche nella dimensione di sviluppo dell’Unione.

			4. Il documento sul futuro delle finanze dell’UE della Commissione

			Le principali questioni sono state successivamente affrontate nel 2017 nel Documento di riflessione sul futuro delle finanze dell’UE della Commissione, attraverso l’atto formale COM(2017) 358 del 28 giugno 2017, elaborato da un gruppo di lavoro di alto profilo insediato dai vertici delle istituzioni europee e guidato dall’ex commissario Mario Monti. In questa significativa relazione adottata all’unanimità sono state esposte le ragioni di una riforma del bilancio UE, partendo da una domanda fondamentale: a che cosa dovrebbe servire il bilancio dell’UE? Il valore aggiunto europeo, che deve essere al centro del dibattito, consiste da un lato nel conseguimento degli obiettivi fissati nei Trattati europei (promuovere la pace, i suoi valori e il benessere dei suoi popoli) e dall’altro, nella definizione di un bilancio che preveda beni pubblici di dimensione europea o contribuisca a difendere le libertà fondamentali, il mercato unico o l’unione economica e monetaria. L’UE dovrebbe quindi intervenire solo quando la sua azione risulta più efficace di quella intrapresa a livello nazionale, regionale o locale. L’azione dell’UE dovrebbe essere aggiuntiva o complementare rispetto agli sforzi nazionali o regionali, e non intesa a colmare le lacune delle politiche nazionali.

			A differenza dei bilanci nazionali, l’Unione non è in grado di contrarre prestiti. Dipende esclusivamente da “risorse proprie”. Vi sono a oggi tre tipi di risorse proprie: i contributi degli Stati membri sulla base del loro livello di reddito misurato dal reddito nazionale lordo (RNL), i contributi basati sull’imposta sul valore aggiunto (Iva) e i dazi doganali riscossi alle frontiere esterne dell’Unione. Circa l’80 per cento del bilancio dell’UE è finanziato mediante i contributi nazionali basati sull’RNL e l’Iva. I contributi basati sull’RNL sono generalmente ritenuti equi, poiché riflettono in modo adeguato la “capacità contributiva” relativa degli Stati membri. I dazi doganali sono considerati autentiche risorse proprie, poiché derivano dalla politica commerciale comune, le cui entrate sono accreditate al bilancio dell’UE.

			Questo regime, basato in gran parte sui contributi degli Stati membri, ha anche rafforzato la falsa convinzione secondo cui il valore del bilancio dell’UE per uno Stato membro può essere misurato in base al saldo netto tra i contributi versati e i fondi ricevuti. Si trascura così l’essenza di un bilancio modernizzato dell’UE: il valore aggiunto derivante dalla messa in comune delle risorse e dal conseguimento di risultati che le spese nazionali non coordinate non possono conseguire o la partecipazione a iniziative e programmi che i singoli Stati non avrebbero la forza di realizzare e mettere in campo da soli (si pensi ad Erasmus+, Horizon o le politiche di coesione, strumenti e occasioni che neanche la ricca Germania da sola avrebbe potuto mettere in campo). Questi vantaggi economici su scala più ampia vengono troppo spesso ignorati, così come il valore generale dell’appartenenza alla zona economica e alla potenza commerciale più grande del mondo.

			Il Libro bianco sul futuro dell’Europa e i precedenti documenti di riflessione recenti hanno dimostrato che, anche prima dell’emergenza pandemica, l’UE a 27 aveva la consapevolezza di dover affrontare una vasta gamma di sfide nel periodo fino al 2025 e oltre. Tra queste figurano tendenze che proseguiranno per decenni, come la rivoluzione digitale e la globalizzazione, l’evoluzione demografica, le migrazioni e la coesione sociale, la convergenza economica e il cambiamento climatico. Allo stesso tempo, i cittadini europei si aspettano che l’Unione e i governi nazionali garantiscano prosperità, stabilità e sicurezza in un mondo incerto e in rapida evoluzione.

			In che modo l’attuale bilancio dell’UE risponde a queste sfide? Le tre funzioni fondamentali di qualsiasi bilancio pubblico sono gli investimenti in beni pubblici, la ridistribuzione e la stabilizzazione macroeconomica. Il bilancio dell’UE svolge queste funzioni, anche se in misura variabile.

			Ad esempio, finanzia i beni pubblici attraverso programmi gestiti direttamente a livello europeo, come il programma Horizon 2020 (nella nuova programmazione rinominato Horizon Europe) per la ricerca o strumenti come il Meccanismo per collegare l’Europa ‒ mce per gli investimenti in infrastrutture, e insieme agli Stati membri e alle Regioni mediante gli investimenti cofinanziati a titolo della politica di coesione. Permette la ridistribuzione delle risorse (insieme al finanziamento e alla creazione di beni pubblici) attraverso la politica di coesione, che promuove la convergenza economica e la coesione sociale e territoriale, e attraverso il sostegno allo sviluppo rurale e il sostegno al reddito degli agricoltori nel quadro della politica agricola comune (PAC).

			La funzione di stabilizzazione è coperta solo in modo indiretto. Il bilancio dell’UE ha alcuni effetti stabilizzanti per alcuni Stati membri, in particolare grazie alla programmazione pluriennale, che fornisce un livello costante di investimenti indipendente dal ciclo economico. Allo stesso tempo, poiché sono legati all’andamento economico, i contributi di uno Stato membro al bilancio diminuiscono in caso di recessione. Tuttavia, il bilancio dell’UE non è stato concepito per assorbire gli shock macroeconomici. E per superare tale criticità, nel Documento di riflessione sull’approfondimento dell’unione economica e monetaria, si suggerisce di valutare l’opportunità di istituire tale funzione di stabilizzazione e i mezzi per conseguire una maggiore convergenza. L’obiettivo sarebbe proteggere dai grandi shock che colpiscono i vari Paesi in modo diverso, i cosiddetti “shock asimmetrici”, tramite un sistema di protezione degli investimenti, una riassicurazione per i regimi nazionali di disoccupazione o di un fondo rainy day. L’accesso a tale funzione sarebbe subordinato a precise condizioni.

			Negli ultimi anni vi sono state crescenti aspettative nei confronti dell’Unione perché affrontasse sfide per le quali non dispone né dei poteri né delle risorse finanziarie. Il divario rispetto alle aspettative è centrale nel dibattito ed è direttamente connesso sia all’entità che alla flessibilità del nuovo bilancio. I contribuenti europei si aspettano un bilancio dell’UE trasparente e di facile comprensione che consenta di ottenere il massimo da ogni euro speso. I risultati conseguiti devono essere visibili e misurabili. Tutte le politiche e i programmi finanziati dal bilancio dell’UE devono quindi indicare chiaramente quali sono i risultati perseguiti e in che modo si intende conseguirli, nonché comunicare i risultati effettivamente realizzati. Ciò accresce la rendicontabilità e consente un dibattito pubblico informato sul modo in cui si spendono le risorse comunitarie.

			In sintesi, secondo quanto riportato nel Documento di riflessione sul futuro delle finanze dell’UE della Commissione, il futuro bilancio dell’UE dovrebbe essere strutturato in base ai seguenti principi fondamentali:

			–Valore aggiunto dell’UE: i finanziamenti devono essere concentrati nei settori aventi il valore aggiunto più elevato, con una particolare attenzione ai risultati.

			–Rendicontabilità: il dibattito sul bilancio dell’UE deve seguire un processo democratico e trasparente. Il ricorso a strumenti aggiuntivi esterni al bilancio deve essere mantenuto al minimo, in quanto confondono la comprensione del bilancio e mettono a rischio il controllo democratico, la trasparenza e la buona gestione.

			–Più flessibilità in un quadro di riferimento stabile: la struttura pluriennale del bilancio dell’UE è un vantaggio. La certezza e la prevedibilità costituiscono un prerequisito per gli investimenti a lungo termine. L’esperienza ha tuttavia mostrato che è necessaria una maggiore flessibilità per far fronte alle crisi e agli eventi imprevisti. Questo dovrebbe riflettersi in una struttura più flessibile e in una maggior quota di bilancio non assegnata.

			–Regole semplificate: i cittadini non dovrebbero essere scoraggiati dal presentare domanda di finanziamenti dell’UE a causa dell’eccessiva burocrazia. Gli sforzi per ridurre gli oneri amministrativi e semplificare ulteriormente le regole di attuazione dovrebbero quindi proseguire. Il passaggio a un corpus unico di norme aiuterebbe a realizzare quest’obiettivo.

			Il Libro bianco sul futuro dell’Europa e il Documento di riflessione sul futuro delle finanze dell’UE rappresentano due momenti fondamentali della riflessione sulla prospettiva dell’Unione e, seppur realizzati prima che l’Europa (e il mondo) conoscessero la più grande pandemia ed emergenza sanitaria del secolo, sono da considerarsi tra i pilastri su cui si poggiano molte delle decisioni prese in carico nel biennio che stiamo vivendo proprio perché si tratta di documenti che esprimevano un senso della visione più larga dell’arco temporale formale di un bilancio.

			5. La proposta di bilancio della Commissione europea del 2018

			Dopo due anni di dibattito, il 2 maggio 2018 la Commissione ha presentato la sua proposta di bilancio al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni (Quadro finanziario pluriennale 2012-2027, Com(2018) 321 final).

			Per i complessivi sette anni, la Commissione europea nella proposta del 2018 prevede stanziamenti per 1135 miliardi di euro in termini di impegni, pari all’1,11 per cento del reddito nazionale lordo dell’UE-27 (RNL). Sulla base di tale valutazione la Commissione presenta anche un quadro moderno e una serie di programmi nuovi e riformati improntati ai principi che seguono e che riprendono quanto elaborato nel Documento di riflessione sul futuro delle finanze dell’UE della Commissione nel 2017:

			a.Maggiore attenzione al valore aggiunto europeo. Il bilancio dell’UE è modesto rispetto alle dimensioni dell’economia europea e dei bilanci nazionali. È pertanto essenziale che investa nei settori in cui l’Unione può offrire un reale “valore aggiunto europeo” alla spesa pubblica nazionale. Mettere in comune le risorse consente di ottenere risultati che gli Stati membri da soli non possono conseguire. Si pensi ai progetti di ricerca d’avanguardia che riuniscono i migliori ricercatori di tutta Europa o a tutte le opportunità che hanno i giovani e le piccole imprese di trarre pieno vantaggio dal mercato unico e dall’economia digitale. O ai casi in cui la messa in comune delle risorse permette di fare di più, ad esempio catalizzando investimenti strategici fondamentali. Tali investimenti sono la chiave della prosperità futura dell’Europa e della sua leadership verso gli obiettivi mondiali di sviluppo sostenibile. Lo stesso vale quando si tratta di dotare l’Unione degli strumenti per difendere e proteggere i suoi cittadini in un mondo in rapida evoluzione, dove molti dei problemi più urgenti trascendono i confini nazionali.

			b.Un bilancio semplificato e trasparente. Un quadro più coerente, più mirato e più trasparente. La struttura del bilancio sarà più chiara e più strettamente allineata alle priorità. La Commissione propone di ridurre i programmi di oltre un terzo, ad esempio riunendo fonti di finanziamento frammentate in nuovi programmi integrati e razionalizzando al massimo l’uso degli strumenti finanziari.

			c.Meno burocrazia per i beneficiari. Rendere le norme più coerenti sulla base di un corpus unico. Ciò ridurrà drasticamente gli oneri amministrativi per i beneficiari e le autorità di gestione, faciliterà la partecipazione ai programmi dell’UE e ne accelererà l’attuazione. Per i diversi programmi e strumenti sarà più facile operare congiuntamente per potenziare l’impatto del bilancio dell’UE. La Commissione proporrà inoltre di semplificare e razionalizzare le norme sugli aiuti di Stato per rendere più diretto il nesso tra gli strumenti del bilancio dell’UE e i finanziamenti nazionali.

			d.Un bilancio più agile e flessibile. In un contesto geopolitico instabile l’Europa deve essere in grado di reagire rapidamente ed efficacemente agli imprevisti. La Commissione propone di prendere le mosse dai meccanismi esistenti per rendere il bilancio più agile. Ciò significa accrescere la flessibilità dei programmi al loro interno e tra di loro, rafforzare gli strumenti di gestione delle crisi e creare una nuova “riserva dell’Unione” per far fronte a eventi imprevisti e reagire alle emergenze in settori quali la sicurezza e la migrazione.

			e.Un bilancio che funziona. Il bilancio dell’UE può essere considerato un successo soltanto se dà risultati tangibili sul campo. La Commissione propone di porre maggiore enfasi sulla performance dei programmi, in particolare fissando obiettivi più chiari e concentrandosi su un numero più ridotto di indicatori di performance di qualità superiore. In tal modo sarà più agevole monitorare e misurare i risultati e apportare modifiche ove necessario.

			Le proposte prevedono, tra l’altro, una nuova ripartizione delle risorse, una serie di innovazioni al fine di accrescere la flessibilità del QFP, prefigurando parziali modifiche per quanto concerne le fonti attraverso le quali alimentare il bilancio dell’UE; inoltre, è fissata una revisione intermedia del QFP entro la fine del 2023, in analogia a quanto avvenuto nell’attuale ciclo di programmazione. Le maggiori novità riguardano la diversa ripartizione degli stanziamenti tra le varie finalità. In particolare, la Commissione europea ha proposto nel documento di maggio 2018 di innalzare (rispetto al ciclo di programmazione 2014-2020) i livelli di finanziamento in settori considerati prioritari e ad alto valore aggiunto europeo, quali:

			–ricerca, innovazione e agenda digitale: 115,4 miliardi di euro, di cui 102,5 per ricerca e innovazione e 12,19 per agenda digitale (+60 per cento);

			–giovani: in particolare, si prevede il raddoppio dei fondi per il programma Erasmus+, da circa 15 a 30 miliardi di euro;

			–migrazione e gestione delle frontiere: 34,9 miliardi di euro (+154,7 per cento);

			–difesa e sicurezza interna: 27,5 miliardi di euro, di cui 13 miliardi per il nuovo Fondo europeo per la difesa;

			–azione esterna: 123 miliardi di euro (+69 per cento);

			–clima e ambiente (programma Life): 5,4 miliardi di euro (+70,3 per cento). Inoltre, il 25 per cento (320 miliardi di euro) del bilancio pluriennale è destinato al raggiungimento degli obiettivi climatici rispetto al 20 per cento (206 miliardi di euro) del bilancio pluriennale in corso.

			Il Parlamento europeo discute per oltre un anno la proposta di bilancio della Commissione europea sottolineando con insoddisfazione l’esiguità del bilancio che determinerà tagli, in particolare per la PAC e la politica di coesione. Osservazioni alle quali l’allora Commissario europeo Günther Oettinger per il bilancio e le risorse umane replica difendendo l’approccio adottato nel presentare le nuove proposte e ricordando che le richieste dell’Assemblea elettiva volte a incrementare il bilancio non hanno alcuna possibilità di essere accolte dal Consiglio, essendo necessaria, in quella sede, l’unanimità.

			Nella risoluzione di giudizio sulla proposta del maggio 2018 il Parlamento europeo tra l’altro:

			–esprime delusione per l’entità globale proposta per il prossimo QFP e sottolinea che la suddetta entità, in termini di percentuale dell’RNL, è inferiore in termini reali, all’entità dell’attuale QFP, a sua volta inferiore rispetto al QFP precedente e insufficiente nei fatti a coprire le pressanti necessità dell’Unione;

			–deplora che la proposta comporti direttamente una riduzione del bilancio della PAC e della politica di coesione, rispettivamente del 15 per cento e del 10 per cento; è contrario, in particolare, a qualsiasi taglio radicale che incida negativamente sulla natura stessa e sugli obiettivi di tali politiche, come i tagli proposti al Fondo di coesione (del 45 per cento) o al Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (di oltre il 25 per cento); mette in dubbio, in tale contesto, la proposta di tagliare del 6 per cento il Fondo sociale europeo, nonostante il suo ambito di applicazione ampliato e l’integrazione dell’iniziativa per l’occupazione giovanile;

			–chiede pertanto di mantenere i livelli di finanziamento per PAC e politica di coesione per l’UE a 27 almeno al livello del bilancio 2014-2020 in termini reali; di triplicare l’attuale dotazione del programma Erasmus+; di raddoppiare i finanziamenti destinati alle PMI; di incrementare almeno del 50 per cento l’attuale dotazione per la ricerca e l’innovazione, portandola a 120 miliardi di euro; di raddoppiare la dotazione del programma Life, incrementare in modo sostanziale gli investimenti attraverso il Meccanismo per collegare l’Europa e garantire finanziamenti supplementari per sicurezza, migrazione e relazioni esterne, portando il nuovo QFP all’1,3 per cento dell’RNL dell’UE a 27;

			–plaude alla proposta di introdurre tre nuove risorse proprie dell’UE e di semplificare l’attuale risorsa propria basata sull’Iva, nonché al principio secondo cui il futuro gettito derivante direttamente dalle politiche dell’UE dovrebbe confluire nel bilancio dell’Unione, e si dichiara pienamente a favore dell’eliminazione di tutte le riduzioni e correzioni;

			–prende atto della proposta della Commissione sulla tutela del bilancio dell’Unione in caso di carenze generalizzate per quanto riguarda lo Stato di diritto negli Stati membri, e ricorda la propria posizione favorevole a un meccanismo in virtù del quale «gli Stati membri che non rispettano i valori sanciti dall’articolo 2 del Tue possono subire conseguenze finanziarie»;

			–ritiene che le proposte della Commissione sulla flessibilità rappresentino una buona base negoziale, con particolare riguardo al riutilizzo degli stanziamenti disimpegnati per la riserva dell’Unione, all’aumento delle dotazioni degli strumenti speciali e all’eliminazione di eventuali vincoli sul margine globale dei pagamenti;

			–si dichiara convinto della necessità di una revisione intermedia del QFP, giuridicamente vincolante e obbligatoria, che dovrebbe esser proposta e decisa in tempo utile per consentire al prossimo Parlamento e alla prossima Commissione di procedere a un adeguamento significativo del QFP 2021-2027.

			Sulla proposta del maggio 2018 gli Stati membri non riescono a trovare un accordo – nemmeno, da ultimo, nel Consiglio europeo straordinario di febbraio 2020 – a causa di una serie di divergenze sia sulla dotazione complessiva che sul riparto delle diverse politiche. In particolare, durante il dibattito, come avremo modo di rivedere più avanti nel dettaglio, emerge una forte contrapposizione tra i Paesi, cosiddetti “frugali” che vogliono limitare la spesa complessiva all’1 per cento dell’RNL dell’UE-27 (Austria, Danimarca, Paesi Bassi e Svezia), finanziando le nuove priorità e i settori che possono supportare maggiormente la competitività europea tramite maggiori tagli alle politiche tradizionali, e gli altri Paesi (tra cui l’Italia) che, sebbene con diverse gradualità, chiedono risorse sufficienti per soddisfare entrambe le esigenze. Inoltre, come richiamato prima, il Parlamento europeo aveva invece chiesto risorse per 1.324,1 miliardi di euro (1,3 per cento dell’RNL dell’UE-27).

			Il governo italiano aveva sempre sostenuto che il bilancio complessivo proposto dalla Commissione europea rappresentasse il minimo accettabile per consentire il finanziamento sufficiente delle nuove priorità senza compromettere l’efficacia delle politiche tradizionali, ma che con la necessaria volontà politica – come poi dimostrato dai fatti legati al NGEU – si sarebbero potute reperire le risorse necessarie per un bilancio maggiormente ambizioso.

			6. Il piano per la ripresa dell’Europa dopo la pandemia Covid-19

			Nello stallo che dura per quasi tutto il 2019, tra Paesi “frugali” e non, irrompe la pandemia che stravolge sia l’agenda delle priorità sulle quali intervenire e sia il ruolo stesso dell’Unione. Per rispondere alle conseguenze economiche e sociali della pandemia da Covid-19, il 27 maggio 2020 la presidente della Commissione europea Ursula von der Leyen, in carica da meno di un anno, presenta nel corso della sessione plenaria straordinaria del Parlamento europeo una nuova proposta di bilancio UE per il periodo 2021-2027, per aiutare i settori maggiormente colpiti dall’emergenza sanitaria e rilanciare gli investimenti in Europa.

			La pandemia da Covid-19 ha colpito ovunque nell’Unione e nel mondo, ma ha avuto un impatto sociale ed economico diverso da uno Stato membro all’altro. Così è diversa per i Paesi la capacità di assorbire e reagire allo shock, col rischio di causare pericolose divergenze tra le economie degli Stati membri e mettere a dura prova il mercato unico. Come riportato nella proposta di bilancio – SWD(2020) 98 – presentata dalla Presidente della Commissione europea:

			[…] l’Europa con questa proposta cerca di rispondere in maniera coordinata, rapida, ambiziosa e mirata, mobilitando cospicui investimenti pubblici e privati. Bisogna agire con determinazione per far fronte a queste esigenze e colmare la carenza di investimenti pubblici e privati, che ammonta complessivamente ad almeno 1500 miliardi di euro, in modo da porre rimedio ai danni economici e sociali provocati nell’immediato dalla pandemia e mettere stabilmente l’Unione sulla via di una ripresa sostenibile e resiliente.

			Il nuovo piano presenta una novità eccezionale: al bilancio si affianca uno strumento di emergenza per la ripresa, l’iniziativa del Recovery and Resilience Facility che genera e sostiene il Next Generation EU, per contribuire a riparare i danni immediati causati dalla pandemia di Covid-19 e ad avviare la ripresa. La nuova e innovativa proposta della Commissione (a prezzi del 2018) prevede quindi un bilancio settennale dell’UE pari a 1824,3 miliardi di euro, composto da un bilancio a lungo termine riveduto dell’UE pari a 1074,3 miliardi di euro per il periodo 2021-2027 e un rafforzamento temporaneo di 750 miliardi di euro – il Next Generation EU appunto – che saranno raccolti sui mercati finanziari con emissione di titoli obbligazionari europei a lunga scadenza (per gli Stati si tratta di ricevere complessivamente 390 miliardi di sovvenzioni e 360 miliardi di prestiti).

			Le misure rispondono in modo deciso all’invito del Parlamento europeo a proporre «un massiccio pacchetto di investimenti per la ripresa e la ricostruzione a sostegno dell’economia europea dopo la crisi [...] che si inserisca nel nuovo quadro finanziario pluriennale» (dalla risoluzione dell’Assemblea parlamentare del 17 aprile 2020 che richiamava sulla necessità di contrastare la pandemia e le sue conseguenze coordinando gli strumenti) e all’appello dei leader, che hanno chiesto un fondo per la ripresa attraverso le parole del Presidente del Consiglio europeo Charles Michel (dopo la riunione in video conferenza del 23 aprile 2020) «di entità adeguata, mirato ai settori e alle aree geografiche dell’Europa maggiormente colpiti e destinato a far fronte a questa crisi senza precedenti». Il Quadro finanziario pluriennale (QFP o, nell’acronimo inglese, mff) 2021-2027, dopo un iter estremamente lungo e complesso durato oltre due anni, viene quindi approvato dal Parlamento europeo il 16 dicembre 2020 e dal Consiglio dell’Unione europea il giorno successivo. Le proposte originarie, presentate nel maggio 2018 dalla Commissione Juncker, sono state, infatti, integrate e modificate a maggio 2020 da ulteriori proposte, elaborate dalla Commissione von der Leyen.

			Alle ovvie difficoltà derivanti dal concordare un’allocazione di risorse finanziarie soddisfacente per i 27 Stati membri si sono affiancati il ricambio dei vertici istituzionali nel 2019, il processo della Brexit e soprattutto, nel 2020, gli effetti economici della pandemia da Covid-19. Il QFP è stato, infatti, integrato con l’obiettivo di fornire una risposta alla crisi economica che si è determinata in conseguenza della pandemia da Coronavirus. Nel discorso pronunciato in occasione della seduta plenaria del Parlamento europeo il 16 aprile 2020, la presidente von der Leyen ha affermato che il bilancio europeo sarebbe stato di importanza tale da costituire un nuovo «Piano Marshall per la ripresa dell’Europa».

			Difficoltà ulteriori sono derivate dalla procedura legislativa speciale richiesta dal Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE) per approvare sia il Regolamento relativo al QFP sia la decisione sulle risorse proprie, che prevede che il Consiglio si esprima all’unanimità. Per trovare l’accordo tra i 27 Stati membri sono stati necessari, tra l’altro, una maratona negoziale di quasi cinque giorni al Consiglio europeo del 17-21 luglio 2020, lunghi negoziati informali con il Parlamento europeo e l’ardua ricerca di un compromesso con Polonia e Ungheria sulla proposta di Regolamento sul meccanismo per proteggere il bilancio dell’Unione in caso di carenze generalizzate riguardanti lo Stato di diritto (tutti elementi questi che vedremo ripresi e dettagliati nel capitolo 4).

			La dotazione finanziaria complessiva del bilancio pluriennale 2021-2027 (Fonte Commissione europea)

			
				
					[image: image]
				

			

			Le dimensioni definitive del QFP 2021-2027, con i suoi 1.824,3 miliardi (valore 2020) di finanziamenti, sono estremamente più significative rispetto a quello che si è appena concluso, relativo agli anni 2014-2020, che ammontava alla cifra – in paragone ben più modesta – di 1.083,3 miliardi di euro.

			Il bilancio a lungo termine 2021-2027 è diverso da qualsiasi altro documento economico precedente non solo per le sue dimensioni, ma anche perché ha nuove priorità. Negli anni Ottanta, la maggior parte dei bilanci UE è andato al settore dell’agricoltura e, a partire dagli anni Novanta, a quello della coesione. Nelle ultime programmazioni, in percentuale rispetto alla destinazione delle risorse, è stata ridotta la dotazione per queste due aree di intervento (per quanto in termini assoluti la politica di coesione sia lievemente cresciuta), mentre la spesa è stata aumentata in settori quali la ricerca, le reti transeuropee e azioni esterne e su programmi gestiti direttamente a livello UE. Settori questi dove l’UE ottiene risultati migliori rispetto agli Stati membri (come dimostrato nella relazione di accompagnamento The eu’s 2021-2027 long-term budget and Next Generation EU, European Union, 2021).

			Come risultato di questo riorientamento verso un maggiore valore aggiunto UE, il 31,9 per cento del bilancio di lungo termine 2021-2027 è quindi per la ricerca, l’istruzione e la protezione delle frontiere. Questa quota sale a più del 50 per cento quando si tiene conto anche del finanziamento del Next Generation EU.

			La quota destinata alle risorse economiche, sociali e territoriali della coesione è, in valori percentuali, minore attestandosi al 30,5 per cento, mentre il 30,9 per cento del bilancio andrà alla politica agricola comune. Entrambe le politiche sono state notevolmente modernizzate, con l’obiettivo di sostenere le transizioni verde e digitale.

			Quota delle principali aree politiche nei bilanci pluriennali dal 1988 al 2027 (Fonte Commissione europea)
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			Come proposto nel maggio 2018, il QFP 2021-2027 risulta strutturato nelle seguenti sette rubriche di spesa principali:

			–rubrica 1: Mercato unico, innovazione e agenda digitale;

			–rubrica 2: Coesione, resilienza e valori;

			–rubrica 3: Risorse naturali e ambiente;

			–rubrica 4: Migrazione e gestione delle frontiere;

			–rubrica 5: Resilienza, sicurezza e difesa (nella proposta di maggio 2018 la rubrica era denominata Sicurezza e difesa);

			–rubrica 6: Vicinato e resto del mondo;

			–rubrica 7: Pubblica amministrazione europea.

			Attraverso un’analisi (la n. 106) realizzata dal Servizio studi del Senato della Repubblica tramite il suo Ufficio ricerche nei settori economico finanziario del dicembre 2020 per i “dossier europei”, è possibile avere un primo dettaglio delle rubriche come indicate:

			i.La rubrica Mercato unico, innovazione e agenda digitale avrà una dotazione, in termini di impegni, di 143,4 miliardi (132,8 provenienti dal QFP, 10,6 da NGEU). Di questa cifra 88,2 miliardi saranno destinati a ricerca e innovazione; 35 a investimenti strategici europei; 5,9 al mercato unico; 13,4 allo spazio. Sono finanziati sotto questa rubrica, tra gli altri, i programmi Horizon Europe (81,4 miliardi) e il fondo Invest-EU (8,4 miliardi). Vi rientrano i grandi progetti nell’ambito del nuovo programma spaziale europeo e il progetto di reattore sperimentale termonucleare internazionale (iter).

			ii.Per la seconda rubrica (Coesione, resilienza e valori) è prevista una dotazione di 1.099,7 miliardi (377,8 a titolo del bilancio e 721,9 a titolo di NGEU). I finanziamenti saranno distinti in tre voci: sviluppo regionale e coe sione (290,6 miliardi); ripresa e resilienza (693 miliardi); investimento in persone, coesione sociale e valori (115,8 miliardi). Tra i programmi finanziati nella seconda rubrica si ricordano: il Fondo europeo di sviluppo regionale (200,4 miliardi), il Fondo di coesione (42,6 miliardi) e il Fondo sociale europeo Plus (88 miliardi) assieme a EU4Health (2,2 miliardi), Erasmus+ (21,7), Creative Europe (1,6) e Diritti e valori (0,8). Rientra nella seconda rubrica anche il dispositivo per la ripresa e la resilienza.
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			iii.La quantità di fondi di politica di coesione messa a disposizione per l’Italia per il ciclo di programmazione 2021-2027 è pari a 42,1 miliardi di euro, 14,5 dei quali destinati al Fondo sociale europeo e 26,6 al Fondo europeo di sviluppo regionale.

			iv.Nella terza rubrica, Risorse naturali e ambiente (373,9 miliardi, 356,3 dei quali provenienti dal QFP e 17,5 da NGEU), rientrano – oltre all’ambiente e l’azione per il clima (22,8 miliardi) – la politica agricola e marittima (350,4 miliardi). In particolare, 336,4 miliardi sono destinati alla politica agricola comune. L’Italia riceverà circa 25,4 miliardi di euro per i pagamenti diretti nell’ambito del Fondo europeo agricolo di garanzia e 9,7 miliardi (a prezzi correnti) per il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale. Tra gli altri programmi finanziati a titolo della terza rubrica, si ricordano il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca (5,4 miliardi), il programma per l’ambiente e l’azione per il clima (Life, 4,8 miliardi) e il Fondo per una transizione giusta (17,5 miliardi).

			v.La quarta rubrica è dedicata a Migrazione e gestione delle frontiere, con un bilancio complessivo di 22,7 miliardi, 9,8 dei quali destinati alla migrazione e 12,7, invece, alla gestione delle frontiere. La quarta rubrica è interamente finanziata dal QFP, senza contributi da parte di NGEU. Vi rientrano il Fondo asilo, migrazione e integrazione (8,7 miliardi) e il Fondo per la gestione integrata delle frontiere (5,5 miliardi).

			vi.La dotazione della rubrica Resilienza, sicurezza e difesa sarà pari a 13,2 miliardi, di nuovo interamente provenienti dal QFP. In questo contesto, si segnala che 1,7 miliardi saranno destinati al Fondo sicurezza interna e sette miliardi al Fondo europeo per la difesa.

			vii.Nessun contributo da NGEU è previsto a favore della rubrica 6 (Vicinato e resto del mondo), nella quale sono previsti stanziamenti per 98,4 miliardi a valere sul QFP. Un totale di 85,2 miliardi saranno destinati all’azione esterna e 12,6 all’assistenza preadesione. Una cifra pari a 70,8 miliardi di euro sarà, tra l’altro, destinata allo strumento di vicinato, cooperazione allo sviluppo e cooperazione internazionale (ndici), che accorperà gran parte degli strumenti esistenti; 10,3 miliardi saranno destinati all’aiuto umanitario; lo strumento per l’assistenza preadesione avrà una dotazione di 12,6 miliardi.

			viii.Infine, alla pubblica amministrazione europea sono destinati 73,1 miliardi, con voci di bilancio relative alle spese amministrative, alle pensioni e alle scuole europee.

			Sono poi previsti i seguenti strumenti specifici al di fuori dei massimali fissati per il Quadro finanziario pluriennale, e segnatamente:

			–il Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione (articolo 8 del Regolamento sul QFP), con una dotazione di 186 milioni di euro. Sostiene il reinserimento nel mercato del lavoro di persone che hanno perso il loro impiego a seguito di eventi di ristrutturazione importanti e inattesi, quali crisi finanziarie o economiche;

			–una riserva di solidarietà e per gli aiuti d’emergenza (articolo 9 del Regolamento sul QFP, dotazione 1,2 miliardi di euro annui). Consente un rapido sostegno finanziario dell’UE in caso di bisogno, ad esempio in caso di emergenza a seguito di gravi catastrofi;

			–una riserva di adeguamento alla Brexit (articolo 10 del Regolamento sul QFP), dell’ammontare di cinque miliardi di euro, di cui beneficeranno gli Stati membri e i settori economici maggiormente colpiti dalla Brexit;

			–lo strumento di flessibilità, per il finanziamento di spese impreviste specifiche (articolo 12 del Regolamento sul QFP). Disporrà di una dotazione annua di 915 milioni di euro.

			È da segnalare, infine, la dichiarazione della Commissione secondo la quale entro il 1° gennaio 2024 sarà presentato un riesame intermedio del funzionamento del QFP, eventualmente accompagnato da proposte di revisione del Regolamento sul QFP in conformità alle procedure stabilite nel TFUE. È questo un profilo di flessibilità del bilancio europeo che permette di fare un check, una registrazione su andamento complessivo e su attuazione del bilancio pluriennale dell’Unione europea.

			7. Come si finanzia il bilancio pluriennale europeo

			Il sistema di risorse proprie dell’Unione europea per gli anni 2021-2027 è stato fissato con la Decisione 2020/2053 del Consiglio del 14 dicembre 2020. L’articolo 5 della decisione conferisce alla Commissione europea il potere di contrarre prestiti per conto dell’Unione, «al solo scopo di far fronte alle conseguenze della crisi della Covid-19». Le attività di prestito nette avranno termine nel 2026. Si esclude esplicitamente che i prestiti contratti possano essere utilizzati per finanziare spese operative. L’importo totale delle risorse proprie attribuito all’Unione per coprire gli stanziamenti annuali di pagamento è stato fissato all’1,40 per cento della somma dell’RNL di tutti gli Stati membri, mentre, su base annuale, il totale degli stanziamenti di impegno non supera l’1,46 per cento della medesima somma. Di entrambi tali massimali si prevede l’aumento, eccezionale e temporaneo, per un ammontare pari allo 0,6 per cento del reddito nazionale lordo dell’UE. L’espansione dei massimali sarà utilizzata al solo scopo di affrontare i bisogni generati dalla crisi Covid-19 e limitata al periodo necessario a coprire le relative passività. Il punto n. 17 delle Premesse della decisione sopra richiamata specifica che l’uso che verrà fatto di questa dotazione supplementare dovrebbe diminuire col venir meno degli obblighi finanziari, fino a decadere una volta che saranno stati rimborsati tutti i prestiti contratti, al più tardi entro il 31 dicembre 2058.
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			Durante i negoziati per l’approvazione del QFP un punto qualificante della posizione del Parlamento europeo è stata l’introduzione di nuove risorse proprie, attraverso la Risoluzione P9_TA_PROV(2020)0124 del 15 maggio 2020. L’articolo 2 della Decisione 2020/2053 prevede l’introduzione di un’aliquota uniforme di prelievo sul peso dei rifiuti di imballaggio di plastica non riciclati generati in ciascuno Stato membro, tale aliquota è fissata a 0,80 euro per chilogrammo e una riduzione forfettaria annua è stabilita a beneficio di alcuni Stati membri. L’esenzione di cui beneficerà l’Italia ammonta a 184 milioni di euro circa, cifra espressa in prezzi correnti.

			L’accordo interistituzionale sulla disciplina di bilancio, la cooperazione in materia di bilancio e la sana gestione finanziaria contiene inoltre una tabella di marcia per l’introduzione di ulteriori imposte europee, basate su:

			a.un meccanismo di adeguamento del carbonio alla frontiera e su un prelievo sul digitale (proposta entro giugno 2021 per l’introduzione al più tardi dal 1° gennaio 2023);

			b.il riesame del sistema per lo scambio delle quote di emissione (ETS), considerandone anche la possibile estensione ai settori dell’aviazione e marittimo (proposta entro giugno 2021, applicazione entro il 1° gennaio 2023);

			c.un’imposta sulle transazioni finanziarie assieme a un contributo finanziario legato al settore societario o una nuova base imponibile comune per l’imposta sulle società (proposta entro il 2024, introduzione entro il 1° di gennaio 2026).

			Il gettito derivante dalle nuove risorse proprie dovrebbe contribuire a pagare i costi (interessi) di NGEU. Già a fine dicembre 2021 la Commissione ha elaborato le proposte per la concretizzazione di queste tre imposte stimando che, una volta entrate a regime negli anni 2026-2030, genereranno complessivamente fino a 17 miliardi di euro di nuove entrate all’anno per il bilancio UE, contribuendo appunto in modo significativo al ripago dei prestiti contratti tramite Recovery. Tali proposte saranno al centro della negoziazione con Parlamento UE e governi nazionali (attraverso il Consiglio europeo), insieme ad altre che la Commissione intende proporre già entro la fine del 2023: è infatti allo studio un secondo pacchetto di entrate UE sempre legate al ripago dei prestiti del Next Generation EU.

			Un ultimo aspetto riguarda i Paesi cosiddetti “frugali”. A seguito dell’ingresso del Regno Unito nell’UE (avvenuto nel 1973), nel corso degli anni sono state introdotte forme di riduzione dei contributi nazionali per la partecipazione all’Unione a beneficio di alcuni Stati membri. La posizione del Parlamento europeo ribadita in più occasioni (nel febbraio 2020 ha realizzato una nota dal titolo evocativo Rivoglio indietro i miei soldi: la strada delle correzioni nazionali), è favorevole all’abolizione tout court di ogni tipo di riduzione e correzione. La proposta di decisione sulle risorse proprie presentata nel 2018 dalla Commissione Juncker ne prevedeva la soppressione graduale nell’arco di cinque anni, per evitare un aumento troppo brusco del contributo di alcuni Stati membri. Nel 2020, la Comunicazione della Commissione ‒ Il bilancio dell’UE come motore del piano per la ripresa europea, COM(2020) 442, aveva confermato che l’eliminazione graduale di tutte le correzioni avrebbe reso il QFP più equilibrato. In considerazione, però, dell’impatto economico della pandemia, se ne proponeva l’eliminazione graduale nel corso di un periodo esteso. Nel corso delle negoziazioni per il QFP 2021-2027, la prosecuzione del sistema delle correzioni è stata strumentale all’ottenimento dell’assenso dei Paesi nordici (c.d. “frugali”) al piano di ripresa rappresentato da NGEU. Così l’articolo 2, par. 4, della decisione sulle risorse proprie ha ratificato le conclusioni del Consiglio europeo del 17-21 luglio mantenendo, anche per il prossimo bilancio settennale, correzioni lorde del contributo annuo basato sull’RNL nazionale. In sostanza, cioè, alcuni Paesi hanno ottenuto sconti (rebates) sulla quota nazionale di contribuzione al bilancio europeo nelle seguenti dimensioni: 1) Austria (565 milioni di euro); 2) Danimarca (377 milioni di euro); 3) Germania (3671 milioni di euro); 4) Paesi Bassi (1921 milioni di euro); 5) Svezia (1069 milioni di euro). I relativi importi sono espressi a prezzi del 2020.

			Next Generation EU, con i suoi 750 miliardi, come detto nasce con l’obiettivo di riparare il tessuto che si è fratturato nel ripristinare gli squilibri che si sono accentuati in Europa. Alla crisi più difficile che hanno attraversato i Paesi UE si è risposto con un programma non solo ambizioso in termini di risorse, ma con l’obiettivo che i finanziamenti per la ricostruzione non vadano investiti – usando le parole di Angela Merkel dell’8 luglio del 2020 nell’emiciclo di Bruxelles – per «ritornare dove eravamo prima, ma per andare verso il futuro». Il nome è stato quindi immaginato guardando alla nuova generazione di europei che è responsabile, consapevole e crede nel futuro, crede nello Stato di diritto e nella dignità umana. E che è determinata a chiedere conto ai governi del loro operato nel contrastare il cambiamento climatico e salvare la natura. Viene quindi rievocato nel nome una sorta di idealismo europeo fondato sulla convinzione che l’Europa deve battersi per il meglio. Perciò oltre a essere solidali per superare la crisi immediata, si propone un nuovo patto, che si chiama appunto Next Generation, per il futuro.

			Il nuovo ciclo di programmazione dell’UE 2021-2027, così come definito dopo gli accadimenti di Brexit e pandemia, pone quindi le basi per un’Europa che metta al centro le sfide politiche di questo tempo, le stesse che sono al centro anche delle tematiche promosse dalle nuove generazioni protagoniste con rivendicazioni e richieste come la neutralità sul piano del clima e per un’Europa digitale; per avere un Vecchio continente meglio attrezzato per le sfide del nuovo futuro, più resiliente anche rispetto a eventuali crisi che oggi non conosciamo. È questa forse la parola chiave della proposta della Commissione: resilienza, la capacità di affrontare positivamente le difficoltà e le sfide, persistendo nel raggiungimento dei propri obiettivi. Vocabolo certamente sempre più abusato nel dibattito pubblico, ma che molto meglio di altri racconta un concetto che riesce a essere al tempo stesso anche una visione e un parametro di azione quotidiana.

		


		
			3. NGEU e nuova politica economica dell’Unione: cosa cambia, cosa può cambiare

		

		
			1. Pandemia e governance economica

			Se la pandemia da Covid-19, come descritto nelle pagine precedenti, è arrivata come un “cigno nero” – l’espressione genericamente utilizzata come metafora per descrivere / spiegare un evento non previsto e che ha effetti immediati e dirompenti – la risposta dell’UE è stata pronta e importante, mostrando le potenzialità di un’istituzione sovranazionale continentale, ma con un limite nella lettura “congiunturale” dell’intervento. Il dibattito aperto dal NGEU non ha ancora modificato l’approccio appiattito sul breve periodo, anzi sul presente, che ha dominato la politica economica europea negli ultimi quarant’anni.

			La linea d’arrivo di questo dibattito, invece, dovrebbe essere quella di trasformare il nostro modo di vedere la realtà non facendoci sorprendere dagli avvenimenti eccezionali, ma preparandosi per tempo e adeguatamente, nella convinzione che l’evento che noi consideriamo appunto raro potrebbe diventare “normale”, che si tratti di emergenza sanitaria, ambientale, catastrofe, o di qualsiasi evento inatteso che impatti in maniera rilevante sulla realtà complessiva. Valutando quindi come tali fenomeni siano statisticamente possibili in differenti contesti, anche la politica economica europea e degli Stati nazionali dovrebbe assumere questo approccio e attrezzarsi, preparandosi ad affrontare le sfide future con un’ottica diversa, che le consenta di trasformare i cigni neri in cigni bianchi.

			Il NGEU, con l’assunzione di responsabilità comune del debito contratto per la ripresa economica causata da pandemia, è un ottimo punto di partenza per costruire un approccio nuovo. È soprattutto l’occasione per l’UE di cambiare una governance economica oggi schiacciata sui vincoli finanziari e senza strumenti concreti di politica economica necessari per affrontare proprio gli scenari nuovi e improvvisi; ciò che invece serve per saper fronteggiare, guardandoli negli occhi, i cigni neri, affrontando con strumenti adeguati le situazioni di difficoltà inattese declinandole in positivo.

			La governance economica dell’UE, così come la conosciamo adesso, ha un’articolazione complessa. Politica economica e politica monetaria sono affidate a soggetti molto diversi, configurando un modello istituzionale che garantisce il funzionamento del mercato interno, ma poco adatto a reagire alle fluttuazioni economiche o alle variazioni esogene.

			Come descritto nell’art. 3 del Trattato sull’Unione europea (TUE), l’UE nasce per instaurare il mercato interno e garantirne la concorrenza. Inoltre, si adopera per lo sviluppo sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualità dell’ambiente.

			Per raggiungere tali obiettivi, secondo l’art. 119 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), gli Stati membri e l’Unione adottano una politica economica fondata sullo stretto coordinamento delle politiche economiche dei Paesi membri, sul mercato interno e sulla definizione di obiettivi comuni, condotta conformemente al principio di un’economia di mercato aperta e in libera concorrenza. Pertanto l’obiettivo dell’UE è l’efficienza del mercato interno, in un contesto di crescita sostenibile ambientalmente e socialmente. Ma senza strumenti di politica economica che possano intervenire in contrasto a eventi avversi, ci si limita infatti a coordinare le politiche economiche dei Paesi che ne fanno parte.

			Proviamo a entrare, con riferimento agli aspetti più rilevanti, dentro ai meccanismi della governance economica europea, partendo da com’era strutturata originariamente e con gli interventi di modifica che ha avuto nel tempo. Non si tratta di esercizio di ripetizione mnemonica fuori contesto, ma di capire un percorso di scelte che hanno reso sempre più centrale la dimensione continentale e che adesso risulta utile per cogliere la forza di cambiamento (“l’occasione” appunto) che il Next Generation EU può essere per l’Europa e come si possa così aprire l’ipotesi di un’innovazione ancora più profonda.

			La governance europea delle politiche economiche, di bilancio e delle misure di gestione delle finanze pubbliche è oggi caratterizzata da un forte ruolo della normativa comunitaria. Nell’ultimo decennio infatti, lo spazio delle decisioni di Bruxelles in questi ambiti si è sempre più ampliato a discapito, o comunque condizionando, anche delle normative nazionali con l’obiettivo (dichiarato) di determinare tre elementi: convergenza tra le economie dei Paesi membri dell’Unione; convergenza nelle regole di finanza; perseguimento dell’equilibrio di bilancio. In sostanza la “disciplina di finanza” (che consiste nello stabilire delle regole di finanza pubblica e di bilancio che tutti gli Stati devono rispettare) è la regola base dei rapporti tra gli Stati dell’Unione in materia di economia e bilanci pubblici. Una regola che nel tempo, davanti ai cambiamenti e alle crisi, si è spesso trasformata in un limite perché mancante quanto meno della capacità di essere adattata a intervenire in contesti diversi da quelli per i quali è stata immaginata e applicata.

			2. La governance economica fino al 2011

			La politica monetaria europea, come disciplinata dall’art. 282 del TFUE, è affidata con competenza esclusiva alla Banca centrale europea che insieme alle banche centrali nazionali costituisce il Sistema europeo di banche centrali (sebc). L’obiettivo principale del sebc, volutamente indipendente dal potere politico, è il mantenimento della stabilità dei prezzi. Fatto salvo tale obiettivo, esso sostiene le politiche economiche generali nell’Unione per contribuire alla realizzazione degli obiettivi di quest’ultima.

			La politica economica, invece, è competenza principalmente degli Stati membri (art. 5 TFUE), mentre il ruolo dell’UE è di definire le modalità attraverso le quali questi devono coordinare le proprie politiche economiche. Gli Stati membri devono quindi coordinarsi per assicurare interesse comune e cooperare strettamente fra loro. Gli ambiti e le forme del coordinamento sono specificati all’articolo 121 – che definisce la procedura relativa alle raccomandazioni, sia di ordine generale (indirizzi di massima per le politiche economiche) sia per Paese – e all’articolo 126 del TFUE – che stabilisce la procedura da seguire in caso di disavanzi pubblici eccessivi.

			Il punto di partenza del percorso è dato dal Trattato di Maastricht (prima) e dal patto di stabilità e crescita (dopo), le due importanti pietre angolari nate nell’ultimo decennio del secolo scorso, quando la spinta motivazionale che le ha generate non era legata alla necessità di superare una crisi economica, ma era data dalla sola necessità di dotarsi di primi strumenti di coordinamento e convergenza rispetto alla decisione politica di avviare il processo di costruzione dell’Unione monetaria europea. 

			Considerato che ogni tentativo di istituire un’unione monetaria fra Stati indipendenti è storicamente fallito, si convenne che non si potesse avere una moneta unica fra Stati senza dotarsi anche di regole comuni nella gestione dei singoli bilanci e delle singole finanze pubbliche. Questa scelta è stata un tentativo tanto innovativo quanto rischioso considerato che le unioni monetarie funzionanti sono quelle realizzate in sistemi federali (es. Canada o USA). 

			Per stare all’Europa, nel 1992 con il Trattato di Maastricht viene avviata la costituzione dell’Unione monetaria europea, ma essendo costituita da soggetti autonomi si stabilisce appunto che sia indispensabile la convergenza tra le economie degli Stati facenti parte. Nel 1992, dunque, viene stabilito un lasso di tempo durante il quale permettere ai Paesi di adeguarsi al nuovo assetto e alla fine del 1998 viene effettivamente deciso il gruppo di testa degli Stati che avrebbero dato vita all’unione monetaria. Chi non fosse stato nel gruppo di testa, avrebbe potuto aggiungersi in seguito. 

			Nel periodo di transizione il Trattato ha richiesto ai Paesi candidati di rispettare alcuni criteri nominali di stabilità, tra questi: la stabilità dei prezzi, la stabilità monetaria e la stabilità dei tassi di interesse nominali. Sempre nel 1998 sono fissati i tassi di cambio tra le monete nazionali (lira, marco, franco ecc.) dei Paesi facenti parte del gruppo di testa e nel gennaio del 2002 l’Euro – il nome scelto per la nuova moneta – inizia a circolare con quattro innegabili vantaggi: a) l’assenza di costi di transazione tra i vari Stati dell’Unione (maggiore semplicità nelle operazioni di import / export e vantaggi per i cittadini di fare acquisti in ogni Stato senza sostenere costi aggiuntivi); b) l’assenza di incertezza, e di costi di personale, dovuta ai tassi di cambio delle precedenti valute (possibilità per le imprese di programmare proprie attività senza incertezze dei tassi di cambio fluttuanti nelle operazioni con partner interni all’Unione e maggiori benefici nell’attività economica); c) la convergenza dei tassi di interesse sul debito pubblico fra Stati dell’Unione (se questa infatti viene percepita come effettivamente unitaria dai mercati, si tenderà all’azzeramento dei differenziali fra i tassi di interesse sul debito degli Stati membri e quelli più esposti sui mercati potranno beneficiare dell’affidabilità riconosciuta agli altri Stati dell’Unione); d) impedire le svalutazioni competitive, la principale pratica commerciale utilizzata dagli Stati membri per competere sui mercati internazionali, e la principale ragione delle tensioni politiche tra i Paesi europei.

			In sostanza il Trattato di Maastricht ha posto al centro dell’attenzione dei Paesi e delle opinioni pubbliche le condizioni fondamentali per il suo funzionamento, rendendo palese che in un’unione monetaria nessun Paese può decidere autonomamente della propria finanza pubblica. Chiedendo / imponendo quindi agli Stati, sia durante la transizione verso la moneta unica, sia nella fase a regime dell’Unione, il rispetto di diverse regole, in particolare due numeriche di bilancio: un rapporto indebitamento netto/Pil inferiore al 3 per cento e un rapporto debito/Pil inferiore al 60 per cento, o comunque tendente a questo valore. Il Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), all’art. 119 comma 3, ha assorbito Maastricht e le sue regole, ispirandosi al principio guida delle finanze pubbliche sane (detto anche sound fiscal policy) e facendo riferimento da un lato alla stabilità della politica di bilancio, ovvero l’andamento delle finanze pubbliche nel breve periodo e, dall’altro, alla sostenibilità della politica di bilancio, ovvero l’andamento delle finanze pubbliche nel lungo periodo. 

			La disciplina di bilancio è considerata vitale in un’unione monetaria, quale l’area dell’euro, essendo essa dotata di una politica monetaria comune, ma con politiche di bilancio decentrate. Il patto di stabilità e crescita è invece la formula con cui si definiscono le regole di finanza pubblica e di bilancio comuni a livello europeo ed è da intendersi come l’insieme di direttive e di regolamenti europei (e i loro aggiornamenti arrivati nel tempo) che stabiliscono la disciplina di bilancio, obbligatoria nei Paesi facenti parte dell’Unione monetaria. Il patto di stabilità e crescita (PSC) viene adottato nel 1997 dagli Stati membri dell’Unione europea. In particolare nella sua prima versione (PSC-I), si tratta di un rule-based framework, per dare attuazione concreta al principio della sorveglianza multilaterale sulle finanze pubbliche degli Stati membri (art. 121 del TFUE), e alla cosiddetta procedura per i disavanzi eccessivi (art. 126 del TFUE). Il PSC è stato poi rivisto diverse volte, una prima occasione nel 2005 (PSC-II) e successivamente nel 2011 (PSC-III).

			Tutto ciò si concretizza infine nel dettaglio dei Trattati che prevedono tre diversi strumenti di coordinamento:

			1.la definizione di indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati membri e per quelle dell’Unione, predisposti dalla Commissione europea e approvati annualmente con raccomandazione dal Consiglio dei ministri, sulla base delle conclusioni adottate dal Consiglio europeo;

			2.procedure di sorveglianza sull’evoluzione economica di ciascuno degli Stati membri e dell’Unione, che prevedono la periodica valutazione del Consiglio sulla situazione economica e finanziaria di ciascuno degli Stati membri;

			3.il divieto di disavanzi pubblici eccessivi e le relative procedure di controllo e, eventualmente, di sanzione. Uno Stato membro presenta un disavanzo eccessivo nei seguenti casi:

			a.se registra un rapporto deficit/Pil superiore al 3 per cento;

			b.se registra un rapporto debito/Pil superiore al 60 per cento.

			Il Trattato prospetta, peraltro, alcune deroghe. Per il rapporto deficit/Pil, se si registra una diminuzione significativa e costante e tale rapporto abbia raggiunto un livello prossimo al valore di riferimento, si può derogare a tale criterio. Anche il rapporto debito pubblico/Pil, con un valore superiore al 60 per cento, non rappresenta un disavanzo eccessivo purché tale rapporto si riduca in misura sufficiente e si avvicini al valore di riferimento «con ritmo adeguato».

			In caso di disavanzi eccessivi il Consiglio, su raccomandazione della Commissione, prescrive allo Stato membro di attuare gli interventi ritenuti opportuni per pervenire al superamento del disavanzo eccessivo entro un termine prestabilito. Se lo Stato non adempie alla decisione del Consiglio, questo può determinare di applicare le sanzioni, che possono essere di varia natura quali: la richiesta allo Stato membro di pubblicare informazioni supplementari quando procede all’emissione di titoli del debito pubblico; l’invito alla Banca europea per gli investimenti a riconsiderare la propria politica di prestiti verso tale Stato; l’obbligo di costituire un deposito; il versamento di un’ammenda.

			Le disposizioni del Trattato sulla procedura di sorveglianza multilaterale e sulla procedura relativa all’accertamento dei disavanzi eccessivi sono state completate dal patto di stabilità e crescita (PSC). Con tale accordo, sottoscritto nel 1997, la governance europea si è strutturata maggiormente, costituendo il principale fondamento giuridico della regolamentazione delle politiche di bilancio, ai sensi sempre dell’articolo 121 del TFUE (sorveglianza multilaterale) e dell’articolo 126 TFUE (procedura per i disavanzi eccessivi), articolandosi in un c.d. braccio preventivo (preventive arm) e in un c.d. braccio correttivo (corrective arm).

			3. Crisi finanziaria del 2008 e riforma della governance economica: il Six pack e il Two pack

			Fino al 2011 il coordinamento delle politiche economiche era basato principalmente sul consenso, senza norme giuridicamente vincolanti, salvo per quanto riguarda il quadro della politica di bilancio definito nel patto di stabilità e crescita (PSC). Fino a quella data infatti, l’UE, non avendo mai affrontato una recessione globale, non aveva avvertito la necessità di dotarsi di tali vincoli. La crisi economico-finanziaria causata dai mutui sub-prime americani, anche in questo caso un “cigno nero”, ha invece evidenziato che gli squilibri finanziari, macroeconomici e di bilancio sono strettamente correlati fra loro, a livello nazionale e nell’Unione, e che tale interdipendenza è ancora maggiore per i Paesi della zona euro. Proprio a seguito della crisi economica 2007-2008 si è ritenuto di modificare l’impianto delle regole europee considerando che quelle in vigore non fossero più in grado di impedire che gli squilibri macroeconomici di alcuni Paesi si riflettessero sulla stabilità finanziaria ed economica dell’intera UE. Si decise allora di introdurre regole ancora più severe e si sono quindi avuti i primi interventi di implementazione delle misure comunitarie tese a sviluppare un più forte vincolo di disciplina di bilancio e conseguente equilibrio di bilancio su scala europea. Proviamo a vedere di seguito le diverse iniziative tenendo a mente che ci si muove in un campo in cui spesso tali iniziative o sono implementazione di norme già attivate o sono provvedimenti adottati dentro un quadro già tracciato.

			L’8 novembre 2011 il Consiglio dell’UE ha approvato in via definitiva le sei proposte legislative per la riforma della governance economica europea (il c.d. Six pack).

			Il pacchetto include:

			1.tre regolamenti UE che riformano il patto di stabilità e crescita:

			a.il Regolamento n. 1175/2011 che modifica il precedente n. 1466/97 per il rafforzamento della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché della sorveglianza e del coordinamento delle politiche economiche;

			b.il Regolamento n. 1177/2011 che modifica il precedente n. 1467/97 per l’accelerazione e il chiarimento delle modalità di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi;

			c.il Regolamento n. 1173/2011 sull’effettiva applicazione della sorveglianza di bilancio nell’area dell’euro;

			2.due regolamenti che disciplinano le nuove procedure per la sorveglianza sugli squilibri macroeconomici e una direttiva sui quadri nazionali di bilancio:

			d.il Regolamento n. 1176/2011 sulla prevenzione e la correzione degli squilibri macroeconomici;

			e.il Regolamento n. 1174/2011 sulle misure per la correzione degli squilibri macroeconomici eccessivi nell’area dell’euro;

			3.la Direttiva 2011/85/UE relativa ai requisiti per i quadri di bilancio degli Stati membri.

			In particolare, si stabilisce:

			–l’obbligo per gli Stati membri di convergere verso l’obiettivo il pareggio di bilancio con un miglioramento annuale dei saldi pari ad almeno lo 0,5 per cento;

			–l’obbligo per i Paesi il cui debito supera il 60 per cento del Pil di adottare misure per ridurlo a un ritmo soddisfacente, nella misura di almeno 1/20 dell’eccedenza rispetto alla soglia del 60 per cento, calcolata nel corso degli ultimi tre anni;

			–un semi automatismo delle procedure per l’irrogazione delle sanzioni per i Paesi che violano le regole del patto. Le sanzioni sono infatti sono raccomandate dalla Commissione e si considerano approvate dal Consiglio a meno che esso non le respinga con voto a maggioranza qualificata (“maggioranza inversa”) degli Stati dell’area euro (non si tiene conto del voto dello Stato interessato).

			Sempre nel novembre 2011 la Commissione propone altri due regolamenti per rafforzare la sorveglianza di bilancio nella zona euro. Quest’ultimo pacchetto di riforme denominato Two pack, è entrato in vigore il 30 maggio 2013 rafforzando il coordinamento economico nella zona euro. Le nuove procedure (basate sull’articolo 136 del Trattato sull’Unione europea,) consentono agli Stati dell’eurozona di rafforzare coordinamento e sorveglianza delle politiche di bilancio per garantire la disciplina necessaria nell’Unione economica e monetaria con l’obiettivo di rafforzare integrazione e convergenza economica fra gli Stati. Il primo di questi ultimi due regolamenti si rivolge a tutti gli Stati membri della zona euro, prevedendo regole specifiche per quelli che non rispettano il patto di stabilità e crescita per disavanzi eccessivi. Il secondo, invece, definisce norme per la sorveglianza finanziaria sia per gli Stati membri con problemi con il PSC, sia per quelli che ricevono assistenza finanziaria.

			Se il Six pack ha introdotto per gli Stati obblighi supplementari in termini di politica di bilancio, il Two pack ha creato un quadro comune basato su un approccio modulato, introducendo requisiti di sorveglianza per un’ampia gamma di situazioni di bilancio, in modo da garantire la continuità del monitoraggio delle politiche. Questo, infatti, è incentrato sul coordinamento: la crisi ha rivelato infatti l’esigenza di migliorare coordinamento e sorveglianza di bilancio per gli Stati, in considerazione della maggiore interdipendenza e degli effetti di ricaduta reciproci che possono derivare dalle loro decisioni in materia. Per questi motivi il Two pack ha introdotto anche un calendario e regole di bilancio comuni per i Paesi. Gli Stati dell’eurozona, a partire dal 2014, devono infatti pubblicare:

			–entro il 30 aprile i loro piani di bilancio a medio termine (programmi di stabilità), indicando inoltre le loro priorità per i 12 mesi successivi (programmi nazionali di riforma) nell’ambito del semestre europeo sul coordinamento delle politiche economiche;

			–entro il 15 ottobre i loro progetti di bilancio per l’anno successivo;

			–entro il 31 dicembre i loro bilanci per l’anno successivo.

			Una delle principali innovazioni del Two pack è che la Commissione esamina ciascun progetto di bilancio, ed entro ogni 30 novembre formula un parere in merito. Se individua gravi inosservanze degli obblighi del PSC, può chiedere allo Stato interessato di rivedere il piano. La Commissione pubblica inoltre una valutazione globale sulle prospettive di bilancio dell’intera zona euro per l’anno successivo. I pareri dell’esecutivo di Bruxelles sui bilanci nazionali e sulla zona euro agevolano le discussioni in sede di Eurogruppo. La sorveglianza coordinata si svolge invece in autunno, ossia tra un semestre europeo e l’altro, e completa così il quadro di governance esistente preparando, in un circuito di funzionamento circolare che si chiude, gli sviluppi della primavera successiva e verificando il seguito dato alle formulate nel semestre precedente.

			Riassumendo, si può dire che dal 2011 il sistema di governance economica viene rafforzato adottando diversi atti legislativi e creando nuove istituzioni. In sintesi schematica, tre sono le iniziative nuove:

			1.Rafforzamento della sorveglianza economica e di bilancio e relativo coordinamento nel quadro del semestre europeo
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			La governance rafforzata comprende: un nuovo metodo di lavoro sincronizzato – il semestre europeo – per discutere e coordinare le priorità economiche e di bilancio; una sorveglianza più rigorosa, da parte dell’Unione, delle politiche di bilancio nel quadro del PSC; nuovi strumenti per far fronte agli squilibri macroeconomici e per gli Stati in difficoltà finanziarie.

			È qua utile ricordare che per “semestre europeo” si intende il ciclo annuale durante il quale le politiche di bilancio, macroeconomiche e strutturali degli Stati membri vengono coordinate tra loro, in modo da permettere agli stessi di tener conto degli orientamenti dell’UE in fase di definizione dei bilanci nazionali, oltre che ad altri aspetti di politica economica. L’obiettivo è duplice: garantire l’analisi congiunta; che tale esame riguardi anche ambiti che in passato non erano sistematicamente sottoposti a sorveglianza economica, come gli squilibri macroeconomici e le questioni attinenti al settore finanziario. Le tappe fondamentali del semestre europeo sono:

			–a fine autunno la Commissione presenta la sua strategia annuale di crescita sostenibile, identificando le priorità dell’UE per l’anno successivo in termini di politiche economiche, occupazionali e di bilancio, nonché di altre riforme necessarie per promuovere la crescita e l’occupazione. La Commissione propone raccomandazioni specifiche per la zona euro nel suo complesso, che vengono poi discusse e approvate dal Consiglio europeo di primavera. La Commissione pubblica anche la relazione sul meccanismo di allerta, che individua gli Stati membri che potrebbero essere soggetti a squilibri macroeconomici;

			–in aprile gli Stati membri presentano i propri piani intesi a garantire la solidità delle finanze pubbliche (i programmi di stabilità e convergenza) nonché progetti di riforme e misure volte a favorire il conseguimento di una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva (i programmi nazionali di riforma ‒ PNR). La presentazione congiunta di tali documenti permette di tener conto delle complementarità tra politiche strutturali e di bilancio e degli effetti di ricaduta;

			–a maggio la Commissione valuta i PNR e i programmi di stabilità e convergenza, anche nell’ottica di una correzione di eventuali squilibri macroeconomici e, sulla base di tali valutazioni, propone raccomandazioni specifiche per Paese che vengono successivamente discusse dalle varie formazioni del Consiglio;

			–a giugno-luglio il Consiglio europeo approva le raccomandazioni specifiche per Paese, che vengono ufficialmente adottate dal Consiglio di luglio, chiudendo il ciclo annuale del semestre europeo a livello dell’UE.

			Il semestre europeo, anche questo introdotto nel 2011, oltre che intervenire sul coordinamento dei documenti programmatici di bilancio, agevola la discussione congiunta a livello dell’UE su: politica di bilancio; squilibri macroeconomici; questioni attinenti al settore finanziario e le riforme strutturali. Permettendo alla Commissione di esprimersi e valutare sui documenti programmatici dei Paesi dell’eurozona.

			A completamento della governance economico-finanziaria post 2010 va ricordato anche il Fiscal Compact (per esteso il nome è Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance nell’unione economica e monetaria). Si tratta di un accordo adottato attraverso lo strumento giuridico del Trattato internazionale, che rimanda alla normativa europea per i dettagli operativi. La novità principale introdotta da questo Trattato consiste nella modifica del metodo di scelta dell’MTO (l’obiettivo annuale verso cui gli Stati si impegnano a convergere per migliorare le proprie economie): il Fiscal Compact impone agli Stati di scegliere un disavanzo strutturale minimo, quindi un MTO minimo, di -0,5 per cento, qualora il rapporto debito/Pil sia superiore al 60 per cento e preveda sanzioni (massimo lo 0,1 del Pil) irrogate dalla Corte di giustizia della UE nei confronti dei Paesi che non implementano la nuova regola di bilancio nella propria legislazione entro un anno dalla ratifica del trattato. Ciascun contraente, basandosi su proprie valutazioni o su quelle della Commissione, può adire la Corte in caso di violazione degli obblighi da parte di un Paese. La rilevanza “politica” di tale strumento è data dal fatto che innesca un meccanismo di convergenza molto forte per le diverse economie nazionali e che invita i Paesi aderenti ad adattarlo nei propri ordinamenti «preferibilmente a livello costituzionale» e che organismi indipendenti nazionali monitorino il rispetto della regola stessa.

			Può essere qua utile fare un richiamo rispetto al rapporto Bruxelles-Roma sui temi trattati. Tutti gli interventi citati (trattati, regolamenti, direttive) riferiti alle regole di gestione e convergenza in ambito economico delle finanze pubbliche degli Stati adottate in sede europea nell’arco temporale – relativamente breve – di circa un decennio, oltre a produrre effetti sulle dinamiche economiche hanno anche impattato sulle normative e sulle procedure dei diversi Stati con l’obiettivo di armonizzare con regole comuni le politiche di bilancio e la loro gestione. Il Italia tale intervento di attuazione delle diverse normative europee è stato particolarmente significativo se si considera che nel nostro Paese si è scelto di cambiare anche la Costituzione per aderire al quadro regolamentare concordato a Bruxelles. Con la legge costituzionale n. 1 del 20 aprile 2012 è infatti intervenuta in maniera significativa, cambiando quattro articoli (81, 97, 117 e 119) della Carta fondamentale e intervenendo in modo pesante in diversi ambiti nel quadro normativo italiano. Ci concentriamo qua sull’art. 81 Cost., che è quello su cui impatta tale attuazione, il cui nuovo testo recita:

			Lo Stato assicura l’equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico.

			Il ricorso all’indebitamento è consentito solo al fine di considerare gli effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione delle Camere adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali.

			Ogni legge che importi nuovi o maggiori oneri provvede ai mezzi per farvi fronte.

			Le Camere ogni anno approvano con legge il bilancio e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo.

			L’esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso se non per legge e per periodi non superiori complessivamente a quattro mesi.

			Il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali e i criteri volti ad assicurare l’equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilità del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni sono stabiliti con legge approvata a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, nel rispetto dei princìpi definiti con legge costituzionale.

			Particolare attenzione meritano i primi due capoversi. Infatti il primo introduce (richiamando il Fiscal Compact) l’equilibrio come regola per il bilancio dello Stato. È da evidenziare che il legislatore ha scelto questa formula invece di quella del “pareggio di bilancio” (come erroneamente spesso viene citato), formula che fa riferimento a un concetto dinamico dell’economia e del ciclo economico e si modella in base al rapporto spese/entrate in un periodo temporale medio: si è scelto cioè di adottare una soluzione che da un lato ci vincola all’equilibrio e dall’altro tiene conto delle fasi avverse o favorevoli del ciclo economico. L’art. 81 riguarda lo Stato, quindi la quasi totalità delle amministrazioni centrali, mentre le regole per le amministrazioni locali sono contenute all’art. 119 Cost. Secondo l’art. 81, quindi, allo Stato – e solo a esso – è concesso avere un deficit, sostanzialmente per due ordini di ragioni: innanzitutto, si considerano gli effetti del ciclo economico, tali per cui lo Stato può avere un eventuale saldo strutturale negativo e lo può avere senza farsi autorizzare dal Parlamento. In secondo luogo, il riferimento è alle cosiddette gravi crisi. In questo caso il governo chiede alle Camere – che devono approvare con maggioranza assoluta dei componenti di entrambi i rami del Parlamento – l’autorizzazione a fare deficit. Dunque, l’art. 81 attribuisce allo Stato la funzione di stabilizzazione anticiclica, il cui bilancio (che costituisce la quasi totalità dell’aggregato delle amministrazioni centrali) deve presentare un equilibrio di tipo strutturale. Mentre per le amministrazioni locali e per gli enti previdenziali si tratta, invece, di un equilibrio in termini nominali, poiché i relativi bilanci non sono in grado di svolgere una funzione anticiclica.

			2.Un’adeguata regolamentazione e vigilanza finanziaria

			Nell’ambito degli interventi intesi dentro il perimetro del settore finanziario, sono inoltre da citare a puro titolo di elenco, anche il Meccanismo di vigilanza unico (MVU); il Meccanismo di risoluzione unico (SRM) e le Autorità europee di vigilanza (AEV), introdotte negli anni dall’Unione europea con l’intento di prevenire le crisi e far sì che gli operatori finanziari siano soggetti a una regolamentazione e a una vigilanza adeguate.

			3.Il MES e il FESF

			In conseguenza della crisi economica e finanziaria, diversi Stati membri hanno incontrato gravi difficoltà in termini di stabilità finanziaria o di sostenibilità delle finanze pubbliche e pertanto hanno chiesto assistenza finanziaria. L’Unione ha reagito istituendo vari altri meccanismi, tra cui sono da menzionare il Meccanismo europeo di stabilizzazione finanziaria (MESF); il Fondo europeo di stabilità finanziaria (FESF); il Meccanismo europeo di stabilità (MES). Adottando anche una legislazione in materia di condizionalità macroeconomica connessa ai prestiti accordati agli Stati interessati (Regolamento UE n. 472/2013). Il FESF e il MES sono stati istituiti mediante trattati ad hoc al di fuori dei Trattati dell’Unione europea e sono disciplinati da un comitato composto dai ministri delle Finanze degli Stati della zona euro.

			4. La prospettiva di riforma della governance europea. Cosa può cambiare

			Dal 1992 ai nostri giorni quindi le politiche fiscali dei Paesi membri dell’UE sono state vincolate dal patto di stabilità e crescita e dalle sue misure di maggiore implementazione che si sono man mano adottate. Qua la riflessione è stata, per scelta, perimetrata sugli aspetti tecnici e di funzionamento ma, sia per una maggiore visione e completezza del contesto dentro cui tale dibattito si sviluppa e sia perché nel futuro servirebbe cambiare approccio complessivo, va richiamato quanto scritto da Michele Messina rispetto alla connessione tra principio democratico e Unione economica e monetaria (Messina, 2019). In particolare, si fa riferimento al “dialogo economico” che dovrebbe coinvolgere tutti i soggetti come elemento centrale per la funzione di strumento di disciplina economica. Approccio che, anche nello sviluppo sulle prospettive degli strumenti esaminati e del “cosa può cambiare” sarebbe da tenere a mente anche al fine di dare un “respiro” che vada al di là del semplice aggiornamento di normativa che appare ormai all’orizzonte.

			Da tempo, ben prima dell’emergenza sanitaria, si è infatti avviato un dibattito sulla revisione complessiva di tali regole. Revisione che non si limiti (come avvenuto appunto nei primi decenni di questo secolo) all’aggravamento o rinforzamento di singoli aspetti, misure o procedure, ma che intervenga sull’impianto complessivo del quadro generale delle norme che si occupano della governance economica e finanziaria dell’UE. Già 2019, appena prima che scoppiasse la pandemia nel mondo, la Commissione europea guidata da Ursula von der Leyen aveva incaricato lo European Fiscal Board di effettuare una valutazione dell’efficacia delle regole vigenti, soprattutto a seguito delle modifiche introdotte nel 2011 e 2013 (Six pack e Two pack). Il risultato era stato un rapporto pubblicato nell’agosto 2019, che evidenziava i limiti delle procedure attualmente in vigore, a cui ha fatto seguito la pubblicazione di un altro studio della stessa Commissione, il Compliance tracker, che raccoglie annualmente, e con un approccio statistico da database, informazioni sul rispetto delle regole da parte degli Stati.

			Con lo shock storico derivato dalla pandemia da Covid-19 e le nuove emergenze da affrontare nel prossimo futuro, la prospettiva è quella di una profonda revisione della governance economica europea. Un orizzonte che si fa sempre più concreto ben oltre il semplice dibattito e che abbiamo ipotizzato possa portare a considerare il verificarsi di due scenari, due ipotesi così richiamate: first best, di crescita del bilancio europeo e con una politica economica comune su alcuni temi di portata globale; second best, con una riforma delle regole fiscali europee o il superamento del patto di stabilità e crescita.

			1.First best: un sistema fiscale federale

			Se dagli anni Ottanta e per oltre un trentennio ha prevalso nelle economie occidentali un ampio consenso sulla capacità dei mercati nel garantire benessere, crescita economica e coesione sociale, tre fattori nuovi hanno fatto ripensare a tale certezza. La crisi finanziaria del 2008 innanzitutto, poi la pandemia da Covid-19 nel 2020 e la (necessaria) transizione ecologica verso cui siamo incamminati nel prossimo futuro, hanno infatti imposto un netto ripensamento sul ruolo della mano pubblica nella regolamentazione del ciclo economico e sull’importanza delle strutture sovranazionali nel rispondere agli eventi inattesi, ai cigni neri. Nei primi vent’anni di questo secolo ne abbiamo avuti due, altri li intravediamo. Allargare lo sguardo, anche temporalmente, ci può consentire di affrontarli e provare a tramutarli in occasioni di vantaggio, in cigni bianchi.

			Le due crisi, del 2008 e del 2020, sono state superate grazie a uno slancio dell’Europa nell’andare oltre i suoi stessi limiti (un sistema economico unificato solo sul terreno monetario) e trovare soluzioni impensabili prima: il Quantitative Easing di Draghi e il Next Generation EU sono strumenti nati da contesti emergenziali, ma affermatisi in tempi brevi come elementi centrali della governance economica di fatto dell’Eurozona: fit for new challenges (adatta alle nuove sfide). Al netto della pandemia, altre sfide diverse e non meno importanti si intravedono. La principale, già presente nel NGEU, è la transizione energetica e digitale, per la quale secondo la Commissione servono oltre 650 miliardi di euro di investimenti. Nell’attuale dibattito sulla riforma del patto di stabilità il think tank Bruegel di Bruxelles – uno dei più autorevoli centri studio e analisi su scala mondiale – propone, ad esempio, una «Green Fiscal Pact per una ripresa resiliente» con l’obiettivo di aumentare gli investimenti verdi, consolidando al contempo i conti pubblici. La tesi in sintesi è la seguente: le regole del patto sono già abbastanza flessibili e non vanno modificate in modo sostanziale, ma occorre introdurre una golden rule per gli investimenti verdi.

			Accanto a quella green, altre sfide conseguenza dei fenomeni globali impongono un ruolo coeso dell’UE: la gestione dell’immigrazione, la competizione nell’innovazione con USA e Cina, gli investimenti strategici nella mobilità, un piano per l’occupazione, la difesa comune, la politica spaziale, per citarne alcune. Tutti ambiti dove è necessario superare l’inconsistenza dell’UE nello scenario internazionale. Fino a oggi si può dire che nelle grandi dinamiche geopolitiche l’Europa è stata assente. Tutto ciò riguarda anche l’economia e tocca anche le regole di gestione interna che l’Europa si dà per essere un soggetto autonomo, autorevole e funzionante. Nell’economia internazionale abbiamo una moneta comune, l’euro, ma 27 diverse strategie di politica economica e la strada per affrontare tali sfide efficacemente passa infatti per un’Unione europea più forte e coesa e un bilancio più consistente che abbia le risorse adeguate a sostenere le politiche di un governo federale europeo. Dall’attuale 1 per cento si dovrebbe passare almeno al 4 per cento del Pil che ogni Stato membro dovrebbe versare nelle casse federali per finanziare politiche e beni “pubblici” europei, con le caratteristiche della non rivalità e della non escludibilità. Insieme a un’Unione bancaria completa e alla condivisione del debito, rendendo strutturale il Next Generation EU (il safe asset comunitario ipotizzato da Draghi nei recenti summit europei da usare in funzione anticiclica), di fatto ci si troverebbe in un sistema federale, con l’Europa che avrebbe la competenza sulle quelle materie strategiche e sulle quale gli Stati membri da soli su scala globale hanno minore peso. E il governo federale europeo rappresenterebbe anche il primo passo di un percorso che nel medio periodo potrebbe raggiungere l’obiettivo degli Stati Uniti d’Europa. Tale percorso / ipotesi confermerebbe quanto Jean Monnet nel secolo scorso preconizzava sul nostro continente: «[…] l’Europa si farà attraverso le crisi, e sarà costituita dalla sommatoria delle soluzioni che saranno date a queste crisi».

			2.Second best: la riforma del patto di stabilità

			Se ci si limita a navigare a vista con un orizzonte di breve periodo, i rimedi a una stagnazione strutturale nella crescita vengono ricercati in una riforma delle regole fiscali o all’interno dei margini di manovra concessi dal patto di stabilità e crescita.

			La prima strada è quella proposta da Olivier Blanchard, Álvaro Leandro e Jeromin Zettelmeyer i quali nel febbraio del 2021 hanno proposto di abolire le regole di bilancio europee e sostituirle con degli standard fiscali, prescrizioni qualitative che lasciano spazio alla valutazione. Secondo Blanchard (ex capo economista del Fondo monetario internazionale) l’Unione dovrebbe abbandonare le regole fiscali, per applicare standard invece che regole. Gli standard stabiliscono un obiettivo, ma senza articolare completamente il modo in cui raggiungerlo: «Non guidare più veloce di 55 miglia all’ora» è una regola; «non guidare a velocità eccessiva» è uno standard. Quale velocità sia considerata “eccessiva” dipenderà dal contesto e sarà il frutto di una valutazione basata su criteri che riducano la discrezionalità e guidino le scelte. Quest’approccio applicato al debito comporterebbe che l’unico scopo delle regole o degli standard fiscali dell’Unione dovrebbe essere quello di assicurarsi che il debito di ogni Paese rimanga stabile al fine di ridurre il rischio di ripercussioni tra Stati membri. Finché ciò è assicurato, i Paesi membri dovrebbero essere liberi di perseguire la loro politica fiscale preferita. Secondo i tre autorevoli economisti non bastano degli indicatori quantitativi per decidere sulla sostenibilità del debito. La sostenibilità non dipende solo dai livelli di debito e deficit, ma anche dai futuri disavanzi primari, dai tassi di interesse e dalla crescita. Hanno inoltre un peso rilevante fattori qualitativi come la credibilità della politica fiscale dei governi, la disponibilità della popolazione a sostenere l’aggiustamento fiscale, la fiducia degli investitori, il passato fiscale del Paese, la sua politica e le sue istituzioni. Tutte queste variabili quantitative e qualitative determinano la sostenibilità del debito. Pertanto l’approccio delle regole fiscali europee, uniche per tutti (one size fits all), non può garantire la sostenibilità del debito e vincola eccessivamente gli Stati durante gli shock asimmetrici.

			Gli standard sono inoltre già presenti nel diritto nazionale e dell’UE. L’articolo 126 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), «Gli Stati membri evitano disavanzi pubblici eccessivi», è un esempio perfetto di uno standard. La legislazione secondaria dell’UE stabilirebbe poi uno standard generale nel caso in cui i deficit fossero considerati eccessivi e dichiarare i criteri che informerebbero la velocità minima di aggiustamento fiscale nel caso in cui il debito fosse considerato con alta probabilità non sostenibile, includendo lo stato del ciclo economico, le condizioni di mercato e il livello dei tassi di interesse.

			Prendendo spunto dal contributo dei tre economisti, all’interno del dibattito tecnico sulla riforma delle regole, Federico Bonomi e Gianni Pittella individuano una serie di iniziative che possono essere realizzate negli Stati membri per costruire incentivi positivi alla crescita e alla riduzione dello stock dei debiti pubblici, aumentando la titolarità nazionale della disciplina di bilancio (Bonomi, Pittella, 2021). Sono tre principalmente le proposte formulate dall’economista e dall’ex vicepresidente vicario del Parlamento europeo:

			1.La prima proposta è relativa al ruolo dei fiscal councils nazionali, previsti dalla Direttiva 2011/85/UE e rappresentati in Italia dall’Ufficio parlamentare di bilancio. Un coinvolgimento più attivo dell’UPB nel dibattito pubblico, come avviene ad esempio nel caso del Centraal Planbureau olandese, può rendere i cittadini più partecipi degli effetti delle scelte politiche onerose sulla finanza pubblica, responsabilizzando l’opinione pubblica e arrivando a un migliore impiego delle risorse dello Stato. Va inoltre garantita sempre l’indipendenza – istituzionale e finanziaria – l’autonomia funzionale e l’accesso ai dati per i fiscal councils.

			2.La seconda proposta consiste nel dare seguito alla raccomandazione del Consiglio dell’Unione europea del 2016 di introdurre in ciascuno Stato membro un National Productivity Board, cosa che in Italia non è ancora avvenuta. Scopo degli NPB è analizzare l’evoluzione della produttività e le sfide sulla concorrenza nello Stato di riferimento, stimolando un dibattito pubblico, e coadiuvare i legislatori a predisporre norme volte a incrementare la produttività.

			3.La terza proposta riguarda il rafforzamento degli strumenti e della cultura dell’analisi di impatto ex ante e, soprattutto, ex post delle politiche pubbliche, nei quali l’Italia è molto manchevole. Se infatti non ci sono studi che mostrano gli effetti a breve e lungo termine delle politiche pubbliche adottate in precedenza, risulta molto difficile impostarne di nuove in modo efficiente ed evitare sprechi di denaro pubblico. La normativa sull’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, quale il DL 77/2021, introduce interessanti novità da questo punto di vista, ma tali misure vanno rafforzate e rese strutturali anche una volta completati investimenti e riforme del PNRR. L’Unione europea potrebbe, a tal fine, farsi promotrice di linee guida comuni da attuarsi nei singoli Paesi, promuovendo anche le migliori pratiche già presenti in quelli più virtuosi.

			5. Un cantiere aperto

			Il cantiere della nuova governance economica europea è ufficialmente aperto: se la strada percorsa sarà quella del federalismo fiscale (first best) o quella della riforma del PSC (second best) – le due ipotesi che abbiamo enucleato in sintesi – lo vedremo nei prossimi anni. Senza dubbio, con la crisi pandemica si è aperta una nuova fase storica e quella dell’austerity, sconfitta prima di tutto sul terreno dell’economia e della coesione sociale, è stata di fatto superata anche se ancora non formalmente. La nuova realtà dell’Europa è molto diversa da quella pensata da chi aveva scritto le regole della governance economica. E appare evidente a tutti che anche le regole, prima o poi, dovranno adeguarsi alla realtà. Le parole dell’ex presidente della Bce pronunciate al Senato della Repubblica in occasione del dibattito sulle comunicazioni del Presidente del Consiglio dei ministri in vista del Consiglio europeo del 16 dicembre 2021, hanno confermato tale evidenza: «le regole del PSC si sono dimostrate inefficaci e procicliche, cioè dannose. Ho cominciato a dirlo negli ultimi tre anni della mia permanenza alla Banca centrale europea e ne sono sempre più convinto e, quindi, avrebbero dovuto essere cambiate in ogni caso» (Draghi, 2021a)

			Ben al di là del dibattito, a dare conferma che si va verso un cambio formale del quadro di regole della governance economica dell’Unione europea vi sono già una serie di elementi che, seppur con natura e matrice diversa, esprimono tale indirizzo.

			Innanzitutto gli atti formali della stessa Commissione: prima, nel 2015 (Presidente Juncker) è stato insediato un Gruppo di lavoro ad alto livello coordinato da un ex commissario europeo, l’italiano Mario Monti, che ha redatto un rapporto sulla revisione del sistema di finanziamento dell’Unione con particolare attenzione all’aspetto delle «risorse proprie». Dopo, nel 2019 (presidente von der Leyen) quando, come già accennato, il Comitato consultativo europeo per le finanze pubbliche (meglio conosciuto come European Fiscal Board, struttura consultiva indipendente dell’Unione in materia di bilancio), fu incaricato di valutare il funzionamento delle regole vigenti, in particolare rispetto alle modifiche del 2011 e del 2013 (Six pack e Two pack).

			Il secondo elemento che esprime questa direzione di cambiamento è dato da un altro atto formale che vede muovere i primi passi a un livello più rilevante. Non si tratta infatti dell’attività svolta da gruppi di studio o da organismi consultivi, ma dalla stessa Commissione. A regole di PSC oggi sospese e con una pandemia da gestire, appare evidente che nel momento in cui tutto (economia, società, Unione) cambia, non possiamo tornare ad avere le stesse procedure di gestione della governance economica adottate ormai più di vent’anni fa. Sono stati quindi direttamente i vertici della Commissione Valdis Dombrovskis (vicepresidente della Commissione) e Paolo Gentiloni (commissario agli Affari economici) a dare il via al dibattito formale sul processo di revisione delle regole, presentando il 19 ottobre del 2021 la comunicazione di tale iniziativa, con undici domande centrate proprio su questo tema. Undici questioni poste ai governi nazionali per avere indicazioni, suggerimenti, spunti, analisi e quanto possa essere utile a definire la proposta che la Commissione si farà carico di formulare come base di discussione per la revisione delle regole che si occupano di austerità / flessibilità, bilancio europeo e nazionali, modalità di controlli, procedure di convergenza, debito e deficit, ruoli delle istituzioni UE, politiche economiche e quanto attiene lo sviluppo dell’unione economica. La scelta di partire dalle posizioni degli Stati è certamente il segnale della volontà di procedere per “consenso” e con un «approccio soft», per usare le parole di Gentiloni, con il coinvolgimento delle istituzioni ma aprendo anche il dibattito a esperti, analisti e accademia. Tutti infatti sono coscienti che, negli anni passati, più il patto è stato riempito e implementato con regole, procedure, interpretazioni e vademecum e più si è svuotato di sostanza e collegamento con la realtà economica (e sociale) dei Paesi. Adesso serve (ri)misurare la distanza tra regole e realtà riconnettendoli, o l’applicazione del patto sarà sempre più proibitiva.

			Già quasi subito dopo l’avvio di tale percorso da parte della Commissione UE, si è registrato un dibattito significativo su direzioni, orientamenti e valutazioni, anche con ipotesi e approcci fuori dagli schemi tradizionali. Provare ad affrontarne una sintesi sarebbe un limite, soprattutto considerando che si tratta di un dibattito aperto e che ogni giorno, su quotidiani e riviste o con convegni e paper accademici e istituzionali, si aggiungono nuovi elementi e voci e ciò non permette la giusta sedimentazione per un’adeguata valutazione. 

			Certo però può essere utile richiamare l’iniziativa franco-italiana sul disegno della nuova Europa e dei suoi meccanismi di funzionamento, in particolare quelli relativi alla governance economica. Un richiamo necessario considerando che si tratta della posizione – espressa in maniera pubblica – dei capi di governo di Italia e Francia, cioè due dei Paesi fondatori e a oggi tra le prime tre economie del continente. Un’iniziativa, questa, che si articola in tre differenti passaggi, formalmente slegati tra loro per forme usate, protagonisti e contesi temporali ma che si collocano dentro una cornice unitaria. In sintesi: a) il Trattato del Quirinale firmato a Roma il 26 novembre 2021 per una cooperazione bilaterale rafforzata con l’obiettivo di fornire un quadro stabile e formalizzato nelle relazioni dei due Paesi rispetto a diversi settori; b) la lettera a firma Draghi-Macron pubblicata sul «Financial Times» il 23 dicembre 2021 sulla necessità di riformare le regole europee di bilancio; c) il paper, sempre del 23 dicembre 2021, a firma dei consiglieri economici di Palazzo Chigi e Palazzo dell’Eliseo con una proposta sul debito comune “per il futuro”. Se il primo punto definisce un quadro politico generale, gli altri due – con le dovute differenze tra livello politico e tecnico – entrano nel merito proprio della revisione delle regole del patto di stabilità e crescita, per questo i due testi vanno letti in combinata. 

			Nella lettera infatti i due leader guardano al contesto in cui si trova l’Europa oggi e nella sua prospettiva futura, spiegando che «nonostante persistano incertezze, dobbiamo affrontare le grandi sfide di lungo termine che abbiamo davanti» e fissano alcuni punti chiarendo che «già prima della pandemia, le regole di bilancio dell’UE andavano riformate. Sono troppo opache e eccessivamente complesse. Hanno limitato il campo d’azione dei governi durante le crisi e sovraccaricato di responsabilità la politica monetaria» e continuano dicendo che «avremo bisogno di un quadro di politica di bilancio credibile, trasparente e in grado di contribuire alla nostra ambizione collettiva di avere un’Europa più forte, più sostenibile e più giusta» e che «abbiamo bisogno di più spazio di manovra e di margine di spesa sufficiente per prepararci al futuro e per garantire la nostra piena sovranità. Il debito per finanziare tali investimenti, che certamente gioveranno alle generazioni future e alla crescita di lungo termine, dovrà essere favorito dalle regole di bilancio». 

			Mentre nel paper pubblicato (casualmente?) lo stesso giorno sul sito dell’università di Chicago dai consiglieri economici di Macron e Draghi, cioè Charles-Henri Weymuller e Francesco Giavazzi (coadiuvato da Veronica Guerrieri e Guido Lorenzoni) che firmano questo lavoro accademico con i riferimenti mail ufficiali di Eliseo e di Palazzo Chigi, si dettaglia la proposta di nuova gestione del debito messa sul tavolo. I tecnici di Roma e Parigi, sinteticamente, dettagliano le parole pubbliche della lettera dei rispettivi leader e propongono di costituire (o usare) gli Enti funzionali europei (sul modello del MES) per la creazione e gestione di debito comune che formalmente non è mutualizzato dall’Unione, ma che di fatto è gestito in maniera comune appunto attraverso un’apposita Agenzia europea del debito, che assista gli Stati in crisi tramite l’emissione di titoli a basso rischio scambiati poi con la Bce che li sostituisce con quelli che ha acquistato per conto degli Stati nella fase emergenziale. Questa nuova agenzia diventa così la “scatola” dentro cui parcheggiare parte del debito. La proposta, qua appena accennata, ovviamente andrebbe approfondita ma, come detto, è la prima che viene messa sul tavolo della discussione per le regole future e che testimonia il livello di svolta e consapevolezza che il tema ha raggiunto.

			Per questi motivi oggi il dibattito non è più sul “se” ma sul “quando e come” cambieranno le regole della disciplina di bilancio e di regolamentazione della politica economica. Ciò anche considerando che nel 2023 coincideranno (o dovrebbe coincidere, salvo rinvii) il termine di funzionamento della clausola di salvaguardia generale che a causa del Covid-19 ha portato alla sospensione proprio del PSC, che rientrerà in funzione, e la chiusura (anche qua salvo rinvii) delle attività del RRF che ha (intanto) immesso notevoli risorse «a debito». Una sorta di timer che richiama la centralità della questione delle regole effettive da avere. Per l’Italia, in particolare, un timer ancora più importante da tenere sott’occhio se, dopo questo triennio, non avrà rafforzato il proprio potenziale di crescita e standing economico e se le nuove regole di bilancio non saranno pronte per il 2023, rischiando di far trovare il Belpaese in un contesto che potrebbe vedere rallentamento della politica monetaria espansiva e debito nazionale aumentato. Una preoccupazione ben espressa da Walter Tortorella, capo Istituto per la Finanza e l’Economia Locale (IFEL) che alla X Conferenza dell’Istituto ha ricordato come «si ricomincia a parlare di patto di stabilità e nel 2023 la rivisitazione delle regole fiscali europee riguardanti i bilanci nazionali, unitamente ad una potenziale inversione di tendenza rispetto alla politica monetaria degli ultimi anni dalla BCE, potrebbe fortemente ridimensionare la nostra politica di spesa pubblica in disavanzo perseguita negli ultimi anni» e richiamando l’attenzione sul fatto che

			se è a tutti chiaro che almeno nel prossimo lustro vi sarà un aumento certo della spesa in conto capitale, non può non preoccupare l’altrettanto aumento certo della spesa corrente e la necessità di trovare una modalità per alimentarla. Ne consegue che se gli oltre 500 miliardi di euro per investimenti che l’Italia ha in pancia per i prossimi 9 anni non saranno impiegati in modo efficiente e ancor più efficace, appare alto il timore di ritrovarsi con un Paese più indebitato e meno rafforzato in termini di potenziale di crescita. Potenziale di crescita, che oltre all’impegno dei comuni sul versante degli investimenti per far crescere la qualità dei servizi delle nostre città, necessita di un disegno di politica industriale unitario che punti a rafforzare imprese strategiche e trainanti in grado di far aumentare la produttività del sistema economico.

			Accanto agli elementi sopra citati vi è infine da considerare un altro fatto concreto, più forte di qualsiasi atto o provvedimento, un fatto sempre ascrivibile alla volontà delle istituzioni comunitarie e che attinente alla materia qua discussa: la messa in campo dell’iniziativa – a Trattati invariati e per motivi emergenziali – proprio del NGEU che, come vedremo successivamente. ha già in nuce una serie di elementi di cambiamento delle regole basate sul tabù più rilevante in materia: la costituzione di uno stock di debito pubblico comune ascrivibile all’Unione europea. Per dirla con le parole di Marco Buti e Marcello Messori, «resta il fatto che il successo del PNRR è condizione necessaria anche se non sufficiente per trasformare l’ipotesi di una capacità fiscale europea permanente in una concreta possibilità. Questo nuovo clima permetterebbe di mutualizzare il futuro».

			Appare evidente, dai vari punti di vista considerati, che le modifiche dei confini della politica qua discussa toccano tre aspetti: il rafforzamento della fiscalità accentrata a fini allocativi; redistributivi e di stabilizzazione. Ciò anche adattando il “nuovo” PSC alle realtà dei singoli Stati e senza indebolire però il controllo svolto dalle istituzioni europee.

			6. Il debito comune e il nuovo ruolo dell’Europa

			Il tema del debito rappresenta senza dubbio la novità appunto più importante dell’intera iniziativa del Next Generation EU perché affronta uno degli aspetti più significativi che hanno animato il dibattito politico europeo nell’ultimo ventennio. Il NGEU determina infatti la creazione del primo stock di debito europeo dalla nascita dell’Unione sino ai giorni nostri: questa infatti è stata autorizzata (e già da mesi è attiva con quest’attività) a emettere obbligazioni e raccogliere così risorse sui mercati finanziari. Cambia completamente il paradigma che voleva che a fare debito (a gestirlo e a risponderne) fossero solo gli Stati senza alcuna forma di condivisione o socializzazione comune di debito e spese generate da debito. Questo tipo di solidarietà, e indirettamente la leva fiscale come mezzo per ripagare i debiti anche non propri, è stato un tabù che senza la grave crisi pandemica non si sarebbe certamente violato.

			Il Recovery fa assumere all’Europa, come soggetto politico e istituzionale autonomo, la responsabilità e il compito di onorare i prestiti dei creditori. Per tali motivazioni questa decisione ha sollevato dubbi (da più parti non sono mancate e non mancano resistenze, non già al Regolamento che ormai è norma, ma a tutta l’operazione in sé, limitandola e circoscrivendola almeno nel tempo e come fatto “eccezionale irripetibile”) anche se pare ormai essere stata metabolizzata ai diversi livelli istituzionali. Taluni si spingono a evocare l’art. 125 del TFUE, che mira a preservare il principio della responsabilità esclusiva degli Stati nella gestione delle finanze nazionali: il fatto che ci sia un debito comune indistinto potrebbe rappresentare una violazione di questo principio; ma, come è stato ben spiegato da Luca Lionello confortato da diversi altri studi, «l’Unione non assorbirà i debiti esistenti, ne fornirà automaticamente ai governi nazionali le risorse raccolte sui mercati finanziari. I 750 miliardi di euro di nuovo debito saranno di proprietà dell’Unione che decide come utilizzarli per sostenere la ripresa economica in Europa» (Lionello, 2020). Tale lettura del meccanismo del Recovery supera la rigida interpretazione dell’art. citato sulla c.d. “clausola di non salvataggio”, ma soprattutto supera l’ostilità alla raccolta di risorse per fare debito comune. Anzi, considerati i tempi di utilizzo e soprattutto di ripago del debito (rispetto all’utilizzo, gli Stati membri dovranno impegnare il 70 per cento delle risorse entro il 2022 e il 30 per cento restante entro il 2024 e saranno chiamati a dare conto di investimenti e riforme realizzate con queste risorse entro il 2026; mentre rispetto al ripago del debito, le scadenze di rimborso delle obbligazioni sono a lungo termine: le prime infatti matureranno nel 2028 e le ultime hanno l’orizzonte del 2058) è da considerare come per diversi decenni a venire la regola del pareggio del budget sarà di fatto disapplicata, seppure avendo l’intera operazione la qualifica di “eccezionale” e transitoria perché legata al momento emergenziale.

			È opportuno ricordare come quella del NGEU non sia in concreto la prima emissione di debito comune a livello europeo; già in passato ci sono stati meccanismi di condivisione di risorse raccolte sul mercato e poi utilizzate. A titolo di richiamo qua si ricordano i due casi più significativi: il programma Community Loan Mechanism (CLM) finanziato dalla Comunità europea e nato negli anni Settanta a seguito della crisi petrolifera e poi più volte utilizzato nel tempo; e più recentemente (proprio in questa crisi pandemica) i c.d. social bonds con cui è finanziato il programma SURE (Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency) di sostegno all’occupazione e meglio conosciuto come la c.d. “cassa integrazione europea”. Ma in entrambi i casi si è trattato di iniziative settoriali e “piccole” per dimensione e che, soprattutto, non hanno inciso sulla situazione economica complessiva del Vecchio continente né sulla sua prospettiva politica. Il NGEU è invece un fondo di dimensioni assolutamente notevoli che rompe forse il tabù principale dell’Unione europea (la creazione di un debito comune per le necessità economiche degli Stati membri) e la cui gestione si inserisce in maniera significativa e strutturale nel bilancio pluriennale dell’UE rappresentando una leva per gli investimenti continentali e per ciascun “sistema Paese” con una governance di gestione che vede un forte rafforzamento della Commissione e in generale della dimensione comunitaria.

			Rispetto a questo tema del debito europeo, un accenno va fatto anche al ruolo che negli anni – senza un disegno complessivo ma procedendo di crisi in crisi – ha assunto l’Europa come soggetto finanziario e di intermediazione (incidendo anche qua, in modo indiretto, sulle politiche finanziarie e di investimento degli Stati): Quantitative Easing, pepp e altri programmi della Bce; sure; Next Generation, per citare i più conosciuti ma anche i più significativi dal punto di vista quantitativo, stanno sempre più spostando il debito pubblico dai Paesi membri sulle spalle delle diverse istituzioni europee che di fatto si sostituiscono o che garantiscono per gli Stati nel rapporto con gli investitori, con indubbio vantaggio per gli Stati stessi sia in termini di riduzione delle esposizioni e sia in termini di risparmio degli interessi. Una mutazione non da poco del ruolo finanziario dell’Unione rispetto ai mercati e rispetto ai governi, anche questa premessa per una nuova governance europea in grado di affrontare adeguatamente le sfide future.

			Per avere una stima che aiuti a comprendere l’impatto che il Next Generation EU ha avuto rispetto al debito e rispetto al ruolo per l’Europa nella sua acquisizione, basti pensare che, a dicembre 2021, l’Unione europea è già tra i prime realtà istituzionali per quantità di titoli di debito posseduti, in una dimensione di circa 160 miliardi di titoli. Un volume simile a quello della Germania e di altri grandi Stati del continente.

		


		
			4. Le regole del NGEU: struttura, caratteristiche e PNRR europei

		

		
			1. Premessa

			Stante motivi, percorso politico-istituzionale e atti formali che hanno portato all’iniziativa del Next Generation EU (in parte esposti nei primi due capitoli), il perno di tale piano è dato dal Regolamento UE n. 241 del Parlamento europeo e del Consiglio, adottato il 12 febbraio 2021, che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza.

			Il Recovery and Resilience Facility (RRF) costituisce un elemento di innovazione tale che, rispetto alle diverse iniziative legislative adottate negli anni passati dall’Unione, non è stato possibile ricondurlo a nessuna di queste e si è reso quindi necessario, oltre che opportuno considerandone valore strategico e di impatto, approvare un quadro normativo nuovo che costituisse una base giuridica ad hoc per questo processo. Base giuridica che trova nell’art. 175 TFUE (dedicato alla Coesione economica, sociale, territoriale) il proprio fondamento e riferimento nel diritto primario dell’Unione. Alcuni studiosi come De Witte ritenevano più adatto a tale scopo l’art. 122 TFUE nella misura in cui prevede la possibilità di adottare misure necessarie in caso di crisi economica ma probabilmente, anche con l’intenzione di guardare al futuro distaccandosi dalla fase emergenziale dell’epidemia e per non fare riferimento alle contestate misure adottate durante la crisi finanziaria del 2008, l’art. 175 del Trattato è apparso quello più indicato anche considerando il suo profilo di maggiore attenzione rispetto all’equilibrio istituzionale.

			Il dispositivo e il Regolamento, oltre all’“originalità” del quadro normativo, contengono diversi altri aspetti di novità. Per ben valutarli, nelle pagine che seguono tali profili verranno affrontati da tre angolazioni: A) l’architettura del NGEU e del RRF; B) l’analisi degli aspetti di maggiore rilievo e significato (governance; meccanismi di trasferimento e utilizzo delle risorse; supporto per l’applicazione delle riforme; politiche per la parità di genere; condizionalità su legislazione nazionale); C) una rapida analisi dei PNRR nazionali di sei differenti Paesi, utile per capire l’impatto complessivo del Recovery e per una comparazione anche col PNRR italiano.

			2. L’architettura del Next Generation EU

			L’iniziativa del Next Generation EU si caratterizza per diversi profili. Due risaltano subito all’evidenza tanto da essere al centro non solo del dibattito istitutivo del Regolamento, ma anche nella fase di attuazione e gestione: il vincolo ristretto dei tempi attuativi (soprattutto per il Recovery Plan) e la definizione dei programmi finanziati. Entrambi li troviamo approfonditi in questo e nei successivi capitoli; è qua però utile richiamare, in relazione al primo aspetto, come siano previsti tempi stretti per la sua attuazione: i fondi previsti dal RRF devono infatti essere utilizzati già nel primo periodo del ciclo di bilancio con l’obiettivo del rafforzamento veloce della ripresa europea post pandemica. Il termine del 2023 è infatti indicato come limite ultimo sia per gli impegni giuridici relativi agli aiuti a fondo perduto (il 60 per cento dei quali deve essere contratto entro il 2022) sia per le decisioni sulle concessioni dei prestiti. Mentre i pagamenti devono, di regola, avere luogo entro il 2026. Per quel che invece riguarda gli specifici diversi programmi finanziabili a titolo di NGEU, il dettaglio della descrizione è riportato nel capitolo 2. Il grafico qua riprodotto, elaborato dalla Commissione europea, è utile per riassume dotazioni e scadenze.
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			Come sarà usato Next Generation EU? Prima di affrontare il tema dell’organizzazione del NGEU, rispondere a questa domanda ci aiuta a capire come si articola l’iniziativa al fine di meglio comprenderla.

			Il pacchetto poggia su tre pilastri: a) strumenti a sostegno degli sforzi profusi dagli Stati membri per riprendersi dalla crisi, superarne gli effetti e riemergere più forti; b) misure volte a stimolare gli investimenti privati e sostenere le imprese in difficoltà; c) rafforzamento di programmi strategici dell’UE per imparare dalla crisi e rendere il mercato unico più forte e più resiliente.

			a.Pilastro 1 – Il sostegno agli Stati membri

			Questo primo pilastro ha come obiettivo quello di rafforzare la ripresa degli Stati maggiormente colpiti dalla pandemia da Covid-19. Al suo interno, infatti, contiene sia il dispositivo che finanzia i piani nazionali di ripresa e resilienza, sia altri strumenti per interventi immediati a sostegno dei programmi di finanziamento già avviati o in corso. Scorriamoli velocemente.
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			a.1) Il Recovery and Resilience Facility ‒ RRF

			La consapevolezza che gli investimenti pubblici sono fondamentali per una ripresa equilibrata e sostenibile è patrimonio acquisito sia a livello di studio quanto dai governi e nella gestione. È per questo che la maggior parte dei fondi del Next Generation EU (più dell’80 per cento) è prevista / vincolata per sostenere investimenti e riforme negli Stati membri, in particolare quelli che la crisi ha colpito più duramente e che presentano le più forti esigenze in termini di resilienza. Lo strumento principale di questo primo pilastro e del NGEU è appunto quello del dispositivo per la ripresa e la resilienza (Recovery and Resilience Facility ‒ RRF), concepito appositamente per finanziare investimenti e riforme in linea con le priorità europee. Come abbiamo visto, la dotazione del dispositivo è stata fissata dalle conclusioni del Consiglio europeo del 17-21 luglio 2020 in 672,5 miliardi di euro, 360 dei quali destinati a prestiti e 312,5 a sovvenzioni. Lo Stato membro interessato a ricevere sostegno ha dovuto presentare alla Commissione entro aprile 2021, all’interno del semestre europeo e del Programma nazionale di riforma, un Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), che definisce uno specifico programma di iniziative, riforme e investimenti che stanno dentro gli obiettivi dell’iniziativa europea.

			I piani, come vedremo meglio nel dettaglio di questo e del successivo capitolo, specificano le priorità di investimento e di riforme per gli anni successivi e le misure da finanziare, coerentemente con le priorità specifiche per Paese e con quelle dell’Unione, con particolare riferimento a due assi: 1) la transizione verde: il 37 per cento della spesa dei piani nazionali dovrà essere dedicata agli obiettivi del clima, rispettando il principio del do no significant harm, avendo cioè cura che le spese effettuate non abbiano ripercussioni negative sull’ambiente; 2) la transizione digitale: a sostegno della quale deve essere destinato almeno il 20 per cento della spesa in ogni piano.

			Il dispositivo RRF è organizzato attorno alle direttrici di seguito sintetizzate, utili a capire le missioni che i piani nazionali dovranno affrontare. Vediamo quali sono:

			1.Transizione verde, compresa la biodiversità: l’ambito della transizione verde discende direttamente dallo European Green Deal e dal doppio obiettivo dell’UE di raggiungere la neutralità climatica entro il 2050 e ridurre le emissioni di gas a effetto serra del 55 per cento rispetto allo scenario del 1990 entro il 2030.

			2.Trasformazione digitale: qua l’obiettivo è quello di migliorare le prestazioni digitali sintetizzate dall’Indice di digitalizzazione dell’economia e della società (DESI) e dagli obiettivi delineati nella comunicazione della Commissione Progettare il futuro digitale dell’Europa. La transizione digitale dei PNRR deve comprendere, in particolare, la razionalizzazione e digitalizzazione della pubblica amministrazione e lo sviluppo dei servizi pubblici digitali.

			3.Crescita intelligente, sostenibile e inclusiva e occupazione: i piani devono rispondere alle conseguenze economiche e sociali della crisi pandemica attraverso strategie economiche che portino a una ripresa rapida, solida e inclusiva e che migliorino la crescita potenziale. Devono pertanto contribuire a migliorare la produttività, la competitività e la stabilità macroeconomica, in linea con le priorità delineate nella Strategia annuale per la crescita sostenibile.

			4.Coesione sociale e territoriale: i piani devono rafforzare la coesione e ridurre le disparità locali, regionali e fra centri urbani e aree rurali. Devono anche affrontare sfide generali come quelle legate alle disuguaglianze di genere e di reddito e alle tendenze demografiche. Gli Stati membri, valutando tendenze e cambiamenti intervenuti negli ultimi anni anche in conseguenza dell’epidemia da Covid-19, sono chiamati ad attuare piani che rispondano alla crisi e promuovano la coesione e la risoluzione degli squilibri territoriali in linea con i principi del Pilastro europeo dei diritti sociali.

			5.Salute e resilienza: gli Stati membri devono rafforzare la propria capacità di risposta a shock economici, sociali e ambientali e ai cambiamenti strutturali in modo equo, sostenibile e inclusivo. La pandemia ha evidenziato la vulnerabilità dei sistemi sanitari di fronte a tassi di contagio elevati e altre debolezze strutturali. Le catene di approvvigionamento e le infrastrutture industriali e sanitarie devono essere poste al centro delle diverse iniziative.

			6.Politiche per la prossima generazione, infanzia e gioventù, incluse l’istruzione e le competenze: i piani nazionali devono migliorare i sistemi educativi e di cura della prima infanzia, nonché le competenze di tutta la popolazione. Nei loro piani, gli Stati membri devono puntare a colmare i divari generazionali e rafforzare le politiche attive del lavoro e l’integrazione dei disoccupati. Risorse aggiuntive devono essere investite nel miglioramento dell’accesso e delle opportunità per bambini e giovani e all’istruzione, alla salute, all’alimentazione e agli alloggi.

			Come abbiamo accennato, il 70 per cento delle sovvenzioni deve essere impegnato nel biennio 2021-2022 con un meccanismo di ripartizione basato su criteri specifici e oggettivi (come ad esempio: la popolazione dello Stato, il Pil pro capite e il tasso medio di disoccupazione negli ultimi cinque anni rispetto alla media UE 2015-2019). Il restante 30 per cento verrà impegnato nel 2023 tenendo conto anche del calo del Pil nel 2020 e nel periodo cumulato 2020-2021.

			Per quanto riguarda le risorse del RRF, e come vedremo meglio dopo in dettaglio, il governo italiano ha chiesto e ottenuto dall’Unione europea di ricevere il massimo delle somme utilizzabili, pari cioè a 191,5 miliardi di euro, di cui 68,9 miliardi in sovvenzioni e 122,6 miliardi in prestiti.

			a.2) REact-EU: il sostegno alla coesione per gli Stati membri

			La politica di coesione dell’Unione, da sempre una delle voci più importanti del bilancio europeo, è il secondo strumento di questo primo pilastro e si esplica attraverso la nuova iniziativa REact-EU, finalizzata a rispondere alle esigenze economiche e sociali più pressanti e per gli adeguamenti dei futuri programmi di coesione, rendendoli più flessibili e pienamente allineati con le priorità della ripresa e attraverso REact-EU la Commissione europea ha stanziato quasi 50 miliardi di euro di fondi aggiuntivi proprio a favore di tale Politica.

			Tari risorse sono destinate ad azioni strategiche per il superamento degli effetti della crisi nei settori più importanti dell’economia ai fini di una ripresa verde, digitale e resiliente. Tra questi si annoverano gli investimenti finalizzati a risanare i mercati del lavoro – compresi i sussidi all’assunzione, i regimi di riduzione dell’orario lavorativo e le misure a favore dell’occupazione giovanile – e il sostegno ai sistemi sanitari, nonché l’erogazione di capitale di esercizio per le piccole e medie imprese. Le risorse sono messe a disposizione di tutti i settori economici, compresi il turismo e la cultura, incrementando gli investimenti già contemplati dai programmi di Coesione. Parte delle risorse supplementari inoltre potrà anche essere destinata a chi soffre di privazioni alimentari e materiali.

			All’Italia spettano circa 13,5 miliardi di euro, di cui 11,3 già nel 2021. Gli interventi individuati consentono di definire preventivamente una quota del 64,3 per cento di queste risorse destinata al Mezzogiorno, pari a circa 8,36 miliardi di euro (al netto delle risorse per assistenza tecnica).

			a.3) Programmi rafforzati di sviluppo rurale

			Il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale aiuta gli agricoltori e le zone non urbane a realizzare la transizione verde, favorendo gli investimenti e le riforme per conseguire gli obiettivi europei in materia di ambiente.

			La Commissione ha proposto di irrobustire il bilancio del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale con otto miliardi di euro a sostegno degli agricoltori e dei territori chiamati a operare modifiche strutturali per attuare il Green Deal europeo. Il sostegno agevolerà in particolare il raggiungimento dei traguardi della nuova strategia sulla biodiversità e della strategia “Dal produttore al consumatore?. Per l’Italia sono previsti circa 911 milionidi euro, di cui 270 nel 2021 e 641 nel 2022.

			a.4) Sostenere una transizione giusta

			Il Dispositivo per una transizione giusta (o nell’acronimo inglese, JTF da Just Transition Fund) fa parte del Meccanismo per una transizione giusta, anche questa è una delle fonti di finanziamento del Green Deal europeo, ovvero la strategia di crescita presentata l’11 dicembre 2019 dalla Commissione UE – comunicazione di quest’ultima COM(2019)0640 final – con l’obiettivo di determinare l’Unione come il primo continente a impatto climatico zero entro il 2050.

			L’Unione europea si è infatti impegnata a diventare il primo blocco di Paesi al mondo a impatto climatico zero entro la metà di questo secolo, obiettivo che richiede notevoli investimenti sia pubblici (a livello dell’UE e degli Stati membri) che privati. Il Piano di investimenti per un’Europa sostenibile farà leva sugli strumenti finanziari dell’UE, in particolare Invest-EU, per mobilitare risorse pubbliche e fondi privati che si dovrebbero tradurre in almeno mille miliardi di euro di investimenti effettivi.

			Il Meccanismo per una transizione giusta è uno strumento chiave per garantire che la transizione verso un’economia climaticamente neutra avvenga in modo equo e non lasci indietro nessuno. Fermo restando che il piano di investimenti del Green Deal europeo si prefigge di soddisfare le esigenze di finanziamento di tutte le regioni, il meccanismo fornirà un sostegno mirato a quelle più colpite nell’intento di mobilitare almeno cento miliardi di euro nel periodo 2021-2027, attenuando così l’impatto socioeconomico della transizione. Contribuirà a generare gli investimenti di cui necessitano i lavoratori e le comunità che dipendono dalla catena del valore dei combustibili fossili. Il Meccanismo si aggiunge al sostanzioso contributo fornito dal bilancio dell’Unione tramite tutti gli strumenti direttamente pertinenti alla transizione. Il Meccanismo consta di tre pilastri: Il Fondo per una transizione giusta; un regime specifico nell’ambito del programma Invest-EU; uno strumento di prestito per il settore pubblico fornito dalla Banca europea per gli investimenti (Bei) volto a mobilitare ulteriori investimenti a favore delle regioni interessate.

			Il Fondo per una transizione giusta fornisce principalmente sovvenzioni. Il regime di transizione specifico nell’ambito di Invest-EU attira gli investimenti privati, mentre le attività della Bei dovrebbero mobilitare i finanziamenti pubblici.

			Il Fondo, istituito nell’ambito della politica di coesione e attuato in regime di gestione concorrente, è utilizzato per concedere sovvenzioni a favore della diversificazione economica dei territori maggiormente colpiti dalla transizione climatica nonché della riqualificazione professionale e dell’inclusione attiva dei lavoratori e delle persone in cerca di lavoro, offrendo sostegno a tutti gli Stati membri. Le risorse saranno erogate sulla base di piani territoriali per la transizione giusta, presentati dagli Stati membri, che identificano i territori maggiormente colpiti dagli effetti economici e sociali della transizione, e approvati dalla Commissione europea. Il potenziamento del Meccanismo per una transizione giusta permetterà agli Stati di accelerare la transizione verso un’economia verde, imprimendo così una spinta alle loro economie.

			La Commissione ha stabilito di assegnare dieci miliardi di euro aggiuntivi portando così il Fondo per una transizione giusta a 17,5 miliardi di euro. Questi fondi saranno usati per mitigare l’impatto socioeconomico della transizione verso la neutralità climatica nelle regioni maggiormente interessate, ad esempio sostenendo la riqualificazione dei lavoratori, aiutando le PMI a creare nuove opportunità economiche e investendo nella transizione all’energia pulita e nell’economia circolare.

			b.Pilastro 2 ‒ Rimettere in moto l’economia

			b.1) Lo Strumento di sostegno alla solvibilità

			Com’è noto (e com’è documentato in più parti in questo volume), la capacità delle economie europee di tornare a crescere dipenderà certamente dagli investimenti pubblici e dal ruolo dello Stato, ma non meno dalla resistenza, dall’adattabilità del settore privato e dalla forza di reazione che il libero mercato è capace di mettere in campo. Durante la pandemia molte imprese sostanzialmente sane sono state (e in molti casi lo sono ancora) alle prese con gravi problemi di liquidità e solvibilità dovuti alla crisi e allo stop improvviso e simultaneo dell’economia. In apertura del volume abbiamo visto l’impatto negativo e le stime del biennio precente sul mercato, sull’occupazione, sui livelli di Pil, sulla quota complessiva raggiunta dalla crisi. In questo contesto occorre aiutare le imprese a superare tali difficoltà, scongiurando il circolo vizioso di danni economici e fallimenti societari e agevolando invece una vigorosa ripresa nel mercato unico.

			La Commissione ha quindi introdotto una serie di nuovi strumenti di sostegno alla solvibilità in grado di contribuire alla mobilitazione di risorse private per fornire un supporto urgente alle imprese europee. Si tratta, in gran parte, di strumenti temporanei e rigorosamente mirati ad affrontare il solo impatto economico della pandemia, aiutando a evitare ingenti deficit di capitale e il rischio di insolvenza delle imprese al fine di evitare gravi danni economici ben oltre la fase dell’emergenza sanitaria. Gli Stati membri possono concedere garanzie a intermediari privati, introducendo incentivi a investire nelle imprese e offrendo loro un accesso più agevole al finanziamento del capitale, che spesso hanno difficoltà ad attirare individualmente. Ciò è particolarmente importante alla luce dei crescenti livelli di indebitamento dalle imprese che si sono registrati nel biennio 2019-2020. Questo strumento è a disposizione degli Stati membri fino al 31 dicembre 2023. In particolare, la garanzia di bilancio dell’UE presso il gruppo della Banca europea per gli investimenti al fine di mobilitare capitali privati (tramite intermediari finanziari, ad esempio fondi a gestione indipendente o società veicolo) è uno strumento mirato per le imprese con una dotazione sino al 2020 di cinque miliardi di euro ai quali il NGEU ne aggiunge altri 26. Complessivamente oggi con questo strumento il bilancio dell’UE fornisce una garanzia di circa 75 miliardi di euro alla Bei, cui è affidata l’attuazione tempestiva sul campo.

			b.2) Invest-EU, il programma europeo per favorire gli investimenti

			Negli ultimi 48 mesi, in tutto il mondo, gli investimenti privati hanno subito uno stop improvviso in quasi tutti i settori. Per citare solo tre diversi ambiti vale la pena richiamare il fatto che Eurostat ha calcolato che nel 2020 l’indice generale delle spese al dettaglio rispetto al 2019 sia diminuito del 13 per cento in Italia, del sei in Francia e del quattro nel Regno Unito; che a livello di continente i settori di abbigliamento e tessile hanno perso 26 punti percentuali e che per le strutture turistiche i punti percentuali in meno anno su anno sono del 44 per cento con valori mensili che arrivano anche al 70 per cento. Allargando lo sguardo all’ambito dell’occupazione, al fine di avere un panorama più completo, può essere utile citare anche lo studio Employment projections in pandemic environment (Ice, Rieley, Rinde, 2021) realizzato per lo US Bureau of Labor Statistics che individua gli impatti sull’occupazione nei diversi settori e i possibili cambiamenti su un arco temporale lungo, ipotizzando due scenari: uno più soft e uno più strong. In quello moderato l’aumento del telelavoro è motivo trainate del cambiamento impattando nella struttura economica della società con un crollo della domanda per le costruzioni non residenziali causato dalla riduzione del lavoro in ufficio a seguito della riduzione delle attività legate a viaggi e pendolarismo e la crescita contestuale di occupazioni legate a informatica, prevenzione delle malattie, ricerca nel settore medico e dell’innovazione. Mentre in quello forte è previsto uno shock maggiore e prolugato nel tempo con effetti più duraturi della crisi e con più forti difficoltà a reperire lavoratori in particolare nei profili tecnici sempre più richiesti. Per l’Europa, la Commissione europea ha realizzato un’analisi che prevede perdite per mille miliardi di euro nel periodo 2020-2021 e, per soddisfare il fabbisogno di investimenti dell’economia continentale attraverso un’iniezione di risorse urgente finalizzata a invertire la tendenza, è stato previsto che NGEU sia attivo anche in quest’ambito attraverso il programma Invest-EU con l’obiettivo di sostenere la ripresa e le politiche dell’Unione con investimenti. Ciò in linea con quanto ampiamente confermato dall’esperienza acquisita durante l’attuazione del Fondo europeo per gli investimenti strategici e degli strumenti finanziari messi in campo all’indomani della precedente crisi finanziaria.

			Il fondo Invest-EU funge da meccanismo unico di sostegno agli investimenti dell’UE per l’azione interna e sostituisce tutti gli strumenti finanziari esistenti. La sua finalità generale è quella di sostenere gli obiettivi delle politiche dell’Unione attraverso la mobilitazione di investimenti pubblici e privati nell’ambito dell’UE che rispettino il criterio di addizionalità, rimediando in tal modo ai fallimenti del mercato e alle situazioni subottimali in termini di capitale per le imprese, prevedendo disposizioni specifiche che stabiliscono le interazioni finanziarie tra i programmi di spesa applicabili e lo stesso Fondo. Il nuovo programma istituisce una garanzia dell’UE pari a circa 26,2 miliardi di euro che dovrebbe permettere ai partner d’investimento di assumere rischi più elevati e di sostenere progetti a cui avrebbero altrimenti rinunciato. La Banca europea per gli investimenti continuerà a essere il principale partner d’investimento; anche le banche nazionali per il sostegno alle imprese dei Paesi europei e le istituzioni finanziarie internazionali avranno accesso diretto alla garanzia dell’UE. Il sostegno ai progetti dovrebbe a sua volta attirare altri investitori, per cui ci si aspetta che il programma Invest-EU possa mobilitare risorse per più di 372 miliardi di investimenti in tutta l’Unione, contribuendo così alla ripresa e alle priorità a lungo termine imposte a livello europeo.

			b.3) Il dispositivo per gli investimenti strategici

			Un elemento chiave di Invest-EU è dato dall’obiettivo di migliorare, integrare, sviluppare l’autonomia strategica delle catene di approvvigionamento essenziali con un dispositivo per gli investimenti strategici, che costituirà un ulteriore ambito di intervento proprio nel quadro di Invest-EU. La finalità è quella di sostenere progetti che contribuiscano a creare catene del valore robuste e resilienti in tutta l’UE, migliorando l’autonomia del mercato unico dell’Unione, mantenendolo comunque aperto alla concorrenza e al commercio nel rispetto delle norme che lo disciplinano. Ciò con un duplice l’obiettivo: incrementare la resilienza economica dell’Unione e, nel contempo fornire alle imprese d’importanza strategica risorse utili per crescere e prosperare nell’UE. È improbabile che gli Stati membri possano garantire un sostegno sufficiente a questi progetti, la cui marcata dimensione transfrontaliera rende necessario un approccio coordinato a livello europeo.

			Forte di una dotazione di 15 miliardi di euro da Next Generation EU, il nuovo dispositivo, al momento ancora non operativo, offrirebbe una garanzia del bilancio UE del valore di 31,5 miliardi di euro e potrebbe generare investimenti fino a 150 miliardi per incentivare la leadership industriale europea in settori chiave e catene del valore strategiche, compresi quelli cruciali ai fini della duplice transizione verde e digitale. L’ambito di intervento assicurerà che gli investimenti sfruttino al meglio il potenziale del mercato unico, mentre la garanzia del bilancio UE sosterrà le imprese in tutti i settori economici europei fungendo da leva per essere un potente strumento per la ripresa.

			c.Pilastro 3 ‒ Imparare dalla crisi e affrontare le sfide strategiche dell’Europa

			Se da un lato la crisi ha evidenziato il valore della cooperazione europea, dall’altro ha dimostrato chiaramente che l’Unione deve potenziare con urgenza la sua capacità di rispondere alle crisi e sviluppare una resilienza agli shock futuri. Dentro questa cornice la Commissione europea ha proposto altre nuove iniziative qui di seguito appena richiamate. Innanzitutto il nuovo programma UE per la salute (EU4Health) destinato a rafforzare la sicurezza sanitaria e garantire la preparazione a future crisi sanitarie; poi Resc-EU, il meccanismo di protezione civile dell’Unione che viene esteso e rafforzato per dotarla dei mezzi per renderla attrezzata ed essere pronta a reagire a eventuali nuove crisi. Si ha inoltre il potenziamento di Orizzonte Europa (Horizon Europe) che permette di finanziare ricerche vitali nei settori della salute, della resilienza e della transizione verde e digitale. Saranno inoltre rafforzati altri programmi dell’UE, compresi gli strumenti esterni, per allineare pienamente il futuro quadro finanziario alle esigenze di ripresa, e alcuni strumenti speciali per rendere il bilancio dell’Unione più duttile e reattivo.

			3. Il Next Generation EU e le caratteristiche del Regolamento UE 2021/241

			Il dispositivo per la ripresa e la resilienza – concretizzato nel Regolamento UE 2021/241 – è sicuramente lo strumento con più valore politico, di più forza economica e con maggiore impatto finanziato che il Next Generation EU concretizza.

			Nelle pagine precedenti abbiamo visto la sua architettura e organizzazione a carattere generale, adesso ci concentriamo sull’analisi dei profili di maggiore rilievo e significato di questa specifica iniziativa, approfondendo gli aspetti più rilevanti individuati, come detto in premessa, nei seguenti elementi che caratterizzano il dispositivo: governance; supporto per l’applicazione delle riforme; meccanismi di trasferimento e utilizzo delle risorse; condizionalità (per la parità di genere e per lo Stato di diritto) e il riferimento ai casi di Polonia e Ungheria; analisi dei PNRR nazionali di sei differenti Paesi.

			3.1 La governance

			Il primo profilo che viene in evidenza nell’analizzare l’iniziativa del Recovery (e in particolare a leggere il Regolamento che lo istituisce) è il nuovo modello di governance che definisce sia i meccanismi di gestione istituzionali ed economici e sia la promozione / sostegno di alcuni settori e politiche pubbliche a livello europeo. Per meglio comprendere il punto, è necessario realizzare un approfondimento relativamente al ruolo delle istituzioni UE (nel rapporto tra loro e con gli Stati) e alla modalità di funzionamento della gestione di risorse e programmi individuando gli ambiti che vengono messi al centro dall’iniziativa europea (e conseguentemente nei piani nazionali, come la transizione ecologica, l’energia, il capitale umano) su cui puntare per la ripresa post emergenza.

			Come si è detto, proprio l’aggravarsi della crisi e le difficoltà di varia natura hanno messo in luce non soltanto la gravità della situazione, ma anche i limiti di meccanismi di governance dell’Unione, con la maturazione della convinzione che questi non bastassero più e che invece fossero necessari – insieme a un’iniziativa nuova – anche strumenti innovativi per la gestione dei rapporti tra Bruxelles e le capitali europee e regole per la gestione delle relazioni tra le stesse istituzioni comunitarie. Al netto del cambiamento formale non ancora avvenuto, attraverso il NGEU si hanno già una serie di elementi, di disposizioni, di dettami che – a Trattati inviolati – definiscono elementi di novità che, pur non cambiando formalmente la governance istituzionale-economica-finanziaria come descritta nelle pagine precedenti, certamente intervengono nell’assetto complessivo europeo con innovazioni che incidono non poco. In quest’ottica si posizionano tutta una serie di comunicazioni ufficiali che la Commissione (che come vedremo è il soggetto che ha visto crescere lo spazio della propria azione e influenza) a partire dal 17 settembre 2020 ha diramato con riguardo alle modalità operative di impiego, di spesa, di redazione dei progetti, di rendicontazione e più in generale di tutte le attività legate all’attuazione delle diverse fasi e iniziative del RRF. Un’attività che, nel rapporto tra Bruxelles e Stati membri, ha lasciato a questi ultimi minore discrezionalità nelle decisioni, riducendo doppi passaggi e ridondanze gestionali e aumentando invece il livello di responsabilizzazione per i governi. Sempre su questo crinale del rapporto centro-periferia, la possibilità di utilizzo delle risorse del Recovery non è automatica, ma subordinata alla redazione (e conseguente valutazione da parte della Commissione) di piani dettagliati (i singoli PNRR) contenenti progetti, timing, riforme, scadenze, che debbono rispettare la tempistica assegnata. I PNRR sono già stati tutti stilati con una prima programmazione triennale 2021-2023, ma nel 2022 vedranno comunque un riesame al fine di una ripartizione definitiva dei fondi; le risorse infatti, con vincoli temporali rigidi e già dati, sono previste in due grosse tranche: il 70 per cento impegnabili entro il 2022 e il restante 30 per cento entro il 2023. Vincoli, questi appena citati, di tipo organizzativo che caratterizzano la costruzione, la gestione e l’agenda dei piani e dei governi. Un altro elemento della nuova governance riguardante il rapporto tra Unione europea e Stati, è riferito a questi ultimi che nella redazione dei documenti devono impegnarsi a tenere conto e contenere due significative indicazioni: essere in coerenza con le raccomandazioni specifiche per Paese redatte dal Consiglio europeo per gli anni 2019 e 2020 (rispetto a riforme da realizzare e criticità da affrontare); avere delle quote minime di stanziamento in alcuni specifici settori già decise in sede UE con riferimento sia all’ambito sia al quantum. Stando quindi agli stanziamenti dei PNRR, nel dettaglio tale indicazione riguarda almeno il 37 per cento delle risorse per interventi in materia di transizione ecologica e almeno il 20 per cento da destinare alla transizione digitale. Due forti vincoli di contenuto quindi considerando che, sommando le percentuali indicate, si tratta del 57 per cento delle risorse complessive utilizzate per ogni singolo Paese in due soli settori (oggi di grande rilevanza economica e sociale). Un elemento di vantaggio per gli Stati è invece dato dal fatto che non sono previsti vincoli e limitazioni che fanno riferimento all’obbligo tradizionale dei fondi europei, cioè il cofinanziamento di natura nazionale.

			Un approfondimento di riflessione lo meritano le raccomandazioni specifiche per Paese, meglio conosciute come Country Specific Recommendations (CSR), che sono uno dei mezzi principali di rapporto tra l’Unione (livello centrale), il Paese (livello periferico) e le loro politiche pubbliche, oltre che per definire indirizzi di massima nelle attività di intervento e riforma necessari per omogeneizzare a livello continentale il contesto in diversi settori con particolare riferimento alle sfide strutturali che possono essere affrontate mediante investimenti che ricadono direttamente nell’ambito di applicazione dei fondi SIE. Le CSR sono redatte dal Consiglio dell’Unione europea (ai sensi dell’art. 121 par. 2 del TFUE se riferite alle politiche economiche o dell’art. 148 par. 4 del TFUE se riferite all’esame delle relazioni annuali degli Stati in materia di occupazione) nell’ambito del semestre europeo a seguito della presentazione dei piani nazionali di riforma. Con il Regolamento del NGEU le raccomandazioni Country Specific non sono più atti di indirizzo, ma diventano un parametro da seguire nella stesura dei piani nazionali e delle attività e riforme da realizzare con pacchetti di proposte e interventi che siano coerenti proprio con le CSR degli anni 2019 e 2020, salvo che i singoli Stati non siano già intervenuti nel merito dei vari punti indicati dalle raccomandazioni e abbiano già ricevuto dalla Commissione UE le valutazioni di “progresso sostanziale” o “piena attuazione”. In alternativa gli Stati sono obbligati a fornire una descrizione dettagliata su come tutte le CSR vengono affrontate dentro le misure del PNRR. Considerando il loro legame con il piano, appare opportuno evidenziare la situazione delle CSR 2019 e 2020 riferite all’Italia, perché ci aiutano a comprendere meglio i motivi di alcune previsioni nel documento del nostro Paese. Per il 2019 le raccomandazioni sono state cinque e segnalavano la necessità di interventi (qua sintetizzati) su: a) aggiustamento del bilancio, pressione fiscale, spesa pensionistica; b) politiche del lavoro e istruzione; c) ricerca, innovazione, efficienza della PA e concorrenza; d) giustizia; e) comparto bancario. Nel country report del 2020 di analisi si registravano gli stati di avanzamento con un riscontro positivo sul contrasto all’evasione fiscale e miglioramenti per politiche del lavoro e politiche sociali; investimenti su ricerca e infrastrutture; efficacia della PA; ristrutturazione dei bilanci delle banche; accesso al credito per piccole imprese. Mentre minori o nessun progresso si sono avuti sul resto (considerando il loro impatto economico e sul bilancio dello Stato, è importante segnalare come spesa pensionistica e tutela della concorrenza si trovassero tra le voci senza alcun progresso). Per il 2020, invece, le raccomandazioni sono state quattro e hanno indicato la necessità di interventi su: a) consolidamento del bilancio, resilienza del sistema sanitario, maggiore coordinamento tra autorità europee e nazionali; b) fornire redditi sostitutivi e protezione sociale, supportare le competenze; c) fornire liquidità all’economia e sostenere investimenti in diversi settori; d) migliorare il sistema giudiziario e la PA. È da segnalare che tutte le CSR 2020 dell’Italia hanno registrato progressi e sono state implementate anche se non risolte del tutto. A guardare il PNRR italiano e i primi interventi realizzati o le riforme avviate, si può notare come molti riordini o attività siano direttamente legate proprio alle raccomandazioni di queste due annualità dando così riscontro al vincolo che lega CSR e PNRR.

			Un ultimo aspetto riferito ai rapporti centro-periferia riguarda il ruolo degli organismi europei nell’esprimere una valutazione sui piani, anche qua ponendo una sostanziale gerarchia sul “chi determina che si finanzi cosa”: nella fase conclusiva del processo, infatti, è la Commissione che esprime una valutazione sui singoli piani prima dell’ok definitivo – ma più formale – del Consiglio. Tale analisi vede anche la possibilità per tutti gli Stati membri (dentro un principio / meccanismo che rende più trasparente possibile il controllo reciproco sullo stato dell’arte rispetto al corretto utilizzo delle risorse comuni) di poter impugnare i documenti degli altri Paesi qualora vengano ravvisati – durante il semestre europeo che rappresenta lo spazio temporale quadro per il coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri – il mancato rispetto di norme o di indicazioni contenute nelle linee guida europee. Impugnazione che può arrivare anche a far sospendere i pagamenti delle varie tranche sino a quando non vi è una decisione finale della Commissione che deve esprimersi entro tre mesi (la c.d. “clausola di emergenza”). Nella definizione dei PNRR vi è quindi un doppio obbligo: alle linee guida dettate dall’Europa e alla presentazione al semestre europeo, che è il periodo temporale nel quale – come abbiamo visto in precedenza – tutti i governi sono tenuti a illustrare il proprio programma di riforme (e non solo), favorendo così un reciproco controllo preventivo ex ante sui documenti di finanza pubblica.

			Guardando però più nel dettaglio del processo complessivo della redazione dei piani, ci si rende conto che vi sono ben tre i macrovincoli di cui i Paesi devono tenere conto: le linee guida della Commissione; l’aderenza alle raccomandazioni Country; l’inserimento dei documenti nel semestre europeo. Vincoli che rappresentano forti condizionalità a vantaggio della dimensione sovranazionale. Condizionalità necessarie però per garantire l’efficacia dell’iniziativa e dei piani e il rispetto di tempi in un contesto di omogeneità di contenuti e meccanismi di funzionamento. In particolare, con riferimento alle linee guida sono indicate alcune priorità che è utile richiamare per capire ambiti e capacità di penetrazione di tali condizionalità; le tematiche evidenziate in questo documento curato dalla Commissione riguardano infatti la predisposizione di impegni formali in relazione a: quadro antiriciclaggio, antifrode e anticorruzione; riforme per il contesto imprenditoriale; efficacia della PA e dei sistemi giudiziari; rispetto dello Stato di diritto; garanzia del gettito fiscale per gli investimenti; riforme per la concorrenza.

			Anche alla luce di ciò, si può quindi certamente affermare che il NGEU rappresenta un passo significativo nella direzione dell’integrazione e nella direzione del rafforzamento del ruolo europeo perché: aumenta l’importanza delle risorse comunitarie; determina il percorso di debito europeo condiviso; sovraespone la Commissione nel rapporto con i governi e con i meccanismi delle condizionalità legate a concessione e gestione delle risorse; si ha un metodo per influenzare sviluppi macroeconomici, politiche e normativa.

			Vi è poi da considerare l’innovazione della governance istituzionale, quella che attiene sia ai compiti e alle competenze tra le istituzioni UE e sia al suo funzionamento e alla ripartizione di responsabilità. Questa è articolata come segue: la Commissione, oltre ai compiti già indicati nel rapporto con gli Stati, nella fase operativa ha competenze e ultima parola sull’esecuzione, sull’erogazione e sul monitoraggio delle attività e delle riforme previste nei piani nazionali così come sono finanziati. 

			L’Esecutivo europeo è formalmente l’interlocutore principale degli Stati: dal supporto alla pianificazione degli interventi, alla vigilanza sui progetti e la loro rispondenza agli obiettivi indicati; è infatti il soggetto con cui vengono siglati i singoli accordi (contratti) tra Bruxelles e le capitali nazionali, contenenti le regole di ingaggio per la gestione dei piani, e anche quello che formalmente emette i pagamenti agli Stati in conformità ai risultati della procedura d’esame. Anche tale disposizione trova fondamento nei Trattati, l’art. 317 primo comma del TFUE assegna alla Commissione il compito di «eseguire il bilancio […] tenendo conto dei principi di sana gestione finanziaria». Il ruolo decisionale della Commissione può però trovare due modi di condizionamento: attraverso il parere necessario del Comitato economico e finanziario che si esprime sui singoli PNRR; attraverso l’intervento di uno (o più) Stato che ritenga che vi siano gravi deviazioni rispetto all’adempimento degli impegni di un determinato piano, potendo chiedere al Presidente del Consiglio europeo che la questione sia affrontata appunto in sede di Consiglio, vincolando la Commissione a bloccare l’esborso di risorse sino a quando il Consiglio non affronta la questione. 

			Per stare invece ai compiti del Consiglio rispetto alla governance istituzionale, l’organismo formato dai Capi di Stato e di governo ha il compito di approvazione, a maggioranza qualificata, dei singoli piani (dopo l’istruttoria di merito realizzata dalla Commissione UE) e l’ok formale anche nei diversi passaggi che si dovessero avere con riguardo a modifiche, integrazioni, sospensioni. 

			Il Parlamento europeo invece, dopo la fase centrale di approvazione del Regolamento del Recovery e sul QFP, viene relegato in una posizione un po’ più marginale rispetto alle dinamiche di operatività: gli viene garantita l’informazione costante e l’aggiornamento sull’andamento complessivo attraverso una relazione annuale redatta dalla Commissione mentre le sue commissioni competenti hanno la possibilità di chiedere notizie specifiche sull’attuazione del NGEU e su questa esprimere pareri di cui si deve tenere conto nella gestione. 

			È curioso notare, come fa ancora Contaldi, che l’ambito di coinvolgimento e confronto in cui si colloca la partecipazione dell’Assise di Strasburgo, «vertono non sulla definizione degli obiettivi economici, ma soltanto sul livello di attuazione dei piani nazionali o sul funzionamento complessivo del sistema». Anche i Parlamenti nazionali escono indeboliti dal circuito decisionale del NGEU con un loro arretramento nel ruolo di controllo, che non va oltre l’informativa cui è tenuto il Parlamento europeo nei confronti delle Assemblee nazionali, e un’assenza di ruolo rispetto al momento delle scelte. E, nell’organizzare i propri lavori negli anni a venire, il Parlamento italiano non potrà non tenere conto delle priorità e dall’impostazione che stanno alla base del PNRR.

			Sempre considerando i temi della governance vi è infine da richiamare un altro profilo, qua solo accennato e relativo all’aspetto fiscale, in particolare con riguardo al monopolio del potere delle tasse (che nel concreto fa riferimento al meccanismo del debito europeo già descritto in precedenza nel capitolo 2). In tema di descrizione della (nuova) governance appare importante sottolineare la rilevanza di questo aspetto, e per capire il suo valore è necessario tenere a mente il fatto che gli Stati membri si sono sempre opposti all’idea di rinunciare a tale potere e al suo esercizio monopolistico appunto: negli accordi e poi nei Trattati che storicamente hanno dato vita all’Unione così come la conosciamo oggi, i governi nazionali hanno lasciato a Bruxelles diversi spazi di sovranità, ma si sono ben guardati dal trasferire competenze riguardanti la possibilità di esercitare i poteri d’imposizione, di riscossione e di gestione delle entrate (se non per aspetti minimali su settori specifici e marginali dal punto di vista dell’impatto economico). 

			La convergenza economica, necessaria per dare vita all’unione monetaria, si è concretizzata infatti su un altro terreno, cioè nella definizione di un sistema di regole e impegni riferiti alla regolamentazione dei mercati finanziari, alla supervisione europea sulle politiche di bilancio nazionali, al coordinamento e controllo sviluppato dentro il patto di stabilità e crescita (PSC), ma non su temi e meccanismi fiscali comuni. Tale impostazione, racchiusa nella formula “paradigma di Maastricht”, ha caratterizzato il funzionamento dell’Europa sin dalla nascita dell’unione monetaria del 1992 ma tale “paradigma” potrebbe essere adesso superato dal “momento hamiltoniano” che l’Unione pare vivere. Tale necessità di “acquisire” competenze fiscali in capo all’Unione a seguito della devastante crisi pandemica, appare anche necessaria rispetto al rischio (che grava su tutti, Paesi più ricchi e Paesi meno ricchi) di vedere indebolito, a causa di fratture tra realtà diverse, il ruolo del libero mercato continentale che si è formato in questi decenni grazie all’area di libero scambio e alla libera mobilità che hanno determinato lo spazio più ricco (e istruito) su scala mondiale. Distinguendo nei fatti tra Paesi che hanno grande capacità fiscale e quindi possibilità di reagire e Paesi che hanno meno capacità fiscale o deboli economia da cui prelevare risorse. Questa situazione non esclude(va) il rischio di una frattura appunto con la possibilità di passare «dalla Grande Recessione a seguito della crisi finanziaria del 2008 alla Grande Frammentazione conseguenza della crisi da Covid-19» (Buti, Messori, 2020). Ecco perché il potere fiscale attribuito all’Europa è da leggere anche come elemento di unità del sistema economico continentale.

			Per quanto attiene il profilo economico della governance disegnata dal NGEU, c’è invece da sottolineare come questo potrebbe essere un primo passo importante verso lo «sviluppo di una politica macroeconomica europea» (Lionello, 2020) definita sia attraverso il finanziamento di alcuni settori e politiche piuttosto che di altre (vedi il caso della politica di coesione rispetto alla politica agricola), sia attraverso il vincolo di impegno di spesa in determinati ambiti (vedi l’esempio del sostegno per le iniziative e attività in favore della transizione ambientale ed energetica), condizionando obiettivi macroeconomici su scala continentale (es. raggiungere la neutralità climatica nel 2050) al contrario del passato, quando era il solo vincolo del coordinamento del PSC a influenzare il tipo di sviluppo economico.

			Sempre in tema di governance economica, infine, non si può non fare un richiamo all’utilizzo della clausola di «sana governance economica» prevista come condizionalità verso gli Stati per vedersi erogati i fondi loro assegnati del Recovery Plan. Tale norma, infatti, vincola al rispetto del complesso di disposizioni che si occupano della gestione del debito e delle finanze pubbliche e in tal senso il Regolamento UE 2021/241 include anche la decisione che vede la non adozione delle misure di correzione del disavanzo pubblico come motivo di sospensione totale o parziale per la ricezione dei finanziamenti; disposizione mitigata da alcune deroghe e condizioni relative alla situazione socioeconomica dello Stato che incorre in questa condizionalità.

			Aspetti istituzionali, dell’economia e della fiscalità: tutti profili di un nuovo meccanismo di governo che il Next Generation EU introduce e determina e che impattano su regole, prassi e condizioni dentro cui, sino a prima della pandemia, ci si muoveva con la convinzione che su queste non sarebbe intervenuto nessun elemento di cambiamento e che invece oggi sono oggetto di riflessione su più fronti. Anche sotto questo profilo il NGEU ha fatto maturare la consapevolezza che lo si possa considerare come uno spartiacque non solo rispetto all’emergenza sanitaria, ma anche rispetto alla dimensione europea e alla sua (nuova) forza.

			3.2 Il Technical Support Instrument

			Quanto lo strumento del Recovery Plan sia importante e quanto valore abbia per la dimensione europea e per gli Stati che ne usufruiscono, è misurabile anche da un altro elemento che ai più potrebbe sembrare secondario, o essere percepito solo come una tecnicità, e che invece ha un significato di rilievo legato all’attenzione che viene data da Bruxelles alla capacità di “scaricare a terra” le iniziative e i programmi europei.

			Si tratta di richiamare l’aspetto cruciale legato alle capacità istituzionali e amministrative che consentono di gestire al meglio le risorse del RRF. A tal fine la Commissione ha reso disponibile, nell’ambito del QFP 2021-2027, attraverso il Regolamento UE 2021/240 del 10 febbraio 2021 il Technical Support Instrument (TSI), uno strumento realizzato ad hoc ed entrato in vigore nei primi mesi del 2021 (che ha sostituito il precedente programma di sostegno alle riforme strutturali (Structural Reform Support Programme – SRSP) mettendo in campo un nuovo meccanismo che ha il compito, sotto forma di consulenze, di accompagnare gli Stati membri che intendono rafforzare la loro performance rispetto alle capacità amministrative, gestionali e istituzionali in funzione delle attività e sfide individuate dalle raccomandazioni specifiche per Paese (Country Specific Recommendation ‒ CSR) nell’ambito del semestre europeo, con l’obiettivo di implementare, definire e concretizzare misure e riforme utili. Come già riportato in precedenza, le raccomandazioni specifiche, che annualmente la Commissione indirizza ai Paesi membri, individuano infatti le sfide strutturali dei sistemi-Paese, rispetto alle quali gli Stati dovranno adottare misure di ampio respiro che consentano di rafforzarne la competitività e la coesione socioeconomica.

			La gestione dei PNRR ha fatto emergere con ancora più forza (e ancora più necessità) tale esigenza di supporto e accompagnamento e ciò ha determinato l’esecutivo di Bruxelles sull’opportunità di sviluppare tale servizio, spalmato in quattro diversi periodi dell’anno (e non più soltanto con la tradizionale scadenza del 31 ottobre) per dare possibilità ai governi nazionali di richiedere sostegno in funzione di quattro diversi campi di attività legati alla concretizzazione del proprio Piano Nazionale. Segnatamente si fa riferimento: a) al supporto tecnico generale per l’attuazione dei PNRR (con riferimento alla capacità amministrativa per attuazione, monitoraggio, reporting, controllo e audit); b) al rafforzamento delle capacità per l’attuazione delle misure verdi; c) al rafforzamento delle capacità per l’attuazione delle capacità digitali; d) al rafforzamento delle capacità per l’attuazione delle misure riguardanti la pubblica amministrazione (con attenzione alla ridefinizione dei processi e delle procedure amministrative, soprattutto per gli appalti pubblici e per il coordinamento tra le amministrazioni centrali nell’attuazione degli interventi e nell’allocazione dei fondi). Per il periodo 2021-2027 la dotazione finanziaria considerata per il TSI ammonta a complessivi 864 milioni di euro e gli Stati membri possono trasferire su base volontaria somme a tale programma anche utilizzando risorse (europee) del Recovery per finanziare progetti e iniziative destinate a loro stessi o eventualmente richiedere un ulteriore supporto al pagamento. Un’ipotesi di trasferimento di risorse dal RRF al TSI, si è già verificata proprio per il supporto alla capacità amministrativa: la Grecia ha già destinato a questo scopo 40 milioni del suo PNRR.

			3.3 Il meccanismo di trasferimento delle risorse

			Il meccanismo del TSI, come abbiamo visto, non è formalmente proprio del NGEU ma ne è complementare nell’accompagnamento al suo utilizzo e in parte al suo efficiente funzionamento e “messa a terra”. Con riferimento agli aspetti già toccati invece (governance fiscale ed economica) è da richiamare un importante elemento di innovazione che il NGEU realizza attraverso un altro meccanismo che è invece direttamente previsto e contenuto nel Regolamento che stiamo analizzando. Si tratta del trasferimento delle risorse economiche all’interno dell’Unione. In questo caso il tema riguarda il lato della spesa con l’utilizzo appunto dei capitali, recuperati tramite o debito pubblico o maggiori trasferimenti dai bilanci nazionali, verso aree dell’Unione in base alle necessarie esigenze.

			In particolare rispetto alle risorse provenienti dai bilanci nazionali, appare evidente che alcuni Paesi contribuiranno più di altri, recuperando mezzi finanziari anche attraverso tassazione interna e ciò determina che non vi sarà (è) corrispondenza tra i beneficiari finali e i contributori del meccanismo, con un rilevante trasferimento di risorse o tra Stati membri o tra gruppi / categorie di individui all’interno dell’Unione europea. C’è da dire che i meccanismi di trasferimento interni di risorse non sono una cosa nuova nel bilancio UE, ma in quest’occasione vi sono due elementi di novità: la mole di spostamenti che adesso aumenterà notevolmente da un’area all’altra del continente; la scelta di non limitarne l’azione finalizzata solo alla riduzione delle disparità, ma con l’obiettivo di permettere un balzo in avanti a tutti i Paesi finanziando processi e politiche di trasformazione strutturale. Il Consiglio europeo si è anche spinto oltre, suggerendo i settori nei quali attivare la tassazione utile per il raggiungimento di questo risultato, proponendo diverse tipologie di prelievi rispetto a: rifiuti di plastica, carbonio, digitale, transazioni finanziarie, trasporto marino e aereo, ampliando così di fatto ulteriormente lo spazio delle competenze fiscali dell’Europa, in un’operazione complessiva che dentro il “ciclo completo del NGEU” indirizza la politica economica dell’Unione, scegliendo cosa penalizzare (tassandolo) e cosa valorizzare (investendoci).

			Come per tutti i regolamenti UE, anche il 2021/241 è stato analizzato dalla Corte dei conti europea che ha espresso un proprio parere sul documento. Parere che ha messo in evidenza diversi limiti e criticità, ma che ha dato atto che gli strumenti messi in campo sembrano avere le giuste caratteristiche per il raggiungimento degli scopi prefissi e che, anche se il documento non sia esente da difetti e che le misure previste hanno un’efficacia che sarà tutta da dimostrare, il dispositivo, a cui sono state evidenziate correzioni marginali che necessitano di semplici revisioni, è stato accolto favorevolmente dalla Corte che ha espresso parere favorevole.

			3.4 Le condizionalità “politiche”

			Accanto a questi profili che riguardano le condizionalità propriamente tecniche o economiche che il Next Generation EU innesca, ve ne sono altre che hanno un profilo di natura più politica intervenendo su temi a cui gli Stati debbono dare attenzione o su normative nazionali “vincolate” al diritto europeo. In particolare, il tema del riconoscimento, garanzia e fruizione dei diritti della persona e la piena funzionalità e indipendenza dei sistemi giudiziari, è messo al centro del NGEU. E, da quando si sono consumati i diversi passaggi di attuazione dei diversi piani nazionali, si sta già toccando con mano la rilevanza di questo aspetto. In particolare, la dimensione di condizionalità “politica” sta emergendo con riferimento a due questioni: la tutela della parità di genere e l’attuazione dello Stato di diritto.

			3.4.1) NGEU e parità di genere

			In relazione alla piena attuazione dei piani nazionali senza discriminazioni di genere è utile fare un veloce richiamo – anche considerando la rilevanza che l’argomento ha assunto nel dibattito pubblico e l’impegno che le istituzioni europee e nazionali stanno mettendo su questo versante – rispetto al profilo della parità di genere e del recupero del gap gender, significativo per motivi (giustamente) politici, ma anche con implicazioni e ricadute tecniche in fase di stesura e attuazione dei piani.

			Il Recovery UE e i documenti correlati hanno dato la giusta attenzione ai richiami dell’Unione rispetto ai divari sociali e in particolare quelli di genere, tenendo a mente che il tema delle pari opportunità, traslato nei vari piani nazionali, si inserisce nella strategia più ampia che ne fa uno dei principi orizzontali del bilancio pluriennale dell’Unione per il settennio 2021-2027 e che a marzo 2020 la Commissione ha adottato con un documento di strategia quinquennale sul tema: Un’Unione dell’uguaglianza: la strategia per la parità di genere 2020-2025. 

			Questi due aspetti fanno sì che in attuazione del QFP e del NGEU, in particolare sul versante del mercato del lavoro, siano previste misure che garantiscano tre aspetti: a) prospettiva di genere; b) bilancio di genere; c) valutazione dell’impatto di genere sia ex ante che ex post. 

			Nel dettaglio della normativa del Next Generation EU da attuare (valutando i diversi richiami quali: art. 4 del Regolamento e criterio di valutazione n. 3; il “considerato” n. 28 del Regolamento; art. 18 lettera “c” del Regolamento e “considerato” n. 39; art. 18 lettera “o”, e in linea con l’obiettivo n. 5 del Sustainable Development Goals ‒ SDG), è quindi necessario: in tema di partecipazione al mercato del lavoro, garantire e rafforzare la parità di trattamento, le condizione, l’avanzamento e le retribuzioni tra uomini e donne; e in tema di accesso alle pari opportunità, i diritti di trattamento senza subire nessun tipo di discriminazione. 

			I PNRR nazionali hanno quindi dovuto indicare sezioni e progetti che contribuiscono a ridurre i divari di genere mentre la Commissione europea, per parte sua, ha dettagliato, attraverso le linee guida operative, come e dove i piani debbano declinare tutto ciò, inserendo nel template un apposito paragrafo denominato Gender equality and equal opportunities for all posizionato nell’introduzione generale dei singoli documenti.

			Come si vede, l’attenzione a questo aspetto non è limitata solo a un richiamo di carattere generale e meramente a uso mediatico, ma è formalizzata invece in procedure, attività e obbiettivi che i piani nazionali devono tradurre in provvedimenti e fatti concreti.

			3.4.2) NGEU e Stato di diritto: il ruolo della dimensione europea, i casi concreti di Polonia e Ungheria

			L’altro aspetto che abbiamo richiamato con riferimento alla capacità di condizionalità che il NGEU genera su profili prettamente “politici” – determinando così anche un ruolo più propriamente politico appunto per l’Europa come realtà unitaria – riguarda il tema della condizionalità legata allo “Stato di diritto” (locuzione elaborata dalla Corte di giustizia stante gli artt. 2 e 19 TUE e l’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali. Attraverso il combinato disposto della loro lettura, infatti, si è inteso che con tale espressione si intende definire l’efficace applicazione del diritto UE, il corretto funzionamento del mercato interno, il rispetto dei valori e dei diritti fondamentali dell’Unione, la tutela giurisdizionale effettiva, l’autonomia e l’efficienza del sistema giudiziario).

			Tale condizionalità, pur non apparendo più come un vincolo formale (era previsto nella prima stesura della bozza di regolamento), come abbiamo già dettagliato, è presente sia in capo alla Commissione che ha facoltà di svolgere un’attività di monitoraggio / analisi e sia in capo ai singoli Paesi che possono effettuare in sede di semestre europeo delle richieste di chiarimento. In entrambi i casi lo Stato chiamato in causa è obbligato a dare riscontri e si può incorrere nella penalizzazione massima della sospensione delle risorse. 

			Su questo crinale inoltre, occorre citare il Regolamento UE 2020/2092 che si occupa di definire il regime delle condizionalità (entrato in vigore il 1° gennaio del 2021 e richiama direttamente proprio la nozione di Stato di diritto) e che prevede l’adozione di misure da parte delle istituzioni europee quando vi siano decisioni degli Stati che «compromettono o rischiano seriamente di compromettere in modo sufficientemente diretto la sana gestione finanziaria del bilancio dell’Unione o la tutela degli interessi finanziari dell’Unione» (art. 4) indicando tra le cause di tali decisioni anche «le minacce all’indipendenza della magistratura» e definendo così un legame diretto tra la tutela degli interessi finanziari UE, i principi dello Stato di diritto e l’autorizzazione a intervenire da parte delle strutture di Bruxelles. C’è da dire che dal punto di vista dell’applicazione pratica di questo strumento, il meccanismo ipotizzato – burocratizzato – non lo rende immediatamente “funzionante”, ma certamente tale atto formalizza una decisione e un percorso da cui è difficile tornare indietro. Nel merito, il 16 di febbraio 2022 la Corte di Giustizia dell’UE si è pronunciata sul ricorso che era stato presentato da Polonia e Ungheria al Regolamento contro il meccanismo di condizionali sullo Stato di diritto respingendo tale ricorso e confermando invece sia la centralità del principio che lega l’erogazione dei fondi europei (il NGEU tra questi) al rispetto del diritto e dei valori dell’Unione e sia che il Regolamento sulla condizionalità, introdotto nel 2021, “ha una base giuridica adeguata, è conforme con il procedimento previsto dall’articolo 7 del Trattato e rispetta in particolare i limiti delle competenze attribuite all’Unione e il principio di sicurezza giuridico”.

			Nelle sue motivazioni la Corte ha spiegato che “il rispetto da parte degli Stati membri dei valori comuni sui quali l’Unione si fonda, che sono stati identificati e condivisi dai medesimi, e che definiscono l’identità stessa dell’Unione quale ordinamento giuridico comune a tali Stati, tra i quali lo Stato di diritto e la solidarietà, giustifica la fiducia reciproca tra tali Stati. Poiché tale rispetto costituisce quindi una condizione per il godimento di tutti i diritti derivati dall’applicazione dei Trattati a uno Stato membro, l’Unione deve essere in grado, nei limiti delle sue attribuzioni, di difendere tali valori”; e sempre secondo i giudici UE, il meccanismo di condizionali sullo Stato di diritto” può entrare nella competenza, conferita dai Trattati, di stabilire regole finanziarie relative all’esecuzione del bilancio dell’Unione”. I governi di Varsavia e Budapest, tra le diverse contestazioni promosse, avevano sostenuto il fatto che il meccanismo non definisse proprio la nozione di “Stato di diritto” né i suoi principi. una tesi questa che è stata smentita dai giudici di Lussemburgo che hanno infatti sottolineato come “i principi contemplati nel Regolamento, in quanto elementi costitutivi di tale nozione, sono stati ampiamente elaborati nella sua giurisprudenza, che tali principi trovano la loro fonte in valori comuni riconosciuti e applicati anche dagli Stati membri nei loro rispettivi ordinamenti giuridici e che essi derivano da una nozione di Stato di diritto che gli Stati membri condividono e a cui aderiscono”. Il deliberato della Corte di Giustizia dell’UE rappresenta certamente un altro punto di non ritorno, anzi, traccia una strada che indica come la forza della condizionalità politica dell’Unione rispetto al vincolo che lega l’assegnazione di risorse e il rispetto del diritto europeo sia molto forte e crescente. Adesso l’attenzione si sposta sulla definizione delle linee guida sull’attuazione concreta del meccanismo, linee guida che devono essere predisposte dalla Commissione e che già da più parti è stata sollecitata a procedere in tal senso.

			Per capire bene quanto il tema appena citato sia centrale e concreto, con una sua forza e con capacità di incidenza da parte di Bruxelles attraverso le condizionalità del Recovery, e per comprendere il valore intrinseco dell’impostazione organizzativa di tale misura e dell’appena citato Regolamento UE 2020/2092, è utile richiamare la vicenda che da metà 2020 a oggi sta caratterizzando il rapporto tra l’Unione e due Paesi dell’Europa centrale: Polonia e Ungheria. Vale la pena fare un accenno e richiamarla per capire bene come si stia concretizzando il ruolo della dimensione europea e la crescita d’azione, di potere e le competenze delle istituzioni comunitarie a partire dalla Commissione.

			La tensione dei rapporti tra Polonia e Ungheria con l’Unione è antecedente allo sviluppo dell’iniziativa di ripresa e resilienza messa in campo a seguito della pandemia. In maniera carsica (con tratti più evidenti e altri meno) è uno degli elementi che stanno caratterizzando questa legislatura dell’Europarlamento (la IX) e si è sempre più manifestato essendo alimentato dal consolidarsi ai governi dei due Paesi di movimenti politici apertamente in critica con l’Unione e con le sue politiche di integrazione, condivisione, rafforzamento. Aperta ostilità resa sempre più evidente con una serie di attività legislative e comportamentali (normative interne adottate, prese di posizioni negli organismi europei, disposizioni nazionali in ostilità a Trattati UE e alle decisioni comunitarie) che sempre più hanno appunto radicalizzato tale posizione andando bel oltre le critiche tradizionali proprie di quanti rivendicano minore integrazione europea e più ruolo per le decisioni nazionali. 

			Lo scontro trova un suo fondamento politico con la nascita del Gruppo di Visegrád (l’alleanza politica a tre costituita nel 1991 da Polonia, Ungheria e Cecoslovacchia a seguito della scissione di quest’ultima in Slovacchia e Repubblica Ceca, oggi formata dai quattro Paesi) che dal 2015 in poi si è rinvigorito attraverso l’accordo di avversare in maniera totale e unitaria la politica migratoria dell’UE, che dal decennio scorso ha visto crescere (a sud dal Mediterraneo e a est dai Balcani) il flusso di immigrati clandestini. Il rafforzamento di scelte nazionali protezionistiche con riferimento alle politiche economiche e migratorie e, più in generale, dando priorità ai propri interessi statali a discapito di quelli condivisi con l’Unione, ha raggiunto un livello notevole quando le istituzioni europee (in particolare la Commissione e il Parlamento) hanno richiamato i due Paesi per il mancato rispetto dello Stato di diritto (valore fondante dell’Unione) messo in discussione da provvedimenti normativi e dispositivi giurisdizionali di Polonia e Ungheria con la manifesta intenzione di venir meno ad alcuni principi enunciati in TUE e TFUE come, ad esempio, la discriminazione in base a razza e orientamenti sessuali e la conseguente minore tutela delle minoranze e la dipendenza del potere giudiziario da quello politico.

			L’arrivo delle risorse del Recovery Plan (e la sua gestione) ha acuito la situazione. Già nel novembre del 2020 i rappresentanti dei due Stati hanno minacciato di porre il veto al pacchetto del QFP 2021-2027 da oltre 1800 miliardi, comprensivo delle risorse per la ripresa dell’economia europea, se non fossero stati stralciati i meccanismi di condizionalità proprio sullo Stato di diritto (il Regolamento UE che subordina l’esborso dei fondi al rispetto dei principi democratici e valoriali dell’Unione è poi passato a maggioranza qualificata in sede di Consiglio europeo), arrivando a minacciare anche il blocco delle risorse proprie che finanziano il bilancio comune dell’Europa. 

			Per venire a tempi più recenti, a settembre del 2021 (quando già 18 PNRR di altrettanti Paesi europei sono stati approvati e operativi nelle loro prime fasi con anche le quote di prefinanziamento assegnate) il vice presidente della Commissione, il lettone Valdis Dombrovskis, ha dichiarato che la valutazione dei piani di Polonia e Ungheria era «ancora in corso» legando tale analisi alla questione dell’effettività dello Stato di diritto, mentre nell’ottobre dello stesso anno è toccato al commissario con delega all’economia, l’italiano Paolo Gentiloni, confermare lo stallo sui due documenti e anche in questo caso perché «la Commissione si adopera per far rispettare lo Stato di diritto». Il 29 ottobre del 2021 Estonia, Finlandia e Romania vedevano approvati i loro piani di ripresa portando così a 22 gli Stati membri beneficiari, mentre quasi in contemporanea (il giorno prima) la Corte di giustizia dell’Unione europea commutava una multa senza precedenti alla Polonia con motivazioni riferite sempre all’applicazione dello Stato di diritto «al fine di evitare un pregiudizio grave e irreparabile all’ordine giuridico dell’Unione europea nonché ai valori sui quali l’Unione è fondata, in particolare quello dello Stato di diritto», e un’altra sentenza di condanna (sempre della Corte di giustizia dell’UE) si è avuta il 17 novembre scorso per Polonia e Ungheria sulla mancanza di indipendenza dei giudici (per la prima) e sulla gestione dei migranti (per la seconda).

			È qui importante ricordare come la data limite per ottenere la quota di prefinanziamento per ogni singolo Paese è prevista dall’articolo 13 del Regolamento sul dispositivo per la ripresa e la resilienza. «Previa adozione entro il 31 dicembre 2021 da parte del Consiglio della decisione di esecuzione [...] e su richiesta presentata da uno Stato membro unitamente al proprio Piano per la ripresa e la resilienza, la Commissione versa un prefinanziamento per un importo fino al 13 per cento» e il vicepresidente della Commissione Dombrovskis, a inizio dicembre aveva annunciato che, permanendo una situazione di stallo, è «improbabile» che si riuscirà a dare il via libera ai PNRR di Varsavia e Budapest prima della fine 2021. Ricordando che per l’Europa non si tratta di una generica rivendicazione dello Stato di diritto, ma della concretezza di alcuni suoi aspetti che toccano la gestione nazionale del Recovery, come ad esempio: il problema fondamentale dell’indipendenza della giustizia; il regime disciplinare dei giudici (questione che comprende anche la supremazia del diritto dell’UE); l’efficacia del sistema giudiziario nella lotta alla corruzione; la trasparenza degli appalti; la prevedibilità del processo decisionale e i meccanismi di audit e controllo di come vengono spesi i fondi dell’UE. Praticamente la quota di prefinanziamento del Recovery Fund in discussione vale 4,5 miliardi di euro per la Polonia e quasi un miliardo per l’Ungheria, cifre ormai perse da entrambi gli Stati.

			Nel caso concreto, al momento, è evidente come il livello di condizionalità esercitato dall’Europa rispetto ai vincoli dei Trattati e del diritto UE sia molto alto e come proprio la questione del RRF abbia permesso all’Unione (e alla Commissione come principale istituzione con poteri esecutivi) di utilizzare strumenti che vincolano la concessione delle risorse per i PNRR all’affermazione di una rilevanza (per certi aspetti supremazia) di diritto, valori, orientamenti e politiche comunitarie. Non in un contesto di contrapposizione o affermazione forzata di una superiorità rispetto agli Stati membri, ma per la realizzazione di un comune interesse – definito nell’adesione libera ai Trattati dell’UE – finalizzato a un condiviso orizzonte di miglioramento economico e sociale in un meccanismo politico-istituzionale che rinforza il profilo della governance centrata a livello di Bruxelles a discapito della modalità intergovernativa di funzionamento dell’Europa.

			È da notare come questa vicenda, che lega la concessione di fondi europei alla piena attuazione dello Stato di diritto, non riguardi solo il rapporto tra centro (l’Unione) e la periferia (gli Stati membri) ma tocchi anche il rapporto a livello di singoli Stati. Infatti (seppure, al momento in cui scriviamo, non è stato ancora attivato da nessuna nazione) è stato previsto un apposito meccanismo comunemente denominato “freno di emergenza”, strutturato sulla falsariga di quello già contemplato in altre politiche europee (si vedano a riguardo gli artt. 48, 82, 83, 86 e 87 del TFUE che fanno riferimento a diversi ambiti, dalla sicurezza sociale dei lavoratori migranti alla cooperazione giudiziaria, dalla tutela degli interessi finanziari dell’Unione alle misure di polizia) che permette agli Stati che ritengano di doverlo fare di sospendere la procedura legislativa per un certo lasso di tempo. Un congegno che il gruppo dei “Paesi frugali” (quelli cioè meno inclini alla condivisione di debito comune tra Stati europei) ha voluto richiamare in sede di via libera all’ok all’iniziativa RRF. 

			In questo caso è il meccanismo per cui singoli Stati possono chiedere al Consiglio europeo di intervenire qualora si ravvisino motivi di non aderenza ai comuni impegni riguardanti la gestione dei PNRR di altri Stati. A ottobre del 2021 il premier olandese Mark Rutte ha infatti annunciato (a seguito di una mozione approvata a larga maggioranza dal Parlamento dei Paesi Bassi che impegnava il governo in questa direzione) l’intenzione di chiedere alla Commissione di non approvare il piano della Polonia o in alternativa «di aspettare fino a quando la questione di quale diritto abbia priorità non sarà risolta». Sulla stessa linea si ritrovano anche le dichiarazioni del primo ministro belga Alexander De Croo che ha affermato che rispetto all’Europa «non si possono avere le tasche piene di soldi ma rifiutarne i valori». 

			Nel braccio di ferro un altro elemento di peso primario da considerare nel rapporto tra Stati è il testo dell’accordo della coalizione “semaforo” che regge il nuovo governo di Berlino, testo molto esplicito proprio sullo Stato di diritto. Nel documento socialdemocratici, verdi e liberali (la nuova coalizione “semaforo”) hanno scritto che la Germania approverà gli esborsi del RRF per Polonia e Ungheria solo se «precondizioni come una giustizia indipendente sono rispettate» e che il governo Scholz chiederà alla Commissione di usare anche gli altri strumenti – in particolare il nuovo meccanismo di condizionalità – in modo «più coerente e rapido» per tagliare i fondi dell’UE ai Paesi che non rispettano i principi fondamentali.

			Rispetto a queste vicende e al tipo di rapporto da tenere con Polonia e Ungheria, la Commissione e il Parlamento hanno una posizione più netta, mentre in sede di Consiglio europeo sembra prevalere la linea della mediazione. Certo è che a dicembre 2021 sono ben 193 le procedure di infrazione aperte contro la Polonia (di queste 21 riguardano lo Stato di diritto e sono state aperte negli ultimi quattro anni) e 60 sono a carico dell’Ungheria. 

			Nel concreto, oltre al rinvio dell’approvazione dei due PNRR (evento già questo rilevante e che determina comunque un precedente, affermando un ruolo crescente della Commissione e la forza / capacità di condizionalità che hanno il Recovery e i suoi meccanismi) ancora al febbraio 2022 non è stata presa una decisione definita e la vicenda sta più nella dimensione della mediazione e della cronaca politica che nell’analisi di eventi non ancora compiuti. Resta il fatto che, nelle relazioni tra i Paesi membri e nella pratica quotidiana, si sta man mano affermando con sempre più forza l’idea che la condivisione di regole che sanciscono un ruolo primario delle istituzioni europee sia una direzione ormai intrapresa. Soprattutto se il tema riguarda la gestione di notevoli risorse economiche, frutto della condivisione di debito e di programmi comuni per la ripresa. Si può quindi dire che l’iniziativa del Recovery e la gestione dei vari PNRR nazionali hanno sì permesso di avere maggiori controlli (europei e degli altri Stati) ma stanno anche permettendo di stabilizzare un modello di governance che rafforza la dimensione comunitaria anche sotto il profilo valoriale.

			4. PA e riforme amministrative in Europa

			Il Regolamento che istituisce il NGEU, le sue caratteristiche, la sua governance e il modello che disegna, si applicano in contesti nazionali differenti. Differenti per strutture e condizioni delle macchine amministrative chiamate all’applicazione dei piani nazionali e differenti perché hanno impostazione diversa i documenti sottoposti all’approvazione di Bruxelles.

			Con riferimento alla situazione delle pubbliche amministrazioni è importante dare una veloce visione con uno sguardo d’insieme complessivo, utile a capire i contesti nazionali di riferimento che permettono poi di entrare nell’analisi dei diversi piani. Si tratta delle strutture che in tutti i Paesi sono incaricate di attuare / gestire / implementare i PNRR e anche delle strutture centrali per il rapporto tra Stati ed Europa essendo il soggetto, individuato di comune accordo, cui applicare le regole del PSC: considerate le differenziazioni istituzionali, il minimo comun denominatore per tale attività è stato individuato nella pubblica amministrazione. A questa si rivolgono infatti non solo le regole di Maastricht, ma anche quelle del patto di stabilità e crescita e viene così definita: «[…] il complesso degli enti direttamente o indirettamente dipendenti dallo Stato, la cui funzione principale è la produzione di servizi collettivi non destinabili alla vendita e la redistribuzione delle risorse tra settori, categorie e territori, al cui funzionamento si provvede con versamenti obbligatori effettuati da unità compresi in altri settori della contabilità nazionale». Nello specifico, con servizi collettivi si intendono quelli pagati con imposte e tasse versate dai cittadini e dalle imprese, queste imposte finanziano la pubblica amministrazione per la produzione, appunto, dei servizi collettivi che non vengono venduti ma distribuiti ai cittadini. La PA quindi soggetto, al tempo stesso, attuatore del piano e sottoposto al controllo da regole di bilancio.

			In Italia il tema della PA e dei necessari interventi di riforma che la riguardano vanno oltre a quanto previsto nel PNRR. Da anni ormai vi è la consapevolezza che sia necessario intervenire sulla macchina amministrativa e burocratica: le proposte di Luisa Torchia, e più in generale il dibattito animato da studiosi come Bernardo Giorgio Mattarella, Sabino Cassese e Paola Severino (per citare solo alcuni e senza voler dimenticare nessuno di una platea più vasta), sul ruolo che oggi hanno questi temi; la nascita (nel 2018) della «Rivista Italiana di public management» (ripm) diretta e animata da Luigi Fiorentino; il dibattito intorno al “ritorno dello Stato” e sulla centralità delle sue strutture amministrative da interpretare in chiave moderna: sono tutti fatti che disegnano il perimetro di un rinnovato interesse non solo per gli argomenti della pubblica amministrazione e come questa si organizza per la gestione della più significativa iniziativa gestionale europea, ma anche del suo ruolo attuale, dello sviluppo che hanno acquisito i temi del suo ammodernamento, del suo impatto e paradigma rispetto alla comunità nazionale e alle comunità locali. Il fatto che in Italia il governo Draghi abbia scelto di dedicare le prime fasi di attuazione del piano più al varo di riforme generali rispetto agli investimenti pubblici (scelta differente rispetto ad altri Paesi europei) si spiega proprio con il fatto che l’Italia si trovasse più indietro con tale ammodernamento delle strutture e che fosse prioritario intervenire sulle insufficienze burocratiche e settoriali (si pensi alla giustizia o alla concorrenza o al fisco) prima di allocare importanti risorse economiche ed evitare che queste potessero finire in settori poco funzionanti e su cui non si era intervenuti. Resta il limite che alcune di queste riforme siano state approvate attraverso leggi-delega con due punti aperti: che i decreti attuativi siano spostati nel tempo; che la loro efficacia possa rendere meno incisivo il processo complessivo di riforma.

			Al netto dei nostri ritardi, il dibattito che c’è intorno alla pubblica amministrazione, manifesta un’attenzione e una centralità non solo italiane, ma in tendenza con un processo che si sta dispiegando nel mondo.

			Certo oggi da noi lo si avverte più come una necessità impellente, avendo accumulato dei ritardi di ammodernamento delle strutture pubbliche, ma tale direttrice d’azione è una costante a livello continentale. Nel 2015 Giulio Napolitano ha affrontato proprio il tema delle riforme amministrative che hanno caratterizzato i Paesi europei negli anni di inizio secolo mettendo in evidenza come si tratti di una vera e propria «età delle riforme amministrative» (Napolitano, 2015). Riforme che si confermano essere un pilastro delle politiche pubbliche, considerando che lo sviluppo economico e sociale di un Paese dipende in larga misura dall’efficienza delle sue istituzioni e della funzionalità delle sue strutture. Oggi, accanto a tale consapevolezza, vi è la necessità di migliorare l’efficienza pubblica, di un fixing government (letteralmente “fissaggio di governo”) che richiama l’idea di una riparazione e rinforzamento dello Stato e dei suoi uffici rispetto proprio alle sfide nuove per l’organizzazione e l’azione degli apparati burocratici pubblici. L’orizzonte del nostro tempo non è più quello di un arretramento dello Stato come poteva apparire alla fine del Ventesimo secolo, ma di una sua “reinvenzione”, reingegnerizzazione, di nuova apertura verso i cittadini e verso la dimensione internazionale, con cinque direttrici di attività che sono simili in tutti i contesti statali europei: la centralità e l’accrescimento delle politiche di semplificazione; la sfida della digitalizzazione / innovazione del settore pubblico; una sempre più robusta e pervasiva normativa in materia di trasparenza; l’affermarsi del ruolo del management pubblico sia come professionalità di servizio alla PA, sia come approccio funzionale; l’utilizzo di social network per il “racconto” di riforme e dell’attività in atto e per il rapporto con cittadini e comunità.

			In Europa in particolare, questo processo di ammodernamento ha iniziato a essere caratterizzato anche da un primo, seppur flebile, percorso di omogeneizzazione. Il Trattato di Lisbona (pietra miliare nel percorso dell’evoluzione dell’Unione europea) ha fatto sì che si gettassero le basi per una conformazione dei sistemi amministrativi con l’introduzione formale di un principio su cui far leva rispetto a questa dimensione: l’art. 197 del TFUE prevede infatti due paragrafi che recitano come «l’attuazione effettiva del diritto dell’Unione da parte degli Stati membri, essenziale per il buon funzionamento dell’Unione, è considerata una questione di interesse comune» e che per questa ragione «l’Unione può sostenere gli sforzi degli Stati membri volti a migliorare la loro capacità amministrativa di attuare il diritto dell’Unione». Due paragrafi che da un lato sono un’indicazione verso cui indirizzare le riforme per essere “sostenute” dall’UE rispetto al suo “buon funzionamento”, e dall’altro giustificano l’attività di Commissione e Consiglio nell’analizzare i piani di riforma dei singoli Paesi, sino a spingersi nella valutazione di merito anche di riforme strutturali che toccano i sistemi amministrativi nazionali ed esprimendosi con proposte di richiamo e/o modifica della legislazione e delle misure amministrative.

			Al netto di ciò è comunque da tenere a mente che a oggi, lo spazio amministrativo europeo come realtà omogenea, sia ancora un qualcosa di non definito e che lascia ampi spazi di movimento e decisione ai singoli Paesi con la conseguente diversificazione delle condizioni di funzionamento delle amministrazioni nazionali e delle significative differenti politiche di riforma intraprese dagli Stati. Aspetti questi che portano a pensare come talvolta possa rappresentare un limite (che le istituzioni europee tendono a trascurare) il fatto che si stilino classifiche di comparazione o si realizzino atti e raccomandazioni che sono destinati a valere per tutti nello stesso modo. I singoli contesti di riferimento, le peculiarità istituzionali, economiche e culturali dei diversi Paesi, ma anche dimensione e forza delle diverse PA, andrebbero valutate con maggiore ponderazione rispetto alle misure e agli obiettivi che si intende raggiungere.

			Oggi la “reinvenzione” e il “fissaggio dello Stato” costituiscono la realtà degli apparati amministrativi, un orientamento che negli ultimi anni – come abbiamo visto – è andato crescendo e adesso, con le due crisi globali (quella economica del 2007-2008 e quella pandemica del 2020) si afferma ancora di più come tendenza generalizzata e da ciò ne consegue l’importanza del processo di riforme e ammodernamento e la centralità delle strutture dello Stato. Una centralità figlia anche di un contesto politico che fa cornice e che recentemente Paolo Gerbaudo, sull’autorevole rivista diretta da Gilles Gressani «Le Grand Continent» che da qualche anno anima con successo il dibattito geopolitico a livello europeo non cadendo alle banalizzazioni di maniera, ha definito «l’inizio di una nuova epoca. Dal calderone dell’emergenza sta progressivamente emergendo una nuova cornice: il nemico giurato del neoliberismo, lo Stato interventista, si sta riaffacciando» (Gerbaudo, 2021).

			5. I PNRR dei Paesi europei: governance e previsioni

			Il contesto in cui si trovano le pubbliche amministrazioni continentali è importante per capire la realtà dentro cui si calano i diversi PNRR nazionali e a cosa si fa riferimento nel processo complessivo di riforma che le riguarda. L’analisi dei piani dei diversi Paesi va fatta proprio anche tenendo conto del contesto istituzionale dentro cui operano e delle strutture gestionali e di attuazione che li debbono realizzare: avere contezza di questi documenti aiuta a capire anche il senso delle scelte contenute nei piani.

			Sia l’Istituto di ricerche sulla pubblica amministrazione (IRPA) che l’Osservatorio di politica internazionale (progetto realizzato dai due rami del Parlamento con il Ministero degli Affari Esteri e l’Istituto per gli Studi di politica internazionale) hanno realizzato due distinti studi analizzando i PNRR di alcuni Paesi europei con l’obiettivo di capire misure e iniziative scelte da altri governi, oltre che per avere una visione d’insieme dei piani di ripresa continentali. La lettura combinata dei due documenti (per IRPA Mocavini, Napolitano, 2021; per l’Osservatorio ISPI Tentori, Villafranca, 2021) è utile per questi obiettivi e ci aiuta nel capire / collocare meglio il piano italiano rispetto al panorama complessivo.

			Le due analisi riportano utili approfondimenti dei diversi documenti di ripresa e resilienza, dando visione di come Francia, Germania, Spagna, Grecia, Portogallo e Polonia (nell’ordine di questo elenco cioè: le tre più grandi economie dell’UE insieme all’Italia; il Paese che più di tutti ha subito la crisi economica del 2011; la “sorpresa” economica degli ultimi anni; il più importante Stato fuori dall’eurozona) abbiano organizzato i loro piani rispetto al futuro. Nell’approfondimento dei rispettivi PNRR gli autori hanno esaminato i settori in cui sono concentrate le risorse, la ripartizione dei finanziamenti previsti tra sovvenzioni e prestiti, i risultati attesi e le riforme ipotizzate e infine, il modello di governance di ogni piano, verificando quali siano i soggetti responsabili dell’attuazione dei singoli progetti e quale sia il modello di vigilanza e di monitoraggio. Si tratta di due documenti diversi per natura e genesi e per questo la loro analisi incrociata è utile e interessante.

			In via generale, alcune prime riflessioni d’insieme. Quello che emerge da tale confronto è innanzitutto la limitata dotazione, da parte degli altri Paesi, di risorse rispetto al piano italiano: solo la Spagna (140 miliardi di euro) ha un’assegnazione confrontabile con quella del nostro Paese. Gli altri cinque Stati (Francia 40 miliardi; Polonia 36; Portogallo 30,6; Grecia 29 e Germania 23) hanno una dotazione molto ridotta ed è forse questo il motivo per cui gli altri governi non hanno ritenuto necessario definire una governance con un livello di dettaglio come quella italiana. Inoltre, è importante evidenziare come nei Paesi con tassi di interessi sul debito più elevati la componente di prestiti del Recovery Fund arrivi quasi al 50 per cento, mentre è minima in Francia (12 per cento) e nulla in Germania dove il livello dei tassi di interessi è molto basso.

			Per quanto riguarda le governance del piani, solo Spagna (con una Commissione interministeriale per la ripresa, trasformazione e resilienza, presieduta dal Primo ministro con il supporto di un comitato tecnico, e un’Unità di monitoraggio nel Gabinetto della Presidenza del governo) e Portogallo (con la Commissione interministeriale del Piano di ripresa e resilienza, Commissione nazionale di monitoraggio, e struttura di missione per il coordinamento tecnico e di gestione) hanno previsto un meccanismo più approfondito e strutturato. Gli altri quattro Paesi individuano i soggetti responsabili, ma hanno minori indicazioni specifiche su governance, target e milestones, e i relativi cronoprogrammi di spesa contengono sì misuratori specifici degli impatti qualitativi e quantitativi attesi, ma in modo meno penetrante.

			Quasi tutti i Paesi presi in esame destinano – come da vincolo europeo – oltre un terzo delle risorse alla transizione ecologica con obiettivi anche ambiziosi, in particolare: la Francia si è posta l’obiettivo di diventare la prima grande economia a basse emissioni di carbonio in Europa raggiungendo la neutralità in termini di carbonio nel 2050; la Germania vuole diventare leader sul mercato internazionale per lo sviluppo, la produzione e l’uso delle tecnologie dell’idrogeno verde.

			Infine, viene evidenziato dall’analisi che i piani di ripresa e resilienza hanno impianti molto differenziati perché si adattano al contesto istituzionale ed economico dei diversi Paesi: in alcuni casi si inseriscono in strategie di sviluppo di lungo periodo, elaborate prima della pandemia e aggiornate successivamente (Portogallo e Spagna); in altri casi sono predisposti tenendo conto degli strumenti emergenziali nazionali già adottati nel corso del 2020 per fare fronte alla crisi sanitaria ed economica, con l’obiettivo di armonizzare le misure precedenti di sostegno al sistema produttivo con le azioni di rilancio delle attività di impresa (Francia e Germania).

			Senza dubbio, nel confronto con le altre importanti economie europee, quello che risalta immediatamente del PNRR italiano è, oltre la dotazione, anche una definizione più precisa di tutti gli aspetti ‒ cronoprogramma, target, milestones e governance ‒ non presenti in modo così dettagliato in altri piani. Una rigidità che in parte ci espone rispetto al monitoraggio e all’esame semestrale realizzato dalla Commissione europea, ma che costituisce anche una garanzia di impegno sull’attuazione, considerata l’elevata instabilità del sistema politico italiano.

			Un richiamo più dettagliato su come gli altri Paesi si sono attrezzati può essere utile a vantaggio di una visione complessiva del Recovery Plan europeo e per una prima comparazione con il PNRR italiano. Di seguito una sintesi per Paese.

			–Francia

			Il piano francese, che prende il nome di France Relance, prevede una dotazione complessiva di cento miliardi di euro finanziato in parte dai fondi europei del Recovery Fund (40 miliardi), in parte dallo Stato francese (60 miliardi). In particolare, dei 40 miliardi di risorse provenienti dal Next Generation EU, 32 sono a fondo perduto, mentre la parte restante è a prestito. I tre settori / pilastri su cui si basa il piano sono la: transizione ecologica – circa 30 miliardi di euro; competitività delle imprese – circa 34 miliardi di euro; coesione territoriale e sociale – circa 36 miliardi di euro della dotazione complessiva saranno destinati a questo settore.

			Per la transizione ecologica, come detto, l’obiettivo della Francia è ambizioso: diventare la prima grande economia a basse emissioni di carbonio in Europa raggiungendo la neutralità in termini di carbonio nel 2050. Per la competitività, nel piano sono previste le seguenti misure: minori tasse sulla produzione; massicci investimenti nelle tecnologie verdi; rafforzamento del sostegno alla ricerca; formazione e sviluppo delle competenze; un significativo investimento nella “sovranità tecnologica” con un focus sull’industria spaziale nazionale. Per la coesione si propone di intervenire attraverso il rafforzamento della Ségur de la santé (assicurazione sanitaria); il sostegno all’occupazione per i giovani e i più vulnerabili; la tutela del lavoro; il sostegno ai precari (aumento dell’indennità per il rientro a scuola, alloggi di emergenza, piano di sostegno alle associazioni che lottano contro la povertà); un investimento sulla coesione territoriale e sulla digitalizzazione attraverso incentivi alle PMI per crescere nell’indice Digital Economy and Society Index 2020 che vede la Francia essere al 15° posto su 28 per la competitività digitale.

			Per quanto attiene al modello di governance, non vi sono particolari riferimenti dettagliati. Il Ministero dell’Economia gestirà il piano ma, nell’attuazione, saranno coinvolti tutti i ministeri. È stato, inoltre, istituito l’Haut-Commissariat au Plan per dirigere e coordinare l’attività di pianificazione. È prevista anche l’istituzione di comitati di sorveglianza per garantire l’attuazione delle misure a livello nazionale e locale. Infine, merita evidenza l’attenzione che la Francia ha posto al tema della trasparenza. Dal 16 novembre 2020 è infatti attivo un tableau de bord per monitorare l’esecuzione delle misure maggiormente significative del France Relance. La Francia ha già ricevuto il prefinanziamento di 5,1 miliardi di euro e già entro il 2021 ha definito l’iter per la richiesta dell’esborso dopo l’anticipo.

			Un elemento da non sottovalutare per l’attuazione e riuscita del piano francese è dato dall’aspetto politico considerando che nel 2022 si andrà al voto per la Presidenza della Repubblica e, considerando l’assetto politico-istituzionale di uno dei Paesi più significativi del continente, la non riconferma dell’uscente Emmanuel Macron a vantaggio di partiti o candidati “antisistema” oggi molto forti, potrebbe avere ripercussioni sia nel rapporto con l’Europa e sia nella gestione del PNRR francese.

			–Germania

			Fin da marzo 2020 il governo federale ha messo in campo il più grande pacchetto di aiuti nella storia della Germania moderna, per un intervento complessivo stimato in circa 1100 miliardi di euro. A valere sul Recovey Fund la Germania attiverà invece circa 23 miliardi di euro interamente sotto forma di sovvenzioni. La Germania, a differenza di altri Paesi tra i quali l’Italia, ha infatti deciso di non accedere alla componente di prestiti del Recovery Fund in quanto non convenienti dato il basso livello dei tassi di interesse tedeschi.

			Il piano denominato Deutscher Aufbau-und Resilienzplan, DARP, è articolato in nove componenti e si concentra sulle due principali “sfide del nostro tempo”: il cambiamento climatico (abbiamo accennato prima come la Germania si proponga di diventare leader sul mercato internazionale per lo sviluppo, la produzione e l’uso delle tecnologie dell’idrogeno verde) e la trasformazione digitale (i dati come materia prima del futuro e una forte spinta per l’alfabetizzazione digitale) che insieme assorbono il 74 per cento delle risorse. Si consideri che in particolare in quest’ultima voce la Germania destina il 52 per cento delle risorse totali richieste a fronte di una soglia minima indicata dalla Commissione del 20 per cento; destinandole non solo al settore privato (con particolare attenzione all’industria pesante), ma in modo importante anche al settore pubblico e per l’efficientamento tecnologico della burocrazia, oggi realtà abbastanza arretrata considerando gli standard tedeschi ed europei.

			Nella versione del PNRR teutonico esaminata non sono presenti, per ciascuna delle misure individuate, né specifici target e milestones ed è basico il relativo cronoprogramma di spesa per il periodo 2021-2026, mentre per quel che riguarda gli specifici impatti qualitativi e quantitativi attesi, poiché si tratta di iniziative già presentate in passato alla Commissione Europea, non vi è un particolare dettaglio.

			Il piano tedesco dedica un intero capitolo, seppur brevissimo, all’architettura della governance. Ruolo chiave viene assegnato al Ministero federale delle Finanze che avrà il duplice compito di coordinare la richiesta dei fondi e di interloquire con le istituzioni europee. È previsto un coinvolgimento, per definire le priorità e le specifiche riforme, di tutte le parti interessate: Cancelleria federale, singoli ministeri e Bundestag. I Länder e il Bundesrat sono stati attivamente coinvolti nella fase di preparazione del piano e lo saranno in quella successiva di attuazione. Anche la Germania ha già ricevuto la sua quota di prefinanziamento pari a 2,25 miliardi di euro.

			Dal punto di vista della prospettiva politica-istituzionale e il conseguente impatto sulla gestione del piano, a ottobre 2021 la Germania ha superato le elezioni politiche che hanno portato a un cambio di guida al governo passando dalla CDU di Angela Merkel (punto di riferimento del sistema tedesco e per l’Europa tutta) all’SPD di Olaf Scholz (suo vice nella Grosse Koalition, formula che ha guidato il Paese in questi anni) e si può ritenere che le linee di fondo della politica gestionale ed economica della nuova “coalizione semaforo” con liberali e verdi, non avranno cambiamenti significativi.

			–Spagna

			Il PNRR iberico deve affrontare una situazione difficile essendo il Paese che ha visto la propria economia essere la più colpita del continente con un 2020 che ha registrato un tasso di disoccupazione del 15,5 per cento e un crollo del Pil del 10,8 per cento. Il piano España Puede: Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia richiede finanziamenti fino a 140 miliardi di euro nel periodo 2021-2026, di cui circa 72 miliardi saranno erogati sotto forma di trasferimenti e il resto tramite prestiti. Il governo concentrerà gli sforzi per mobilitare i quasi 72 miliardi di euro di trasferimenti nei primi tre anni (2021-2023) per massimizzare il loro impatto sulla rapida ricostruzione dell’economia e utilizzare invece i prestiti per completare successivamente il finanziamento dei progetti in corso. Il piano prevede investimenti “verdi” per oltre il 37 per cento e interventi per la digitalizzazione per quasi il 33 per cento. Il governo ha deciso di anticipare 27 miliardi di euro del piano dal bilancio nazionale al fine di accelerare l’attuazione degli interventi. Da mettere in evidenza il fatto che nel documento approvato da Bruxelles un’attenzione significativa viene data all’implementazione della gestione dei fondi strutturali e che una delle principali riforme previste è quella del fisco articolata in quattro azioni.

			Il documento comporta inoltre l’attuazione delle riforme (talune già in corso) già previste dall’Agenda per il cambiamento (Agenda del cambio) del febbraio 2019 e contempla, tra le altre misure, una nuova figura di collaborazione pubblico-privato, nota come Progetti strategici di recupero e trasformazione economica (perte), considerati strumenti “chiave” per la realizzazione del piano.

			Sono infine definiti gli organi di governo per garantire “l’efficacia del piano” attraverso la creazione di: una Commissione per il recupero, la trasformazione e la resilienza presieduta dal Presidente del Consiglio e di cui fanno parte tutti i ministeri; la Conferenza di settore del piano, con le comunità e le città autonome, presieduta dal Ministro delle Finanze. Nelle linee direttrici, con riferimento alla governance, si prevede anche un comitato tecnico e nel Gabinetto della Presidenza del governo sarà creata un’apposita Unità di monitoraggio del piano. Il prefinanziamento già ricevuto dalla Spagna è di nove miliardi di euro, e il 29 ottobre del 2021 il vicepresidente della Commissione europea con delega all’economia, Valdis Dombrovskis, ha annunciato che il Paese iberico è stato il primo a chiedere l’esborso dopo l’anticipo.

			Dal punto di vista politico-istituzionale, il voto è previsto nel 2023 e ciò rende abbastanza stabile, seppure di pochi voti nel Parlamento, il quadro di gestione dell’attuazione del PNRR affidato al premier Pedro Sánchez (PSE) in carica dal gennaio 2020 in accordo con il movimento Podemos, con la novità che per la prima volta vi è una coalizione al governo nella storia democratica del Paese.

			–Grecia

			Alla Grecia sono state assegnate risorse per un totale di 29 miliardi di euro, di cui 16,4 sotto forma di trasferimenti e 12,6 tramite prestiti. Più che i danni sanitari, importanti ma limitati, la pandemia ha colpito l’economia di un Paese che aveva intrapreso un percorso di crescita e recupero dopo la gravissima crisi del 2011, soprattutto in settori come l’industria marittima e il turismo. Per questi motivi il piano greco (denominato Greece 2.0) prevede l’utilizzo integrale dei trasferimenti per porre in essere le riforme strutturali. A tali risorse si aggiungono tre miliardi derivanti da ulteriori fondi europei (REact-EU, Just Transition Fund, European Agricultural Fund for Rural Development). I trasferimenti sono ripartiti in quattro aree: 1. Green transition: 6.2 miliardi (38 per cento); 2. Digital transition: 2,1 miliardi (13 per cento); 3. Employment, Skills and Social Cohesion: 4,1 miliardi (25 per cento); 4. Private investment and Economic and Institutional transformation: 4 miliardi (24 per cento).

			I risultati attesi non sono specificatamente indicati anche se il piano prevede 62 riforme (alcune dettagliate altre meno) e gli obiettivi che si intendono perseguire; i progetti previsti sono invece 105 mentre non sembra essere indicato un cronoprogramma dettagliato delle riforme. In termini generali gli obiettivi appaiono coerenti con le raccomandazioni europee. Tra le riforme più rilevanti e alle quali sembra essere attribuita una maggiore attenzione si annoverano la codificazione del sistema fiscale, la riforma della giustizia, la modernizzazione e transizione digitale dell’amministrazione, l’implementazione delle infrastrutture 5G.

			Un elemento di unicità del piano predisposto da Atene è l’accordo inedito tra il Paese e la Banca europea degli investimenti (Bei) che gestirà in esclusiva cinque miliardi del pacchetto di risorse elleniche in progetti catalizzatori di investimenti esteri con la possibilità di stanziare finanziamenti aggiuntivi.

			Nel piano non sono fornite indicazioni particolari in ordine all’organizzazione della governance e del monitoraggio dei progetti. Sono previsti tre soggetti (gli organismi attuatori designati dai ministeri; il Servizio di coordinamento istituito presso gli uffici del Premier; il Comitato di controllo finanziario) ma le modalità di coordinamento tra le istituzioni competenti ad attuare il progetto rimangono deboli. Il coordinamento politico è attribuito a un Comitato direttivo presso il Segretariato generale del governo mentre il coordinamento tecnico è attribuito a uno speciale organismo istituito ad hoc presso il Ministero delle Finanze: Special Coordinating Authority for the Recovery Fund. Ammonta a quattro miliardi di euro la quota di prefinanziamento già trasferita nelle casse della Grecia e come la Francia anche il governo ellenico ha avviato l’iter per chiedere entro il 2021 l’esborso dopo l’anticipo.

			Dal punto di vista della stabilità della gestione istituzionale, il governo conservatore guidato da Kyriakos Mītsotakīs (leader del partito Nuova democrazia) in carica dal 2019 ha una prospettiva di gestione di un quinquennio e ha affidato la stesura del piano all’economista ed ex premio Nobel Christopher Pissarides, scelta che ha permesso al PNRR greco di realizzare un documento capace di affermare una nuova capacità di progettazione e documenti coerenti.

			–Portogallo

			Il piano di ripresa e resilienza portoghese si inserisce nel quadro di un più ampio programma di sviluppo di medio-lungo termine. In particolare, già alla fine del 2017 il governo aveva adottato la Estratégia Portugal 2030, in cui si indicavano le priorità dell’azione pubblica in campo economico e sociale per i prossimi anni. Tale strategia è stata rivista a seguito della pandemia e ulteriormente aggiornata nei primi mesi del 2021 per tenere conto delle innovazioni del programma europeo Next Generation EU. Grazie a quest’ultimo infatti, il Portogallo può accedere a risorse aggiuntive da parte dell’Unione europea per un totale di 30,6 miliardi di euro, di cui 16,4 miliardi di contributi a fondo perduto e 14,2 miliardi di prestiti.

			Il piano, denominato Recuperar Portugal, Construindo o futuro, si articola in tre c.d. “dimensioni strutturali”, ossia aree generali di intervento che riguardano la resilienza (61 per cento), la transizione climatica (21 per cento) e la transizione digitale (18 per cento).

			Per quanto concerne il modello di governance ci sono tre diversi livelli di coordinamento. Il primo è il “livello strategico di coordinamento politico”, di cui è responsabile una Commissione interministeriale del Piano di ripresa e resilienza, presieduta dal Primo ministro e composta dai membri del governo responsabili dei settori dell’economia e delle finanze, della transizione digitale e dell’ambiente. Il secondo è il “livello di monitoraggio”, assicurato da una Commissione nazionale di monitoraggio, presieduta da un soggetto indipendente e che comprende membri provenienti dal settore imprenditoriale, scientifico e sociale, nonché le rappresentanze territoriali. Il terzo è il “livello di coordinamento tecnico e di gestione”, di cui è responsabile un’apposita struttura di missione che, in particolare, ha il compito verificare l’implementazione dei progetti e di garantire che i fondi siano spesi nel rispetto della normativa nazionale ed europea, prevenendo eventuali frodi e conflitti di interessi. Il Portogallo può contare su 2,2 miliardi di prefinanziamento.

			Il governo socialista di Antonio Costa, in carica da fine 2015, è andato in crisi nel novembre del 2021 ed alle elezioni politiche del 30 gennaio 2022 è stato riconfermato alla guida del Paese. L’ampia maggioranza ottenuta, assicurerà una stabilità politica ed istituzionale a garanzia della realizzazione del Piano.

			–Polonia

			Con l’uscita dall’Inghilterra dall’EU, dal punto di vista demografico e dell’economia la Polonia è il Paese europeo più rilevante tra quelli fuori dall’eurozona e rappresenta la quinta più grande economia dell’Europa. Inoltre, pur essendo tra gli ultimi ad aderire (2004) è uno degli Stati che più ha beneficiato dei fondi europei tanto da avere da circa vent’anni una crescita economica ininterrotta e anche nella crisi pandemica è riuscita a limitare danni economici con il Pil 2020 contratto di solo il 3,5 per cento, anche se è da rilevare come il debito pubblico nello stesso anno sia cresciuto del 30 per cento.

			Il piano polacco ammonta a 36 miliardi di euro (23,9 a fondo perduto e 12,1 in prestiti), una somma inferiore ai 57 che potrebbe richiedere, ed è centrato su cinque pilastri: competitività; energia verde e riduzione dei consumi; trasformazione digitale; efficienza del sistema sanitario; mobilità intelligente. Dal punto di vista dei contenuti, seppur in linea con le indicazioni di Bruxelles, ci sono alcune criticità rispetto al reale impegno per i progetti di transizione energetica, considerando che le azioni del governo di Varsavia a livello internazionale non sono in linea con tale impostazione e il piano in questo settore è carente di elementi di dettaglio.

			La governance è fortemente centrata sul Ministero per i Fondi di sviluppo e le politiche regionali (coadiuvato da un Comitato di monitoraggio, seppur non siano esplicitati i criteri per la sua composizione), responsabile di gestione, rendicontazione, monitoraggio, rapporti con la Commissione UE, così come anche del controllo degli obiettivi e con la possibilità di incaricare specifici progetti ad altre autorità e organismi. Gli enti locali e i ministeri con portafoglio sono previsti nella gestione del PNRR polacco, ma il ruolo preponderante dell’autorità politica di governo lascia più di un dubbio sull’autonomia nella gestione delle risorse e dei necessari passaggi di controllo. In tutto in un contesto che vede ancora congelato l’ok della Commissione alla concessione dei fondi RRF per la Polonia, mancando il via libera ufficiale. I rapporti tra Europa e Polonia, come riportato precedentemente, sono tesi da tempo a causa di uno scontro sullo Stato di diritto, con la Commissione che ha deferito il governo alla Corte di giustizia europea proprio per il mancato rispetto dello Stato di diritto (che rappresenta una clausola per poter accedere ai fondi del Recovery). La situazione è attualmente in evoluzione ed è difficile intravedere una certezza di percorso.

			Questo aspetto si incrocia con il tema della situazione politica-istituzionale interna, con il partito iperconservatore e con profili antieuropei “Diritto e Giustizia”, che esprime sia il Presidente della Repubblica Andrzej Duda sia il premier Mateusz Morawiecki, e che è saldamente al potere attestandosi su una linea di forte conflittualità con l’Unione tanto che la stampa locale parla apertamente di politexit.

			Considerando una veloce comparazione tra i PNRR analizzati, partendo dagli elementi più importanti è opportuno notare alcuni aspetti che emergono al netto del rispetto formale di vincoli e indicazioni forniti dal Regolamento UE istitutivo del Recovery.

			La Spagna e l’Italia sono i principali beneficiari netti dei fondi RRF, ciò sia per l’impatto subito dalla pandemia e sia per la situazione macroeconomica generale già antecedente alla crisi.

			L’Italia è l’unico Paese che ha deciso di prendere tutte le risorse previste sia in sovvenzioni a fondo perduto che sotto forma di prestiti, mentre la Germania ha deciso di accedere solo alle sovvenzioni rinunciando alle risorse a prestito. Francia, Spagna e Portogallo hanno limitato al minimo il canale di risorse da prendere a debito, mentre la Grecia ha legato l’utilizzo delle risorse per prestiti solo attraverso azioni che abbiano un “effetto leva”. La Polonia ha richiesto sia sovvenzioni che prestiti, ma attualmente il suo piano è congelato.

			Al gennaio 2022 sono quattro i Paesi che, per motivi diversi, non hanno ancora visto approvati i loro PNRR: Svezia, Bulgaria, Polonia e Ungheria. Da richiamare la curiosa situazione in cui si trova l’Olanda: i Paesi Bassi non hanno ancora presentato il loro piano perché sino ai primi giorni di gennaio dell’anno in corso non avevano un governo con i pieni poteri a causa della lunghissima trattativa per la formazione del nuovo esecutivo dopo il voto del marzo 2021, trattativa che ha tenuto per 271 giorni il Paese senza un esecutivo pienamente operativo.

			Pressoché in ogni Paese numerosi interventi riguardano la modernizzazione della pubblica amministrazione, la quale è destinataria di investimenti per una maggiore dotazione tecnologica e di varie riforme normative.

			Per quanto riguarda il modello di governance, in tutti gli Stati esaminati si distinguono due ambiti di intervento, quello dell’attuazione e quello del monitoraggio. In relazione all’esecuzione dei piani è individuato un soggetto responsabile che diventa il perno sul quale ruotano tutti gli attori pubblici e privati coinvolti. Il Ministero dell’Economia e delle Finanze è il soggetto responsabile in Germania e in Francia. In Spagna e in Portogallo un ruolo preminente è assegnato a un’apposita Commissione interministeriale per la ripresa e resilienza, presieduta dal Primo ministro. Tutti gli Stati hanno dettagliato i meccanismi di funzionamento e monitoraggio degli organismi incaricati e/o che hanno compiti assegnati nei diversi piani e come questi siano scelti e organizzati; con riferimento al coinvolgimento delle strutture territoriali, la Spagna è quella che prevede una partecipazione più attiva degli enti locali. La Polonia è invece il Paese che su questo terreno rimane vago in più passaggi.

			I diversi documenti considerati – in linea con l’impegno delle istituzioni europee in questo ambito – danno la giusta attenzione per combattere i divari sociali e in particolare quelli di genere.

			L’impatto dei PNRR sul PIL dei Paesi UE (Nota: le linee riportano gli scostamenti percentuali del PIL rispetto allo scenario senza NGEU)

			Fonte: Simulazioni Commissione europea con modello QUEST 
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			Stando invece alla capacità d’impatto che i piani considerati puntano a generare, la Commissione europea ha realizzato una prima stima riferita all’incidenza sul Pil dei diversi Paesi e il MEF, tramite una sua Nota tematica di analisi e studio, realizzata dal Dipartimento del Tesoro (Di Domenico, Cataldi, De Crescenzo, 2021), ha notato come si evidenzi che «tutti i piani concorrono a generare un prodotto interno lordo superiore a quello che si avrebbe avuto in assenza di NGEU» con un impatto maggiore per la Grecia e minore per Francia e Germania, mentre la Spagna risulta avere l’impatto più anticipato nel tempo.

			Infine, tra le iniziative di accompagnamento al RRF e ai piani dei singoli Paesi, con l’obiettivo di monitorarne il loro andamento, la Commissione ha messo in campo lo strumento del Recovery and Resilience Facility scoreboard, una piattaforma pubblica tesa a valutare e fornire un quadro complessivo sull’andamento (realizzazioni e impatto) dei PNRR dei singoli Paesi, mostrando i progressi o le necessità di recupero. Una procedura trasparente e costantemente accessibile organizzata come un misuratore complessivo sempre in aggiornamento bimestrale, consultabile da chiunque, che dà visibilità sull’evoluzione Stato per Stato con i progressi compiuti dall’andamento dei piani. La piattaforma, che è implementata sia con i dati raccolti dalla Commissione e sia con quelli caricati dai singoli Stati (questi dovranno riferire sugli indicatori due volte l’anno: il 28 febbraio e il 31 agosto), permette di leggere l’andamento dell’attuazione attraverso 14 indicatori comuni e contiene anche dati specifici predisposti dagli uffici di Bruxelles riguardanti le spese per settore e una ripartizione delle spese verdi, digitali e sociali nell’ambito del dispositivo oltre a informazioni qualitative attraverso analisi tematiche dell’attuazione dei piani in settori strategici specifici.

		


		
			5. Il PNRR italiano: governance, management e politiche

		

		
			1. Genesi e contesto del pnrr

			Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) è dunque il documento che ciascuno Stato è stato chiamato a definire (nei termini e nelle regole sopra accennate) per poter accedere alle risorse economiche messe a disposizione dall’iniziativa del Next Generation EU determinata dall’epidemia da Covid-19 e destinate al rilancio economico. A seguito di quello che è stato definito «un arresto improvviso dell’attività economica a causa dei blocchi e del simultaneo shock della domanda e dell’offerta» (Buti, Papacostantinou, 2021), come abbiamo visto nelle pagine precedenti, anche l’Unione europea ha sviluppato un’iniziativa di lungo periodo, di sostegno e rilancio con un intervento unitario del tutto nuovo rispetto al panorama delle misure intraprese nei suoi oltre settant’anni di vita, che va al di là dell’emergenza pandemica. Nuova e rilevante sia sotto i profili della quantità di risorse messe in campo, sia con riferimento ai meccanismi di funzionamento.

			Così come per il NGEU, anche i diversi PNRR hanno avuto tempi di gestazione estremamente rapidi. Per stare all’Italia, il 12 febbraio 2021 il Parlamento europeo ha deliberato – d’intesa con il Consiglio – il Regolamento UE istitutivo del dispositivo per la ripresa e resilienza (il già citato 2021/241), il 30 aprile il governo italiano ha trasmesso a Bruxelles (art. 18 del Regolamento UE) il testo definitivo del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza che è stato quindi adottato in via definitiva dalla Commissione europea meno di due mesi dopo, il 22 giugno, con una valutazione positiva effettuata alla luce di criteri predeterminati (tra questi, i principali per l’analisi sono stati: pertinenza, efficacia, efficienza, coerenza). In particolare è stato messo in evidenza che si tratta di un piano: a) bilanciato per incrementare la crescita dell’Italia e le condizioni del mercato del lavoro, la resilienza sociale; b) che non arreca danno agli obiettivi ambientali dell’Unione; c) che contiene le misure connesse alla transizione verde e digitale; d) che potenzialmente ha gli elementi per ottenere cambiamenti duraturi e strutturali; e) che presenta costi stimati ragionevoli e commisurati all’impatto atteso. La procedura di approvazione del PNRR italiano ha visto infine un ultimo passaggio nel Consiglio ecofin del 13 luglio 2021 all’interno del pacchetto che comprendeva i PNRR di Austria, Belgio, Danimarca, Francia, Germania, Grecia, Lettonia, Lussemburgo, Portogallo, Slovacchia e Spagna, con la decisione di esecuzione relativa all’Italia (doc. 10160/21) che è stata corredata da un allegato che per ogni investimento e riforma dettaglia obiettivi e traguardi precisi subordinando al loro conseguimento l’assegnazione delle risorse su base semestrale. Le procedure per l’erogazione delle prime somme sono state avviate e il 13 agosto 2021 la Commissione ha dato notizia di aver accreditato nei conti correnti del Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF) il prefinanziamento di 24,894 miliardi di euro (ovvero 8,957 euro a titolo di sovvenzioni e 15,937 euro a titolo di prestiti), per un ammontare complessivo pari al 13 per cento del totale che per l’Italia, tra prestiti e risorse a fondo perduto, è di 191,5 miliardi di euro a cui se ne aggiungono altri 30,6 del Fondo complementare istituito dal governo italiano con risorse nazionali e 13 miliardi di euro del programma REact-EU. Per le risorse del prefinanziamento indicato, il Ministero dell’Economia e delle Finanze ha già emesso il decreto di destinazione e impegno rispetto alle amministrazioni titolari di interventi e progetti che gestiranno questo primo blocco di fondi.

			Insomma, un’iniziativa normativa, finanziaria, economica e gestionale / amministrativa, che in soli sei mesi è passata dalla deliberazione all’autorizzazione, all’erogazione delle risorse.

			Il dibattito continentale, che ad aprile 2020 era centrato sulla capacità dell’UE di reagire alla crisi della pandemia, in pochi mesi si è poi spostato sulla capacità europea di realizzare un piano unitario, e poi ancora sulla sua capacità di erogare le risorse in tempi brevi. Adesso la discussione è a livello di singoli Paesi, sulla capacità di spendere e usare bene le risorse a disposizione. In Italia l’esperienza di utilizzo delle risorse europee non si è dimostrata particolarmente brillante con riferimento alla politica di coesione, con performance di spesa deludenti sia in qualità che in quantità. Il tema della capacità di spesa è quindi un aspetto rilevantissimo perché determina il risultato complessivo ed è il motivo per cui la governance del PNRR italiano ha assunto un’importanza di primario rilievo: il carburante è garantito dalle risorse europee, ma l’efficienza del meccanismo della macchina è data dalle regole di funzionamento che ogni Stato sceglie di adottare (stante le linee guida europee).

			Il tema della capacità di spesa e della capacità amministrativa / gestionale, saranno una costante per tutta la durata del piano. L’art. 24 del Regolamento prevede infatti che gli Stati possano fare richiesta, «debitamente motivata» due volte l’anno, di ricevere il pagamento di nuove tranche di contributi, ma che tale richiesta comporta l’avvenuto raggiungimento dei traguardi e degli obiettivi contenuti nel PNRR e valutati dalla Commissione entro due mesi dalla richiesta stessa. Se quest’ultima ha esito positivo, l’esecutivo europeo, sentito il Comitato economico e finanziario (organo consultivo comporto da alti funzionari e banche centrali), autorizza l’erogazione. Se la valutazione ha invece esito negativo, il pagamento e sospeso in attesa che lo Stato adotti «le misure per garantire un conseguimento soddisfacente dei traguardi e degli obiettivi» con possibile riduzione proporzionale del contributo finanziario (in caso di inazione dello Stato entro sei mesi) e con ulteriore possibile risoluzione del contratto Commissione UE / Stato membro e disimpegno delle risorse assegnate con anche l’ipotesi di recupero dei prefinanziamenti erogati (in caso di mancati progressi concreti dopo 18 mesi). La procedura del c.d. “freno di emergenza” concordata in sede di Consiglio europeo del 17/21 luglio 2020 (la possibilità cioè per uno Stato di bloccare i finanziamenti a un altro Stato qualora ravvisi discostamento da obiettivi e impegni, rallentando di fatto l’erogazione delle risorse), non è codificata all’interno del Regolamento, ma come abbiamo visto rimane la possibilità di deferire la discussione al Consiglio europeo che deve esprimersi in maniera esaustiva alla prima riunione utile.

			Alla luce di tali disposizioni, appare evidente quindi che un’efficiente capacità amministrativa, di spesa e di gestione, siano profili qualificanti del piano e della sua riuscita o meno.

			2. Il valore della governance

			Prima di passare all’analisi relativa al tipo di organizzazione che l’Italia si è data per la gestione del proprio PNRR, è opportuno conoscere sia il contesto economico dentro cui si colloca l’iniziativa anche rispetto alle esperienze precedenti (aspetto che vedremo nella pagine successive), sia come il NGEU – guardando alla dimensione continentale delle procedure già viste – abbia generato un nuovo modello di “governance europea” (grazie ai nuovi strumenti di finanziamento, alle nuove regole di condizionalità e alla definizione di obiettivi vincolanti per erogazione delle risorse).

			Su questo aspetto in particolare, richiamando le diverse fasi di progettazione, attuazione e gestione di misure e programmi, si tratta di una governance caratterizzata da meccanismi, format, obiettivi comuni e vincolanti, formalizzati nelle linee guida redatte dalla Commissione e nel Regolamento UE 2021/241 che hanno omogeneizzato procedure e definito un’impostazione con un forte ruolo centrale a livello di Bruxelles e un conseguente rafforzamento delle istituzioni europee che guidano questo processo. Se si fa un parallelo con la crisi del 2007-2008 e la sua gestione, si nota come allora regole, governance e modalità di intervento furono in parte “esterne” alle istituzioni UE, definite spesso cioè da accordi intergovernativi. Nella crisi generata dal coronavirus c’è invece stata centralità di regole e istituzioni continentali in un contesto di maggiore coerenza rispetto al ruolo dell’Unione. Non a caso questa impostazione trova esplicito riferimento nell’art. 10 del Regolamento UE 2021/241 che già nel titolo definisce appunto le Misure per collegare il dispositivo a una sana governance europea.

			Il dizionario Garzanti definisce la governance sia come «autorità di governo, effettivamente in grado di gestire la direzione politica e amministrativa di uno Stato», sia come «l’insieme delle procedure e dei principi che consentono la gestione di un’azienda, di un’istituzione ecc.» Definire quindi “l’autorità di governo” e le “procedure di gestione” necessarie per un efficace modello di governance è importante per tutti gli Stati dell’Unione, oltre a essere adesione a una richiesta esplicita (e vincolante) formulata in sede europea, quella cioè di dotarsi di un meccanismo certo di funzionamento. Nel fare tale scelta, è da notare come in tutti i piani nazionali venga sostanzialmente data attenzione a due profili: a) la definizione di meccanismi di attuazione / gestione; b) la specifica delle attività di monitoraggio. A tali aspetti si aggiunge poi la modalità che caratterizza il rapporto tra i livelli centro-periferia.

			È da notare come l’indicazione del meccanismo di funzionamento di programmi, misure e iniziative europee che erogano soldi a Stati, privati o cittadini, sia sempre stata prevista dai diversi regolamenti, ma nell’occasione del PNRR tale vincolo è stato molto forte – probabilmente a causa del legame economico che l’iniziativa del NGEU sviluppa tra le economie dei diversi Paesi – e potrebbe rappresentare un precedente per un modello da implementare in futuro. In particolare il fatto che ogni Paese debba indicare per tempo sia il «punto di contatto unico» capace di garantire all’Europa una pronta informazione e aggiornamento su andamento di lavori e attività, e sia il soggetto formalmente «responsabile su attuazione e rendicontazione», sono due degli elementi di un format replicabile e da adottare come standard.

			3. Valore economico del PNRR e condizioni (di difficoltà) 
di contesto

			Il PNRR italiano ha una dotazione complessiva di 235,12 miliardi di euro da spendere entro il 2026. Una cifra enorme che, come detto, è la somma di 191,5 miliardi messi a disposizione dall’Unione europea con il dispositivo per la ripresa e la resilienza (Recovery and Resilience Facility ‒ RRF), di 13 miliardi di euro del programma React-EU e di 30,6 miliardi derivanti dal Piano nazionale per gli investimenti complementari finalizzato a integrare con risorse nazionali gli interventi del PNRR. Se consideriamo anche i fondi strutturali previsti nel Quadro finanziario pluriennale 2021-2027 si comprende la quantità enorme di risorse messe in campo (Monti, 2021a) e di cui il PNRR rappresenta il 44% degli investimenti disponibili per i prossimi 6 anni. Si tratta di ingenti risorse a disposizione, che rappresentano un’occasione unica per riuscire a correggere i limiti strutturali che persistono nel nostro Paese ormai dagli anni Ottanta del secolo scorso.

			Guardando al contesto economico e di spesa dentro cui si colloca il PNRR, c’è da dire che com’è noto, il nostro Paese si caratterizza per una cronica incapacità di realizzare spesa europea: in parte non riusciamo a spendere tutte le risorse a nostra disposizione e in parte riusciamo a raggiungere i target di spesa solo grazie al meccanismo di rendicontazione che permette di ricevere le risorse purché si spendano indipendentemente da quanto realizzato (ciò implementa sì la percentuale di risorse utilizzate, ma sul versante della qualità della spesa si finisce per accreditare su fondi europei iniziative ormai vecchie o attività e progetti che sono buoni solo per la rendicontazione appunto). In entrambi casi i risultati pratici non sono dei migliori. In parte le ragioni dei ritardi nella spesa dei fondi strutturali sono comuni a molte regioni europee. Uno studio realizzato per conto della Commissione per i bilanci del Parlamento europeo, pubblicato nel giugno 2018 (BUDG Committee, 2018), indagando i fattori che influenzano l’attuazione dei programmi finanziati dai fondi strutturali e di investimento europei, ha individuato diverse ragioni che incidono sul ritmo di attuazione finanziaria dei fondi SIE in molti Stati UE.

			Una prima serie di criticità è rappresentata da fattori esterni e istituzionali, in particolare:

			–fattori economici, crisi finanziarie ed economiche, che incidono sulla disponibilità del cofinanziamento nazionale e sulla programmazione e gestione di progetti finanziabili;

			–qualità della governance, compresa la responsabilità, l’efficacia del governo, la qualità normativa e la corruzione, che influenzano l’ambiente generale degli investimenti;

			–stabilità amministrativa e la capacità delle organizzazioni e del personale direttamente coinvolti nell’attuazione della politica di coesione;

			–impostazioni istituzionali degli Stati membri, come il grado di decentramento e i tempi delle riforme amministrative.

			In secondo luogo, esistono fattori specifici per il quadro normativo e le modalità di gestione e attuazione dei fondi SIE, in particolare i seguenti:

			–Requisiti normativi e procedurali. Regole complesse possono richiedere alle autorità di gestione e agli organismi intermedi di allocare risorse amministrative significative a compiti quali la gestione finanziaria, il controllo e l’audit, potenzialmente a scapito della gestione strategica o della generazione e selezione dei progetti. Possono inoltre scoraggiare potenziali beneficiari dal presentare domanda di sostegno, in particolare laddove siano disponibili fonti alternative di finanziamento.

			–Tipo di fondo. Ciascuno dei fondi SIE supporta diversi tipi di progetti, alcuni dei quali possono essere più impegnativi e dispendiosi in termini di tempo rispetto ad altri (ad esempio grandi progetti di trasporto e ambientali).

			–Il livello di sviluppo regionale determina sia l’ambiente d’investimento sia la risposta politica attraverso la programmazione regionale dei fondi SIE.

			–Scelta degli strumenti. Strumenti nuovi o complessi (dispositivi finanziari, investimenti territoriali integrati, CLLD) possono essere articolati ed esigenti da introdurre e gestire.

			Il Report conclude affermando che nei ritardi del ciclo di finanziamenti analizzati (il 2014-2020) la crisi economica ha influito in maniera ridotta. Mentre ha avuto un ruolo rilevante la qualità della governance nei diversi Stati membri. Le amministrazioni con una maggiore capacità ed esperienza del personale nella gestione e attuazione dei fondi SIE hanno dimostrato performance di attuazione finanziaria migliori. In tale aspetto ha avuto anche un’influenza significativa la complessità normativa e procedurale dei fondi SIE cresciuta con le riforme introdotte per il periodo 2014-2020.

			In Italia, a queste criticità comuni con le altre regioni europee, si aggiungono quelle specifiche soprattutto delle regioni meridionali. Innanzitutto l’insufficienza di risorse umane qualificate nei diversi dipartimenti regionali responsabili della gestione e della spesa dei POR. Molti uffici delle amministrazioni regionali (interi settori, sia produttivi che concernenti i servizi di pubblica utilità come l’acqua, i rifiuti e l’energia) non riescono a garantire la governance delle Azioni dei programmi di propria competenza. Alla carenza di personale determinata dal blocco del turnover, si aggiunge una limitata competenza nella gestione di programmi complessi. Negli ultimi trent’anni la PA, in particolare nel Meridione, è stata utilizzata più come ammortizzatore sociale per la stabilizzazione di precari poco qualificati, che come motore per lo sviluppo del territorio. Senza personale specializzato in programmazione, gestione e rendicontazione dei Fondi strutturali, e senza ingegneri e tecnici, è difficile superare tale criticità.

			Una seconda ragione è l’instabilità politica delle amministrazioni regionali e comunali. Un frequente turnover di assessori e dirigenti, soprattutto nella fase iniziale del ciclo di programmazione, rallenta l’individuazione delle priorità nelle misure da attivare e quindi la pubblicazione degli avvisi, mettendo a rischio il raggiungimento dei target di spesa. Inoltre, vista la complessità dell’argomento, è necessario tempo per acquisire le competenze minime per una corretta scelta politica nella programmazione degli interventi.

			Un terzo aspetto è legato alle difficoltà nella progettazione e nella gestione dei beneficiari, soprattutto dei Comuni e in generale degli enti pubblici (come ad esempio le scuole). Per gli avvisi che prevedono cofinanziamenti, difficilmente gli enti pubblici locali (la maggior parte in predissesto) trovano le risorse. Per i bandi con intensità di sostegno al 100 per cento, frequentemente la criticità è rappresentata dalla progettazione soprattutto su tre aspetti:

			–Quando i progetti ci sono, spesso sono molto datati, e questo comporta anche una scarsa attendibilità nei preventivi di spesa. Tale aspetto conduce frequentemente nella fase di valutazione a una rimodulazione del progetto con inevitabili ritardi nella realizzazione e nella certificazione.

			–Sono rari i casi di progetti cantierabili, cioè con tutti i pareri e le autorizzazioni acquisite.

			–Spesso gli enti locali o altri enti pubblici, in particolare le scuole, non sono in grado con personale interno di progettare e non hanno le risorse per affidare all’esterno la progettazione.

			Infine, un’ultima criticità che dovranno affrontare fino al 31 dicembre 2023 tutte le amministrazioni regionali e nazionali, riguarda la sovrapposizione del PNRR e del nuovo ciclo 2021-2027 con le attività di chiusura del programma 2014-2020 la cui scadenza, in termini di spesa certificabile, è prevista proprio a fine 2023. Considerato che sono gli stessi uffici spesso a gestire gli interventi dei tre strumenti, solo l’ingresso di nuovo personale qualificato potrà consentire il rispetto dei target previsti.

			Come detto, la certezza sulla formula di governance da adottare è un elemento che caratterizza i piani di tutti i Paesi europei, individuata in simultanea alle proposte degli interventi formulati da Commissione e Consiglio. È uno dei vincoli posti da Bruxelles a cui si faceva riferimento prima: insieme a opere, attività e infrastrutture da realizzare, occorre indicare anche il meccanismo di funzionamento, attuazione, gestione e monitoraggio. Da qua la necessità / centralità del meccanismo di governance che in Italia ha avuto un forte dibattito nelle istituzioni, facendone un punto di scontro che ha portato sino alla caduta del governo Conte II.

			Prima di approfondire il modello di governance scelto dall’Italia, è opportuno un rapido richiamo sulle diverse altre formule che erano state ipotizzate. Queste sono state solo promosse a livello di dibattito pubblico senza mai arrivare a una reale formulazione in atti ufficiali. Per semplificare potremmo indicare:

			A.il “modello a piramide”, proposto dall’ex premier Giuseppe Conte, con base alla Presidenza del Consiglio dei ministri con una struttura di missione centralizzata che rispondeva direttamente al Presidente del Consiglio e con la finalità (non dichiarata ma evidente nei fatti) di scavalcare i ministeri e gli altri livelli decisionali e, attraverso corsie preferenziali, realizzare progetti scelti e gestiti in modo apicale. Una struttura basata su sei manager (tanti quanto le sei missioni del piano da realizzare) rispondenti direttamente al Premier e che avrebbero gestito una platea di 300 tra esperti, tecnici e dirigenti con il compito di attuare il PNRR. Tale modello si esponeva alla critica di “esternalizzare” il piano a soggetti terzi potenzialmente slegati dall’amministrazione;

			B.il “modello solo cabina tecnica”, proposto dall’ex premier Matteo Renzi, che non prevedeva nessuna struttura decisionale particolare né l’ipotesi di scavalcare ministeri, Regioni e altre amministrazioni, solo una cabina centrale tecnica senza poteri decisionali reali ma di proposta e attuativi, con la finalità di usare l’occasione dell’ingente mole di risorse in arrivo per obbligare ciascun soggetto / amministrazione a «fare la propria parte» nella responsabilizzazione e gestione.

			C.il “modello per divisione dei compiti”, proposto dall’Associazione Erasmo, basato non sull’individuazione di strutture, ma sulla separazione delle competenze tra quello che fa Roma (scelta e realizzazione degli interventi) e quello che fa Bruxelles (attività di monitoraggio condiviso con la Commissione sul modello tedesco: analisi su avanzamento; valutazione finale) assegnando alle amministrazioni italiane il potere di scelta e realizzazione e alla Commissione i compiti su quelli che da sempre sono nostri punti di debolezza: i controlli, lo stato di avanzamento, gli aspetti di gestione delle risorse sino alla consegna chiavi in mano;

			D.il “modello agenzia ad hoc”, proposto dalla Fondazione Ugo La Malfa, che prevedeva una soluzione istituzionale con la creazione di un’apposita agenzia governativa incaricata di gestire tutto il PNRR sino all’ultimazione della rendicontazione.

			E.il “modello ministero”, con l’ipotesi di istituire un ministero specifico che si occupasse delle sei missioni del PNRR, della loro gestione completa e del piano nella sua interezza. In alternativa assegnare tutto il dossier per intero al MEF.

			4. La governance del pnrr italiano

			La scelta effettuata dal governo Draghi (che ha prestato giuramento il 13 febbraio 2021) rappresenta una soluzione innovativa e flessibile che se da un lato aderisce alle richieste di Bruxelles, dall’altro tiene conto della struttura di governo e amministrativa dell’Italia. La governance del PNRR italiano (fissata con il decreto legge n. 77 del 31 maggio 2021, convertito in legge il 29 luglio 2021) definisce un’articolazione su più livelli che viene così definita:

			–La responsabilità di indirizzo e coordinamento del piano è assegnata alla Presidenza del Consiglio dei ministri e viene istituita una Cabina di regia che esercita poteri di indirizzo, impulso e coordinamento generale sull’attuazione del PNRR. La Cabina di regia è presieduta dal Primo ministro e vi partecipano di volta in volta i ministri e sottosegretari competenti per materia in base ai temi posti in discussione. Vi partecipano inoltre il Presidente della Conferenza delle Regioni e i Presidenti di ANCI e UPI, quando sono esaminate questioni di interesse locale; in quest’ipotesi presenzia sempre anche il Ministro per gli Affari regionali che su delega del Premier può presiedere la riunione.

			–La Cabina di regia è supportata da una Segreteria tecnica che ha il compito di aggiornare il Consiglio dei ministri e relazionare periodicamente al Parlamento e alla Conferenza unificata. Da notare come la Segreteria tecnica abbia una durata temporanea superiore a quella del governo che la istituisce e conclude la sua attività il 31 dicembre 2026, termine di completamento del PNRR. La Segreteria tecnica è stata formalmente istituita con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri (DPCM) il 28 giugno 2021 e opera in raccordo con: Dipartimento per il coordinamento amministrativo, Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica e l’Ufficio per il programma di governo. Con DPCM del 13 settembre 2021 la cons. Chiara Goretti è stata chiamata a coordinare la struttura.

			–Cabina di regia e Segreteria tecnica non sostituiscono due strutture già esistenti che mantengono funzioni di indirizzo e coordinamento nei settori di loro competenza e per gli interventi previsti nel PNRR con funzioni di indirizzo, impulso e coordinamento tecnico, tenendo informata la Cabina di regia. Si tratta del Comitato interministeriale per la transizione digitale e del Comitato interministeriale per la transizione ecologica, disciplinati dal decreto legge n. 22 del 1° marzo 2021. Al fine di meglio coordinare l’attività degli organismi, la Cabina di regia ha la facoltà di partecipare con un proprio delegato ai due Comitati.

			–Presso il Ministero dell’Economia e delle Finanze è istituito il Servizio centrale per il PNRR (sotto la titolarità del dott. Carmine Di Nuzzo) che è il punto di contatto nazionale con la Commissione europea per l’attuazione del piano, responsabile del monitoraggio, della rendicontazione dei fondi del NGEU e dei relativi flussi finanziari oltre che del monitoraggio sull’attuazione delle riforme e degli interventi. Le amministrazioni centrali titolari di interventi previsti nel PNRR individuano o costituiscono una struttura di coordinamento che funziona da punto di contatto con il Servizio centrale che si fa carico di garantire loro il necessario supporto tecnico. Inoltre, presso la Ragioneria dello Stato è istituito un ufficio con funzioni di audit del PNRR e monitoraggio anticorruzione, affiancato dall’Unità di missione per la valutazione dello stato di attuazione di milestone e target guidato dalla dott.ssa Aline Pennisi.

			–È istituito, con funzioni consultive rispetto alla Cabina di regia, un Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e territoriale composto dai rappresentanti di parti sociali, governo, Regioni, enti locali, Roma Capitale, le categorie produttive, il sistema dell’Università, della società civile e della cittadinanza attiva. Il tavolo ha compiti di analisi e proposta finalizzati all’attuazione del piano. I componenti sono individuati sulla base di maggiore rappresentatività, comprovata esperienza e criteri oggettivi individuati tramite DPCM. A guidare questa struttura è stato chiamato dal 10 novembre 2021 il prof. Tiziano Treu in considerazione anche del suo incarico da Presidente del CNEL ed è il caso di ricordare come tale organismo (analisi fatta dal CESE, il Comitato economico e sociale dell’UE) non ha equivalenti negli altri Stati rispetto al coinvolgimento delle parti sociali attuato in modalità non formalizzate.

			–Presso la Presidenza del Consiglio dei ministri è inoltre costituita un’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento dell’efficacia della regolamentazione finalizzata a superare gli ostacoli normativi, regolamentari e di burocrazia che possono rallentare l’attuazione del piano. Con DPCM del 13 settembre 2021 il prof. Nicola Lupo è stato nominato alla guida dell’Unità.

			Di fatto quindi abbiamo: a) una Cabina di regia a Palazzo Chigi che svolge compito di indirizzo e coordinamento politico tramite la Segreteria tecnica e il raccordo con due Comitati interministeriali; b) un centro tecnico / operativo al MEF che agisce in modo cooperativo con gli uffici simili costituiti nei singoli ministeri; c) due strutture con specifiche funzioni: una consultiva rivolta alle parti sociali e una operativa finalizzata allo snellimento e funzionalità delle norme; d) la previsione di meccanismi d’informazione e coinvolgimento del Parlamento anche attraverso un rapporto stabile con le Commissioni parlamentari competenti che sono chiamate a svolgere monitoraggio, valutazione e formulazione di osservazioni.

			Queste strutture, buona parte di queste poste al riparo dal meccanismo dello spoil system generato dal cambio di guida politica del governo, definiscono il perimetro della governance del piano italiano così come descritta nella normativa che se ne occupa e che contiene anche due specifiche altrettanto importanti.

			La prima indica essere le amministrazioni centrali, Regioni ed enti locali, i soggetti attuatori delle realizzazioni operative degli interventi (sulla base delle competenze istituzionali o della titolarità degli interventi come indicati nel PNRR, avvalendosi di proprie strutture o di soggetti attuatori esterni seguendo però le modalità indicate dal piano o dalle normative nazionali ed europee). Una criticità di questo impianto potrebbe rivelarsi nel rapporto tra ministeri ed enti territoriali con i primi che non sempre hanno il compito di attuare i progetti ma di gestire bandi e procedure, e i secondi che vi partecipano ma hanno limitate forze e strutture con il rischio di vanificare la concretizzazione di lavori e attività. Al netto di ciò (e dell’attenzione che merita questo aspetto) l’impianto generale del piano messo in campo è impostato prevalentemente sul ruolo centrale del pubblico e delle strutture della pubblica amministrazione rispetto al compito di eventuali soggetti privati. Il player principale è la PA.

			La seconda definisce il meccanismo dei poteri sostitutivi da parte dello Stato nei casi di inadempienza, ritardi, inerzia, dissenso, diniego e opposizione, di un soggetto attuatore di progetti o interventi ove sia messo a rischio il conseguimento degli obiettivi intermedi e finali del piano. Meccanismo finalizzato a impedire che gli interventi vengano procrastinati o protratti nel tempo impedendo così di rispettare il cronoprogramma. La norma specifica che tali comportamenti di rallentamento o non realizzazione posso concretizzarsi in varie forme: nel mancato rispetto di un obbligo o di un impegno assunto; nella mancata adozione di atti e provvedimenti necessari all’avvio dei progetti; nel ritardo, inerzia o difformità nell’esecuzione di progetti. Si tratta quindi di poteri sostitutivi (già previsti nella legge n. 241 del 1990 ma adesso molto più stringenti) estremamente ampi, che si estendono su tutte le materie toccate dal PNRR, che non necessariamente rientrano nella competenza esclusiva dello Stato, ma legittimi costituzionalmente (art. 117 comma 2 Cost.) in quanto attuativi di un Regolamento dell’Unione europea e in quanto definiscono livelli essenziali di prestazioni.

			Governance del PNRR (Fonte: Governo)
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			A corollario della governance, sono inoltre previsti altri elementi – non direttamente citati nella normativa italiana analizzata ma indicati invece nel piano – che contribuiscono a far sì che misure, attività, iniziative e infrastrutture disposte nel PNRR siano efficaci e vengano “scaricate a terra” concretamente. Li si potrebbe definire elementi della “governance larga”, considerato che non riguardano aspetti amministrativi / gestionali, ma coinvolgono diversi altri soggetti o impattano sul funzionamento complessivo dello Stato e della comunità nazionale, utili a migliorare il contesto di riferimento dentro cui si realizza il piano stesso. A titolo di solo richiamo per completezza di informazione si tratta: a) della realizzazione di quattro riforme che hanno appunto impatto diffuso e migliore funzionalità per il “sistema Italia” (giustizia; pubblica amministrazione; semplificazione della legislazione; promozione della concorrenza); b) del rafforzamento delle amministrazioni titolari di interventi PNRR.

			Di quest’ultimo aspetto, è il già citato DL 80 del 2021 (convertito con la legge n. 113 del 6 agosto 2021) a occuparsene indicando nel titolo l’oggetto: Misure urgenti per il rafforzamento della capacità amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale all’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza e per l’efficienza della giustizia. In sostanza si tratta del terzo pilastro del Recovery Plan italiano (dopo governance e semplificazioni) riferito alle procedure per le assunzioni a tempo determinato nella pubblica amministrazione di esperti e funzionari che lavoreranno ai progetti e anche al potenziamento di SNA e Formez.

			Prima di approfondire il tema delle riforme, è utile dare uno sguardo complessivo e qualche numero di riferimento generale per avere una piena visione del piano. La sua struttura prevede sei missioni e 16 componenti che si articolano intorno a tre assi strategici condivisi a livello europeo (transizione ecologica; digitalizzazione e innovazione; inclusione sociale). Vi sono poi tre priorità trasversali (parità di genere; miglioramento delle competenze, delle capacità e prospettive occupazionali dei giovani; riequilibrio territoriale e sviluppo del Mezzogiorno) e sono previsti 134 investimenti (235 se si considerano i sub-investimenti) oltre a 63 riforme. Le riforme e gli investimenti previsti nel piano sono complementari: i secondi permettono l’attuazione delle prime e queste (le riforme) migliorano il contesto istituzionale dentro cui si realizzano gli investimenti.

			Struttura del PNRR 
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			(Fonte: Governo ‒ elaborazione degli autori)

			Composizione del PNRR per Missioni e componenti - miliardi di euro (Fonte: Governo)
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			Proprio con riferimento al quadro di riforme richiamate nella “governance larga”, vale la pena qua richiamare che il piano ne distingue tre tipologie: orizzontali, abilitanti, settoriali. Si tratta, come recita lo stesso documento, di «una strategia di riforme orientata a migliorare le condizioni regolatorie e ordinamentali di contesto ed a incrementare stabilmente l’equità, l’efficienza e la competitività del Paese. In questo senso le riforme devono considerarsi, allo stesso tempo, parte integrante dei piani nazionali e catalizzatori della loro attuazione». Complessivamente, considerando tutti i provvedimenti previsti nei singoli settori, si tratta di 63 riforme che affrontano sia le criticità strutturali dell’Italia e sia quelle derivate dalla crisi pandemica e, come le attività e le infrastrutture previste, hanno vincolo di cronoprogramma. Le riforme previste intervengono su tutte le sei Missioni del PNRR italiano, queste rappresentano infatti i macro ambiti nei quali viene impostata sia l’attività da realizzare nel triennio del piano e sia la ripartizione delle risorse dello stesso. Nella figura che segue il dettaglio delle Missioni del PNRR.

			Le sei Missioni del PNRR italiano (Fonte: Presidenza del Consiglio)
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			Con riguardo alle riforme, in sintesi schematica si può dire che quelle orizzontali sono previste in due settori (Giustizia e pubblica amministrazione) e sono trasversali a tutte le sei Missioni del piano caratterizzandosi per avere come finalità l’efficienza e la competitività del contesto economico del Paese e il miglioramento dell’equità. 

			Il comparto Giustizia prevede 14 interventi normativi con scadenze spalmate dal dicembre 2021 al dicembre 2026 su provvedimenti che riguardano diversi ambiti e soggetti del settore; per la PA, invece, sono previsti sei interventi sempre per diversi ambiti di interesse e con le stesse scadenze (dicembre 2021-dicembre 2026). Le riforme abilitanti, anche queste con scadenze sino al 2026, sono interventi funzionali a garantire l’attuazione del piano e si distinguono in due blocchi di norme: quelle di promozione della concorrenza e quelle di semplificazione e razionalizzazione della legislazione (che prevede 13 interventi in altrettanti settori: ambiente; contratti pubblici; regolazione; federalismo fiscale; tax gap; semplificazione; sistema di contabilità; revisione della spesa; tempi di pagamento; digitalizzazione; anticorruzione; interventi nel Mezzogiorno; rigenerazione urbana). 

			Infine, le riforme settoriali che riguardano cinque ambiti (acquisto ICT; lauree abilitanti; istituti tecnici; sicurezza dei ponti; concessioni nelle aree portuali) e che hanno la finalità di accompagnare gli investimenti delle singole Missioni e rappresentano innovazioni normative. C’è da dire che, per le riforme che hanno scadenza prevista a dicembre 2021, i provvedimenti o sono già stati adottati o hanno visto comunque già realizzato il passaggio nelle forme previste dal piano (es. predisposizione del disegno di legge o votazione in uno dei rami del Parlamento) in linea con quanto disposto dal cronoprogramma. 

			Quanto impatti il tema delle riforme ce lo ricorda il fatto che quasi un terzo di milestone e target (154 su 520) indicati nel PNRR richiedono l’approvazione di riforme, di queste più di un terzo (59 su 154) deve essere realizzato tramite approvazione di disposizioni legislative. Come si può notare in generale, si tratta di un complesso di riforme previste in diversi comparti dello Stato e/o di funzionalità della realtà economica e sociale del Paese.

			Distribuzione temporale di milestones e targets del PNRR (Fonte MEF ‒ elaborazione degli autori)
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			La definizione così prevista (dettagliata ma non appesantita) del meccanismo complessivo dell’autorità di governo responsabile e del complesso di procedure, si presta a una considerazione rispetto alla figura del Presidente del Consiglio che per dirla con uno dei maestri del diritto rispetto ai poteri previsti «non sono né speciali né esorbitanti» (Cassese, 2021), mentre sarebbe assai curioso che, per un’attività così importante come un piano straordinario di ripresa della durata complessiva di sei anni, il Premier non si assumesse la responsabilità di mantenere l’unità di indirizzo politico amministrativo o se tradisse l’art. 95 della Costituzione, non dirigendo la politica generale del governo (sul punto vedere anche Fabbrini, 2021). 

			Vi è inoltre un altro motivo che giustifica quest’impostazione complessiva della governance italiana definita in tutti i suoi meccanismi: siamo l’unico grande Paese dell’Unione che ha deciso di prendere tutti i soldi a sua disposizione previsti dall’iniziativa del Next Generation EU e, oltre che dare a noi stessi la certezza che saremo nella condizione di spenderli, occorre dare anche all’Europa – che mette a disposizione le risorse – la realtà di un Paese che si è attrezzato per raggiungere il risultato superando la storica difficoltà dimostrata nella capacità di spesa dei fondi europei.

			Anche per questo motivo assume un’importanza fondamentale il tema del monitoraggio al PNRR, attività fondamentale per la gestione delle tempistiche di attuazione del piano riferite alla possibilità di ricezione delle diverse tranche rispetto agli obiettivi da centrare nel cronoprogramma.

			Sinteticamente si possono individuare principalmente due tipi di monitoraggio: normativo ed economico / finanziario. Il primo sta in capo a Palazzo Chigi e si concretizza nell’attività (svolta insieme ad altri compiti istituzionali) dell’Ufficio per il programma di governo della Presidenza del Consiglio che supporta la Cabina di Regia nella “gestione” del calendario e nel controllo sulla messa in campo delle riforme (con attività che riguardano la stesura e verifica di norme, regolamenti, atti delle diverse amministrazioni competenti, il loro percorso, l’attuazione e implementazione, il raccordo con i ministeri e il controllo sull’andamento delle singole tappe previste nel cronoprogramma). 

			Il secondo invece (monitoraggio economico / finanziario) sta in capo al Ministero dell’Economia e delle Finanze che lo realizza tramite il Servizio centrale per il PNRR (incardinato presso la Ragioneria generale dello Stato) che è la struttura formalmente individuata come referente unico del PNRR per la Commissione europea. Si tratta di una direzione generale strutturata con sei uffici dirigenziali incaricata di sorvegliare, coordinare la gestione, monitorare, controllare, rendicontare le risorse del piano. Con particolare riferimento al monitoraggio, le attività riguardano l’acquisizione dei dati e l’avanzamento degli interventi rispetto al raggiungimento di traguardi e obiettivi di spesa; l’assistenza alle amministrazioni centrali titolari di interventi; la predisposizione dei rapporti e delle attività di monitoraggio; la gestione del sistema informativo del PNRR. Tutte attività, queste, volte a garantire sorveglianza rispetto ai tempi di esecuzione, sulla spesa effettuata e sui risultati conseguiti. In particolare sulla gestione dei flussi, il Servizio centrale realizza attività per garantire monitoraggio su tempi di esecuzione, spesa e controllo dei risultati. Per stare in linea con quanto previsto dal piano e con la sua competenza di controllo svolto anche in fase di preparazione delle iniziative, proprio la Ragioneria generale dello Stato con propria circolare (n. 21 del 14 ottobre 2021) ha dettato le istruzioni tecniche per tutte le amministrazioni centrali titolari di interventi, istruzioni che rappresentano vincoli nella scrittura dei bandi e nella selezione dei progetti: infatti non soltanto andranno sempre inseriti «gli indicatori da utilizzare per valutare la realizzazione dei target della misura» e la clausola del rispetto del principio europeo del DNSH («non arrecare danno significativo all’ambiente»), ma anche le clausole di parità di genere, sulle politiche per i giovani, sulla quota di risorse destinate al Sud. 

			Sempre in tema di indicazioni attuative del PNRR (ai fini di monitoraggio e impatto, e più in generale, all’esecuzione in linea con quanto previsto dallo stesso piano), sono da richiamare anche le linee guida – adottate con il decreto del 7 dicembre 2021 dai ministeri delle Pari opportunità e delle Politiche giovanili d’intesa con gli altri ministeri interessati – che favoriscono pari opportunità di genere e generazionali nonché l’inclusione lavorativa delle persone con disabilità nei contratti pubblici finanziati con risorse del PNRR e del PNC (il Piano nazionale per gli investimenti complementari) e che indicano, per le stazioni appaltanti che devono predisporre bandi e contratti per i diversi contraenti: i parametri, premi, sanzioni rispetto all’assunzione di donne, giovani e disabili (ad es. la riserva del 30 per cento delle nuove assunzioni per donne e under 36 o il rischio di nullità dei contratti) e con limiti rigidi rispetto alle deroghe. 

			É da richiamare come nel febbraio 2022 il ministro del Lavoro Andrea Orlando abbia proposto che tali clausole di genere, generazionali e di inclusione, siano estese a tutti i bandi pubblici e rese vincolanti non solo per i privati beneficiari di fondi del PNRR ma anche per la PA e per quanti “hanno a che fare con la pubblica amministrazione”, percorso questo che, se realizzato, rappresenterebbe una spinta notevole nell’attuazione delle linee guida.

			A voler cercare un elemento di criticità, è da notare come queste due attività di monitoraggio centrali (quelle svolte da Chigi e dal MEF) siano, come emerge, più strutturate nella fase ex ante (sulla conformità dei progetti) ed ex post (sulla realizzazione / rendicontazione) rispetto invece al monitoraggio “in corso d’opera” che segnali, in tempi rapidi, ritardi e distorsioni per poter intervenire per tempo. È questa una criticità: il debole monitoring in itinere, che potrebbe essere ascritta come uno dei limiti del nostro PNRR. Al netto di ciò, è comunque proprio grazie al lavoro congiunto dell’Ufficio per il programma e del Servizio centrale per il PNRR che è possibile avere sempre un punto della situazione sullo stato di avanzamento dei diversi progetti. Per parte dei ministeri, invece, a seguito di quanto stabilito in Consiglio dei ministri il 27 ottobre 2021, i singoli dicasteri devono realizzare una programmazione di dettaglio (o cronoprogramma delle azioni) che per ciascuna misura ne definisca sia l’attuazione e sia la previsione di poter verificare che le attività come predisposte in sequenza assicurino l’effettiva realizzabilità di target e milestones corrispondenti alle scadenze concordate in sede europea, monitorando così il corretto avanzamento dell’attuazione e prevedendo anche azioni correttive per gli eventuali scostamenti.

			Accanto a queste attività istituzionali (appunto per gli aspetti normativo ed economico-finanziario) vi sono da citare anche altri due altri profili del monitoraggio presenti nel piano: quelli di tipo politico e civico. Il primo è realizzato dal Parlamento che semestralmente riceve dalla Cabina di Regia una relazione sullo stato di avanzamento del Recovery italiano con tutti gli elementi necessari per valutare lo stato di attuazione degli interventi, il loro impatto e l’efficacia rispetto agli obiettivi perseguiti; relazione utile per adempiere a quel monitoraggio politico che è proprio delle assemblee elettive e poter segnalare eventuali errori o fornire pareri. Il monitoraggio civico, invece, è aperto alla partecipazione di tutti grazie al portale ufficiale (italiadomani.gov.it) dedicato al Piano Nazionale, in cui sono illustrati i contenuti, il percorso di attuazione attraverso schede dedicate a investimenti e riforme e con un aggiornamento costante di notizie, consentendo di consultare lo stato di avanzamento di ogni investimento e le spese sostenute. Un monitoraggio aperto appunto a tutti i cittadini che quando ritengono possono controllare i dati e le informazioni relative alla realizzazione del piano. In tema di monitoraggio, infine, appare utile richiamare la riflessione espressa da Angelo Rughetti, Direttore dell’Osservatorio investimenti comunali dell’IFEL, in occasione del X Conferenza sulla finanza e l’economia locale promossa proprio dall’Istituto dell’ANCI, che ha proposto di realizzare anche un monitoraggio “per territori”: un’attività, cioè, che controlli sia “a monte che a valle”, nella scala dei singoli contesti periferici, l’andamento dell’attuazione delle misure e della ricezione di risorse nei differenti contesti locali, indipendentemente dal soggetto beneficiario (Comune e privato) che partecipa ai bandi nazionali del PNRR. Non tenendo conto cioè della sola natura di chi gestisce le risorse assegnate, ma anche della sua localizzazione e dove l’attività fisicamente viene realizzata, in modo da poter così leggere l’impatto territoriale del piano ed evitare di accorgersi solo a consuntivo che ci possano essere state delle sperequazioni non più recuperabili che penalizzino territori meno attrezzati per capacità progettuale o per capacità di attrazione di investimenti.

			In generale, con uno sguardo d’insieme al Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, si può dire che il meccanismo individuato interviene certamente su alcuni punti critici che abbiamo citato come elementi rilevanti nel determinare ritardo o addirittura mancata spesa di fondi europei nel passato. Stabilità della governance; stabilità amministrativa; impostazioni istituzionali; requisiti normativi e procedurali sono infatti punti affrontati e snodi superati nel meccanismo di gestione definito dal governo italiano, contribuendo così proprio a una migliore qualità della governance complessiva con cui affrontare gli anni di gestione del piano.

			5. Prime valutazione di merito sul pnrr

			Una prima analisi del Recovery italiano, realizzata da un soggetto terzo, è già arrivata. A fornirla è stata una delle più autorevoli istituzioni internazionali, soggetto terzo appunto rispetto alle strutture interne del Paese e agli uffici della Commissione europea. Si tratta dell’ocse (Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico) che in occasione del suo rapporto annuale sull’Italia, presentato a inizio settembre 2021, ha approfondito funzionalità e impatto del piano giudicando come il PNRR «offre una occasione unica per creare una economia più verde, più digitalizzata e più produttiva: il governo ha fissato un programma ambizioso che attribuisce giustamente priorità alle riforme della concorrenza del settore pubblico ed al rafforzamento dell’efficacia dei sistemi di giustizia civile allo scopo di affrontare l’incertezza, i ritardi ed i costi che attualmente ostacolano gli investimenti» (Studi economici dell’OCSE: Italia, 2021). Secondo lo studio infatti, un aspetto positivo del piano è dato dal fatto che «l’aumento della spesa pubblica, anche a titolo dei fondi del Next Generation EU, sosterrà maggiori investimenti e sarà accompagnato da un clima di maggiore fiducia e da un aumento della domanda». Ovviamente, la valutazione positiva realizzata non nasconde criticità e preoccupazioni e ricorda i profili di debolezza propri dell’Italia, tra questi vengono segnalati: la spesa per le pensioni che sottrae risorse per infrastrutture e istruzione penalizzando le classi generazionali più giovani; il tasso di partecipazione alla forza lavoro che rimane basso in particolare per le donne; la presenza di elevate imposte sul lavoro.

			In particolare, per i profili di interesse legati al PNRR quali la PA, la digitalizzazione e le riforme, lo studio ritiene che «accrescere l’efficacia del settore pubblico italiano è oggi più che mai una necessità impellente e sarà fondamentale per rilanciare gli investimenti e la produttività e migliorare l’accesso a servizi pubblici di qualità per i più vulnerabili» e che in Italia «le misure introdotte per il contrasto alla corruzione espongono i dipendenti pubblici al rischio di processi giudiziari e gravi sanzioni, e il numero di procedimenti legali nei loro confronti è aumentato significativamente dai primi anni Duemila. Pur perseguendo l’integrità, queste misure scoraggiano i dipendenti pubblici dall’agire o dal ricoprire posizioni di responsabilità». L’OCSE inoltre osserva che il decreto “Semplificazioni” per l’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, «allenta temporaneamente la responsabilità personale dei dipendenti pubblici dinanzi alla Corte dei Conti, e il PNRR prolunga l’applicazione di alcune di queste misure alla fine del 2023».

			Il Rapporto mette in evidenza, tuttavia, che la riforma «si applica solo temporaneamente a una gamma ristretta di procedure amministrative» e suggerisce che «qualora non danneggino in maniera sostanziale l’integrità, queste misure potrebbero essere estese ad altri settori o rese permanenti». Il rapporto infine stima come la pubblica amministrazione italiana «potrebbe diventare più forte e più efficace anche se al momento appare priva di personale dotato delle competenze necessarie» e che «l’accelerazione del pensionamento dei dipendenti pubblici nel corso del prossimo decennio consentirà di attuare un processo di rinnovamento, a patto che la fase di assunzione sia più agile e anticipi il fabbisogno di competenze, e a condizione che i dipendenti pubblici che andranno in pensione possano trasmettere la loro esperienza ai nuovi assunti». Per l’organismo internazionale infine «disporre di competenze più solide sarà altresì essenziale per sfruttare ulteriormente i vantaggi della digitalizzazione» mentre sul fronte della meritocrazia «l’efficacia dei dipendenti pubblici potrebbe aumentare ove esistesse un sistema di migliore riconoscimento del rendimento». La raccomandazione del rapporto al nostro Paese, con riferimento alle nostre strutture amministrative, è di «ringiovanire la forza lavoro del settore pubblico, attraverso una maggiore agilità dei processi di assunzione, formazione e gestione delle carriere, con particolare attenzione a colmare le lacune nelle competenze del personale, ad esempio quelle necessarie per consentire la digitalizzazione del settore pubblico».

			C’è da dire che l’impostazione del piano italiano va in questa direzione e che le misure già intraprese, e quelle adottate dopo la pubblicazione del rapporto, confermano tali suggerimenti.

			Sempre per stare a una prima valutazione del PNRR relativa ai contenuti, è da richiamare anche la riflessione di Marcello Messori, più centrata sui profili che riguardano il contesto economico (Messori, 2021). Il docente della Luiss evidenzia tre profili di potenziale debolezza del piano italiano che qua sono riassunti per titoli: a) sul versante della trasformazione tecnologica, le difficoltà che la realtà italiana può avere considerando che «la maggior parte delle imprese italiane è di piccola o piccolissima dimensione ed ha un’organizzazione produttiva tradizionale» e ciò rende necessari processi di aggregazione e ristrutturazione che permettano di misurarsi con risultati positivi con la transizione digitale; b) la debolezza del nostro mercato dei corparate bond, con la stragrande maggioranza delle imprese con una struttura incentrata su autofinanziamento e debito bancario, e ciò potrebbe risultare essere un limite con un insufficiente sostegno di risorse private per gli investimenti previsti nel piano; c) il mercato del lavoro italiano «caratterizzato da uno dei più bassi tassi di attività fra i Paesi economicamente avanzati», che potrebbe generare penalizzazione per giovani e figure ad alta professionalizzazione.

			Tra le valutazioni complessive sul PNRR, meritano un cenno anche le riflessioni di Nicola Lupo sugli aspetti giuridico-formali dell’impianto del piano dall’angolatura dell’analisi costituzionale rispetto a indirizzo politico, forma di governo, rapporti endogovernativi, equilibri tra politica e tecnica. Nella sua analisi, realizzata appena concluse le procedure per l’ottenimento della prima rata delle risorse, il costituzionalista (Lupo, 2022) nota come l’art. 11 della Costituzione – presente nell’attuale formulazione del testo della Carta sin dal documento originario – sia la base giuridica nel nostro sistema che autorizza e legittima limitazione di sovranità a favore di organizzazioni sovranazionali di cui si condividono le finalità; in tal caso dell’Unione europea di cui siamo Stato fondatore. L’orizzonte dell’iniziativa qua analizzata si colloca nel contesto in favore di una condivisa sovranità europea. Quest’ultima, nell’esperienza del NGEU, mette al centro le politiche redistributive. Il PNRR quindi – dal punto di vista del giurista – attraverso un maxi «procedimento euro-nazionale, rende visibili quali e quanti siano gli intrecci in essere tra l’ordinamento europeo e quello nazionale» sui terreni della garanzia dei diritti fondamentali, della separazione dei poteri e della definizione dell’indirizzo politico».

			Accanto a tali aspetti, sempre rispetto ai contenuti e alla forma, e acquisita in maniera positiva l’impostazione generale del documento, vi sono inoltre da richiamare tre punti.

			Il primo che potrebbe rappresentare un limite, è dato dal poco spazio di attenzione che in fase di impostazione del PNRR ha avuto il tema delle nuove generazioni. Non come richiamo a un giovanilismo di maniera a uso mediatico, ma come segnale di impegno realmente visibile e di attenzione in particolare per le nuove generazioni, in particolare su quattro direttrici: la realtà dei neet (i giovani che non studiano e non lavorano); la necessità di aggredire la disoccupazione giovanile; la promozione di una spinta per le politiche di istruzione e valorizzazione delle competenze; la centralità per l’investimento e il sostegno per il talento giovanile. 

			In corso d’opera, pur non essendoci uno specifico “pilastro” del piano dedicato alla realtà generazionale anagraficamente più giovane, si è recuperato attraverso l’istituzione del Comitato per la valutazione dell’impatto generazionale delle politiche pubbliche (DPCM del 3 giugno 2021) che ha compiti di analisi e verifica dell’impatto generato dalle politiche pubbliche e dalle misure inerenti, direttamente o indirettamente, le nuove generazioni, con il fine di offrire dati e informazioni utili a una più efficace azione di governo in materia di coordinamento e attuazione delle politiche giovanili. Per il nostro Paese un’iniziativa inedita che punta a colmare il gap con altri Paesi europei che da anni prevedono sistematiche valutazioni di impatto sulle nuove generazioni delle politiche pubbliche messe in campo.

			Il secondo riguarda le politiche per il Mezzogiorno, la parte più debole economicamente e socialmente dell’Italia. Un territorio che coinvolge 1/3 delle regioni del Paese e che è una delle più vaste d’Europa che, come emerge dal rapporto annuale 2021 dello Svimez (Associazione per lo sviluppo dell’industria nel Mezzogiorno), soffre di divari aggravati dalla crisi del 2008. Per stare a qualche dato di contesto, basti ricordare: quello lavorativo, molto più precario che nel resto del Paese; la durata di un processo civile di 500 giorni contro i 180 giorni del Centro-Nord; un cittadino su tre risiede in Comuni in dissesto finanziario e quindi non hanno capacità di spesa. 

			Un punto di svolta è stato certamente l’emendamento promosso dal governo al DL “Governance e Semplificazioni”, approvato il 16 luglio 2021 dalle Commissioni riunite I e VIII della Camera, che ha “blindato” il capitolo Sud del PNRR, con la decisione di vincolare a questa porzione di territorio importanti risorse economiche pari al 40 per cento dei fondi complessivi, cioè 82 miliardi delle risorse territorializzabili del piano e del Fondo complementare. La norma di investimenti con una destinazione territoriale specifica non ha avuto l’ostilità di Bruxelles, e prevede che nell’attuazione e realizzazione di attività, infrastrutture, azioni, anche nella parte relativa agli interventi messi a bando, appunto il 40 per cento dei soldi sia indirizzato al Mezzogiorno. Al Dipartimento per la coesione territoriale è affidata la responsabilità di verificare il rispetto di tale obiettivo e, laddove necessario, il compito di sottoporre alla Cabina di Regia gli eventuali casi di scostamento, affinché questa possa affiancare le amministrazioni o esercitare i poteri sostitutivi già previsti. 

			Al netto dell’importante disposizione normativa, il rischio pratico (un warning già attivato da più parti) è che il meccanismo dei bandi (prevalente come strumento per l’assegnazione delle risorse alle amministrazioni locali) favorisca i Comuni meglio attrezzati per personale, per possibilità di progettazione e per capacità di gestione e ciò potrebbe penalizzare proprio le amministrazioni del Mezzogiorno più deboli proprio su questi versanti. Ciò è da tenere a mente anche considerando che l’impegno a spendere il 40 per cento delle risorse a sud è particolarmente sfidante se si considera che con riferimento ai fondi europei ordinari – a legislazione vigente – devono essere assegnate alle Regioni del Mezzogiorno risorse in misura proporzionale alla popolazione residente a oggi, pari al 34 per cento di quella complessiva presente in Italia.

			Il terzo punto infine riguarda l’ipotesi di taglio delle risorse al PNRR dell’Italia. Si tratta di un fatto che sta più nella categoria del dibattito che nella dimensione della realtà, ma considerando che sul tema è intervenuto ufficialmente il MEF, vale la pena accennarlo. A giugno del 2022 è previsto l’aggiornamento delle cifre definitive RRF assegnate ai singoli Paesi: l’art. 11 del Regolamento del Recovery prevede infatti un check rispetto alla previsione attuale che vede il finanziamento complessivo diviso in due categorie. L’allegato I al Regolamento stabilisce infatti che il 70% sia calcolato sul PIL 2019 (e quindi non modificabile), mentre il restante 30% soggetto a variazioni avendo come parametro di misurazione la dinamica del PIL reale 2020 e alla variazione cumulata nel 2020 e 2021. Il fatto che nel 2021 l’Italia abbia avuto una crescita superiore alle attese (vicina al 6,5%) ha fatto temere che la variazione aggregata 2020/2021 potesse portare ad una revisione al ribasso degli aiuti europei. Sul punto, come detto, è intervenuto il Ministero dell’Economia con una nota ufficiale (del 27 gennaio 2022) che ha rassicurato su tale ipotesi. Una eventuale modifica degli importi sarà “molto limitata e con un impatto marginale”, poiché le cifre destinate all’Italia erano state “significativamente riviste al rialzo nel corso del processo di formazione del Piano”.

			Nuove generazioni, Mezzogiorno, mantenimento delle risorse: tre aspetti di sfida che dentro la cornice di regole e procedure del Piano italiano ne rappresentano elementi sfidanti di rilevanza primaria.

		


		
			6. PNRR e macchina dello Stato: la pubblica amministrazione

		

		
			1. Il contesto della PA italiana

			«Per l’Italia il NGEU rappresenta una opportunità imperdibile di sviluppo, investimenti, riforme. L’Italia deve modernizzare la sua pubblica amministrazione» (Draghi, 2021b). È questo uno dei passaggi dell’introduzione curata proprio da Mario Draghi che presenta il testo definitivo del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, passaggio nel quale il Presidente del Consiglio dei ministri fa esplicito riferimento alla PA associandola alla necessità che questa debba riformarsi.

			Il tema della pubblica amministrazione è presente in maniera importante dentro il PNRR, il suo ammodernamento è infatti una delle due «riforme orizzontali» definite nel piano e altri interventi (con maggiori o minori dettagli di impegni) sono inoltre esplicitamente previsti anche nelle schede tecniche di accompagnamento. È evidente che vi sia quindi una consapevolezza di attenzione al tema e che è ormai maturata la necessità di un intervento di ammodernamento come elemento non più rinviabile. Per dare delle coordinate, parliamo di un comparto che da gennaio 2021 conta 3,2 milioni di dipendenti (31mila in meno rispetto al gennaio del 2020, dati del report 2021 del Forum della pubblica amministrazione ‒ FPA) che a vario titolo svolgono mansioni, compiti e funzioni dei diversi comparti della macchina pubblica. Un numero di persone coinvolte certamente notevole, ma oggi al minimo storico degli ultimi vent’anni: secondo i dati OCSE del 2021 (ricerca Studi economici dell’ocse – Italia), circa il 13,4 per cento dell’occupazione totale del Paese; un dato che si colloca sotto la media ocse che è del 17,7 per cento e con una media età di appena superiore ai cinquant’anni (il 16,3 per cento ha oltre sessant’anni e soltanto il 4,2 ne ha meno di trenta). 

			La Funzione pubblica ha stimato che il turnover per le amministrazioni centrali abbia funzionato nella misura di un assunto ogni tre cessazioni di rapporto e di un assunto ogni due nelle amministrazioni locali (con un saldo netto complessivo tra il 2007 e il 2019 di 185 mila dipendenti pubblici in meno, soprattutto per enti locali ed aziende sanitarie, realtà oggi centrali nella responsabilità di attuazione del Piano di ripresa). Una situazione complessiva che, come dice lo stesso PNRR italiano, «ha contribuito a determinare un crescente disallineamento tra l’insieme delle competenze disponibili e quelle richieste dal nuovo modello economico e produttivo disegnato per le nuove generazioni (digitale, ecologico, inclusivo)». Oggi la nostra PA dedica 1,2 giorni l’anno alla formazione per singolo dipendente e in dieci anni questa spesa si è quasi dimezzata segnando un -41 per cento (dati FPA rapporto 2021).

			Una parte dei motivi per cui risultiamo deboli in termini di capacità di spesa delle risorse europee riguarda – come abbiamo visto – proprio la nostra macchina pubblica in particolare con riferimento a tre aspetti: a) una governace inefficiente e spezzettata a livello centrale e territoriale; b) la persistenza di limiti amministrativi (per le strutture) e di formazione (per il personale); c) un numero di attività / progetti troppo elevato rispetto alle forze reali di cui dispone la PA. 

			A completare il quadro poi, «fuga dalla firma» e «amministrazione difensiva»: due espressioni ormai diffuse riferite ad altrettanti fenomeni che caratterizzano i comportamenti dei dipendenti e la conseguente (non) attività della PA. La prima esprime la preoccupazione «suscettibile di determinare un rallentamento nell’efficacia e tempestività dell’azione amministrativa dei pubblici poteri, per effetto dello stato diffuso di preoccupazione che potrebbe ingenerare in coloro ai quali, in definitiva, è demandato l’esercizio dell’attività amministrativa», così già più di dieci anni fa (sentenza 355/2010) la Corte costituzionale descriveva il contesto di preoccupazione dei dipendenti pubblici dovuta un po’ alla legislazione spesso poco chiara, contraddittoria o punitiva, un po’ a un andazzo comportamentale diffuso che sempre più spesso sfocia nella non assunzione di responsabilità del personale, impattando così sul rallentamento di procedure, procedimenti, decisioni. Recentemente, esplicito riferimento a questa problematica lo ha fatto anche il Presidente del Consiglio dei ministri (Draghi, 2021c) che, nel discorso di apertura dell’anno giudiziario della Corte dei Conti, il 19 febbraio 2021, ha affermato che «occorre evitare gli effetti paralizzanti della fuga dalla firma». 

			Per capire quanto impatti questo aspetto può essere utile richiamare i risultati della ricerca Analisi degli investimenti pubblici. Dati, indagine diretta ai Responsabili Unici del Procedimento e casi di studio presentata l’8 marzo del 2021 e realizzata dall’Agenzia per la coesione territoriale (la più importante amministrazione centrale che si occupa di gestione di risorse europee e che è autorità di gestione di diversi programmi comunitari). Tale indagine ha coinvolto 2678 responsabili unici dei procedimenti (i c.d. RUP) concentrati prevalentemente negli enti locali, di questi il 38 per cento ha dichiarato che mai o raramente riesce a rispettare i termini di avvio delle procedure e tra i fattori che vengono indicati come motivazione vi è un 37 per cento che dichiara la «necessità di cautelarsi con interpretazioni restrittive della norma», mentre per il 63 per cento dei RUP sarebbe «necessario stabilire una durata massima degli iter di giudizio per ridurre i rischio di contenzioso»: due aspetti che fanno emergere nel concreto proprio il fenomeno della «fuga dalla firma».

			«L’amministrazione difensiva», il moltiplicarsi cioè di comportamenti “difensivi” di funzionari spaventati dal rischio di incorrere in responsabilità civili o penali per le loro decisioni, è un fenomeno che caratterizza in particolare la dirigenza amministrativa, portata a muoversi, come si suole dire “con i piedi di piombo” e impegnata più a tutelare il proprio interesse personale, nel senso di limitare le potenziali sanzioni a discapito, che ad assumersi responsabilità con decisioni e atti tempestivi, per certi aspetti coraggiosi in contesti difficili e incerti, con la conseguenza che a soffrirne è l’interesse pubblico. La ricerca di ulteriori norme, di pareri, di precedenti da comparare, lo spostamento verso l’alto della decisione o la decisione posticipata. Comportamenti che generano appunto “l’amministrazione difensiva”, che difende sé stessa rispetto ai potenziali pericoli derivanti dal fare qualcosa.

			Tutti aspetti, quelli appena accennati, che danno conferma della necessità di una riforma della pubblica amministrazione ormai da tempo al centro del dibattito politico e degli studiosi. Una riforma che superi la vulgata che vuole che «tutti i mali del Paese vadano iscritti alla burocrazia e ai vari livelli di governo» (Sandulli, 2020) ma che affronti nel profondo miglioramento e ammodernamento dell’apparato burocratico. Sandulli non indica misure tecniche o direttamente riguardanti la macchina, ma un decalogo di temi che meritano un intervento: dall’organizzazione interna del lavoro al rapporto tra politica e amministrazione (dalla ricostruzione dei corpi tecnici delle PA al rinnovato impegno sul processo di codificazione, per citare alcuni ambiti di attività necessaria) che superino le sole misure normative o tecniche sulla semplificazione amministrativa. La legge sul procedimento è stata ormai modificata decine di volte, ed è forse più utile lavorare su eliminazione di oneri amministrativi settoriali e su procedure settoriali e con l’orizzonte della «valorizzazione del prestigio sociale del pubblico dipendente». Con sempre maggiore frequenza nel recente passato (anche) per questi motivi e per le necessità di intervento non più rinviabili, più volte la Commissione europea ha destinato all’Italia delle raccomandazioni sulla necessità di interventi che vadano in questa direzione.

			2. La PA dentro il PNRR: riforme e interventi

			Questa prima analisi sulle criticità porta a chiederci, in che termini e con quale obiettivi il piano si occupa di pubblica amministrazione? La risposta a questa domanda può certamente essere senza dubbio che il PNRR si occupa della PA in più modi e con uno spazio significativo. Innanzitutto, come detto, prevede «la realizzazione di un programma di riforme e investimenti» che punta a realizzare una transizione del modello amministrativo attuale. Un programma centrato su quattro assi:

			–Accesso: per snellire e rendere più efficaci le procedure di selezione e favorire ricambio generazionale.

			–Buona amministrazione: finalizzato alla semplificazione delle procedure.

			–Competenze: per allineare competenze e capacità amministrative nel contesto di una PA moderna e consapevole della dimensione globale in cui agisce.

			–Digitalizzazione: come attività realizzata in maniera trasversale per una migliore compiutezza delle riforme.

			Nel piano queste quattro attività sono tutte dettagliate attraverso tre voci: 1) obiettivi; 2) modalità di attuazione; 3) tempi. Non entrando nello specifico delle singole misure indicate che, va dato atto, sono ambiziose e previste su uno spettro di attività molto ampio, è da far notare come mentre le prime due voci hanno degli elementi di approfondimento significativi, altrettanto non si può dire con riferimento alla tempistica di attuazione che è abbastanza generica e spesso legata alla sola data del 2026, anno entro cui il piano complessivamente deve essere realizzato e ciò fa sì che il senso del cronoprogramma si perda un po’.

			Complessivamente, la sensazione di fondo che sembra emergere dalla riforma come prevista, è quella di uno strumento che tende: a una rigenerazione della struttura (sia in termini di personale che in termini di strumenti); a una semplificazione complessiva della macchina e delle procedure; a un investimento sul capitale umano attraverso selezione, riqualificazione e formazione; a un’innovazione tecnologica e infrastrutturazione digitale che ammodernizzi il comparto.

			Oltre alla previsione della riforma della pubblica amministrazione così come accennata, il PNRR contiene anche una serie di altre misure previste dentro la Missione 1: digitalizzazione, innovazione e cultura e segnatamente nella Componente M1C1 – digitalizzazione, innovazione e sicurezza della PA con risorse per complessivi 9,75 miliardi di euro di interventi a valere su tutti gli anni del piano. Questa Componente si divide in tre grandi macroaree di intervento così articolate:

			1.Digitalizzazione della PA, con una dotazione di 6,14 miliardi distribuiti nei seguenti investimenti (di seguito numerati in ordine progressivo con accanto le relative somme stanziate espresse in miliardi di euro): 1.1 ‒ infrastrutture digitali 0,90; 1.2 ‒ abilitazione e facilitazione migrazione al cloud 1,00; 1.3 ‒ dati e iperoperabilità 0,65; 1.4 ‒ servizi digitali e cittadinanza digitale 2,01; 1.5 ‒ cybersecurity 0,62; 1.6 ‒ digitalizzazione delle grandi amministrazioni centrali 0,61; 1.7 ‒ competenze digitali di base 0,20. Sempre in questa voce vi sono poi tre riforme chiave di accompagnamento: 1.1 ‒ processo di acquisto ICT; 1.2 ‒ supporto alla transizione della PA locale 0,16; 1.3 ‒ introduzione linee guida cloud first e interoperabilità.

			2.Innovazione PA, che prevede risorse per 1,27 miliardi distribuiti nei seguenti investimenti (anche in questo caso, numerati in ordine progressivo con accanto le somme previste in miliardi di euro): 2.1 ‒ portale unico del reclutamento 0,02; 2.2 ‒ task force digitalizzazione, monitoraggio e performance 0,73; 2.3 ‒ competenze e capacità amministrativa 0,49. Qui sono previste riforme chiave che sono: 2.1 ‒ accesso e reclutamento; 2.2 ‒ buona amministrazione e semplificazione; 2.3 ‒ competenze e carriere 0,02.

			3.Innovazione organizzativa del sistema giudiziario, che ha assegnati 2,34 miliardi di euro per i seguenti investimenti: 3.1 ‒ investimento in capitale umano per rafforzare l’ufficio del processo e superare la disparità tra tribunali 2,30; 3.2 ‒ rafforzamento dell’ufficio del processo per la giustizia amministrativa 0,04.

			Anche in questo caso, nel piano si trova il dettaglio per le singole voci con una breve analisi di contesto e le finalità che si prefigge di raggiungere. E anche in questo caso il panorama complessivo degli interventi previsti della Missione M1C1 è quantitativamente rilevante.

			Vale qui la pena però soffermarsi su alcuni punti di interesse trasversali nella pubblica amministrazione perché affrontano temi oggi centrali e che avranno una rilevanza significativa per la PA e nel rapporto tra questa e (la realizzazione del) PNRR.

			Innanzitutto la iper regolamentazione: uno dei problemi della nostra PA è la produzione di troppe regole spesso in contrapposizione tra loro. A parte i generali meccanismi per la semplificazione, nel PNRR sono presenti due proposte innovative: l’adozione sistematica della verifica di impatto della regolamentazione e l’impegno a limitare il gold-plating (l’abitudine ad appesantire con ulteriori interventi nazionali le normative già approvate a livello europeo).

			Secondariamente il tema delle competenze e della carriera nella PA che sono affrontati in maniera aperta provando a: eliminare limiti alla mobilità dei dipendenti; favorire percorsi più variegati e meritocratici; allineare conoscenze con capacità organizzative.

			Terzo aspetto è quello della formazione trattata a diversi livelli: per i dirigenti, con la creazione di specifiche learning communities finalizzate a condividere percorsi, buone pratiche, casi concreti e con il potenziamento della Scuola nazionale dell’Amministrazione (SNA, al cui vertice dal 24 settembre 2021 è stata chiamata la prof.ssa Paola Severino); per il personale, con la predisposizione di corsi e attività online sulle nuove competenze oggetto del PNRR; per le piccole amministrazioni con un supporto in formazione anche alle 480 amministrazioni locali più dimensionate del Paese. 

			Rispetto agli enti di piccole dimensioni, è qua importante fare un richiamo al “Progetto Piccoli” – del Dipartimento della Funzione Pubblica ed Anci – come esempio di completamento tra programmi europei con il PNRR e le sue politiche per la PA. Il progetto, di supporto al rafforzamento amministrativo degli enti territoriali con meno di 5.000 abitanti, è infatti finanziato dal “PON Governance e Capacità Istituzionale 2014/2020” con una dotazione finanziaria di 22 milioni di euro finalizzati a supportare aspetti amministrativi, organizzativi, gestionali dei comuni che per dimensione hanno strutture e personale estremamente deboli e ed è appunto uno dei tanti esempi di integrazione tra misure diverse ma compatibili nelle finalità; aspetto questo che deve caratterizzare la gestione complessiva dei diversi fondi europei (sia da PNRR che non) a disposizione della PA. Da un’analisi realizzata dall’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN) sulle tendenze 2009-2019 (Rapporto semestrale ARAN n. 2-2020) sulla distribuzione del personale pubblico per bacini professionali, viene in risalto come i gruppi professionali che risulteranno più coinvolti nell’attuazione del PNRR sono i dirigenti e il personale amministrativo e tecnico, complessivamente 1,2 milioni di persone e importante sarebbe un approfondito censimento delle loro competenze per meglio conoscere i soggetti che saranno coinvolti nel piano al netto delle nuove assunzioni.

			Quarto aspetto è proprio quello che riguarda il (nuovo) capitale umano e il personale della PA: con il “decreto reclutamento” si sono previste nuove regole e procedure di ingresso nelle strutture, valorizzazione economiche, aggiornamento delle disposizioni sulla mobilità, piano assunzionale legato al PNRR, centralità per il Formez.

			Quinto aspetto, infine, riguarda il meccanismo di valutazione degli obiettivi dei dipendenti pubblici, ma in questo caso va messo in evidenza come la riforma «vada nella direzione giusta ma nell’ambito del ciclo della performance resta generica» (Cottarelli, Gottardo, 2021), rispetto agli indicatori di risultato, ai target e al timing. Sarebbe opportuno, anche se la materia è delicata, su questo aspetto intervenire in questa fase iniziale del nuovo ciclo di programmazione – sia PNRR che fondi strutturali – introducendo degli obiettivi da raggiungere per ottenere la retribuzione di risultato dei dirigenti e funzionari legati a indicatori oggettivi (target di spesa, bandi pubblicati, tasso di occupazione, dispersione scolastica ecc.) facilmente misurabili. La principale preoccupazione per molti pubblici dipendenti sembra infatti essere, come scritto in precedenza, quella di «uscire indenni nella gestione della spesa pubblica senza procedimenti per danno erariale». E potrebbe essere anche una legittima aspirazione, se non fosse che parte della retribuzione di funzionari e dirigenti è anche legata a risultati non misurabili oggettivamente. E nonostante i ritardi nella spesa e indicatori occupazionali e di sviluppo perennemente drammatici non può sfuggire il fatto che le retribuzioni di risultato dei dirigenti raggiungano spesso sempre il massimo.

			3. Capitale umano, capacità amministrativa e responsabilità

			L’importanza del capitale umano nella PA non è una novità, tornano alla mente le parole di Otto von Bismark che già nel 1800 spiegava come «con cattive leggi e buoni funzionari si può pur sempre governare. Ma con cattivi funzionari le buone leggi non servono a niente».

			Oggi non possiamo permetterci di non avere buone leggi ma anche tanti buoni funzionari e per questo è giusto dare attenzione al capitale umano, mettendo al centro la capacità amministrativa e la formazione soprattutto considerando il ruolo (essenziale per ovvi motivi) che la PA avrà rispetto al PNRR, alla programmazione europea 2021-2027 e all’attrazione degli investimenti esteri e privati.

			Rispetto alla capacità amministrativa, espressione con cui si indica l’attitudine, l’abilità e l’idoneità, da valutare in concreto e non in astratto, di una determinata pubblica amministrazione a esercitare le proprie funzioni e, conseguentemente, a raggiungere gli obiettivi assegnati dall’ordinamento con le risorse (finanziarie, umane e strumentali) messe a sua disposizione o comunque dalla stessa reperibili, è importante richiamare il lavoro realizzato annualmente dalla Fondazione Etica che aiuta a focalizzare il tema (sia sul versante delle attività delle pubbliche amministrazioni e sia sul versante dei cittadini fruitori). Il Rapporto sul rating pubblico redatto dalla Fondazione è uno strumento di valutazione e misurazione – dei 109 capoluoghi di provincia e delle venti Regioni – della trasparenza, integrità e performance delle amministrazioni pubbliche, locali e nazionali: gli indicatori sono quelli previsti dalle norme vigenti e la metodologia è quella degli indici di sostenibilità ESG (Environmental, che riguarda impatto su ambiente e territorio; Social, che comprende le iniziative con impatto sociale; Governance, che riguarda aspetti interni e di organizzazione) utilizzati sui mercati finanziari; mentre gli obiettivi sono quelli di innovare la PA e definire un percorso di miglioramento della qualità della spesa a partire dal miglioramento dell’apparato amministrativo del settore pubblico.

			Con riferimento alla formazione del personale, già in precedenza si è trattato il tema, vale però qua ricordare – come riflessione di carattere generale valida non solo per la gestione del PNRR – come questa voce sia stata spesso colpita dalla normativa per la spending review, percepita come spesa di spreco talvolta assimilata alle “auto blu” con anche il taglio di alcune scuole di formazione della PA stessa che invece andavano rafforzate in quanto eccellenze nell’alta formazione utili per l’approfondimento e il mantenimento di un alto livello qualitativo dei dipendenti pubblici. Il fatto che il Piano Nazionale ridia attenzione al tema della formazione del personale è importante, ma altrettanto importante è che tale attenzione si mantenga su un livello di attività ampio nei diversi contesti. 

			L’attuazione pratica di tale aspetto ha certamente un’importanza rilevante e in questa direzione va l’iniziativa che la Funzione pubblica ha intrapreso il 20 gennaio del 2022 con un progetto su larga scala, che prova a legare il tema della formazione con quello della valutazione. Non una generica “formazione” di massa, ma un investimento sulle competenze (innanzitutto digitali) finalizzato a innalzare il livello di istruzione generale del personale pubblico; investimento che incrocia appunto anche la misurazione della valutazione complessiva del singolo dipendente: nella lettera che il ministro Renato Brunetta ha inviato a tutti i 3,2 milioni di dipendenti pubblici (l’iniziativa ha un orizzonte temporale di cinque anni e vede stanziati due miliardi di euro per un impatto sulla comunità competa dei dipendenti della PA) si fa infatti riferimento al disegno (in fase di attuazione considerando i diversi passaggi tecnico-burocratici) che vede l’investimento sui singoli percorsi professionali nella PA valorizzati «attraverso miglioramenti di carriera e di retribuzione». 

			Accanto a tale iniziativa, inoltre, vi è una seconda gamba del progetto di formazione: PA 110 e lode frutto di un accordo siglato tra Funzione pubblica, CRUI (Conferenza dei rettori delle università italiane) e Ministero dell’Università e della Ricerca, che permette ai dipendenti pubblici di iscriversi a condizioni agevolate a corsi di laurea, master e corsi di specializzazione di interesse per le attività delle amministrazioni pubbliche. È possibile rilevare quanto importante possa essere l’impatto di tale progetto dando uno sguardo al Conto annuale della Ragioneria generale dello Stato (anno 2020) che permette di notare come siano solo appena sopra un milione i dipendenti pubblici che possiedono la laurea e che considerando anche i titoli post laurea, si arriva a quasi un milione e 200mila: complessivamente meno della metà del totale degli impiegati dello Stato. È utile evidenziare come entrambi questi canali di investimento sul personale e sul capitale umano alimenteranno il “fascicolo del dipendente”, il progetto previsto e finanziato proprio dal PNRR che rappresenta in concreto il portafoglio delle competenze e conoscenze di ogni singolo dipendente: una foto, sempre aggiornata e completa della carriera e della formazione.

			Capacità amministrativa e buona formazione del personale oltre che per gli obiettivi dichiarati sono centrali anche per altri due aspetti presenti nei documenti ma qua ancora non citati e che rappresentano invece punti primari per l’attuazione del piano: la tutela delle risorse economiche da eventuali illeciti e lo sblocco di procedure amministrative da pastoie burocratiche.

			Nel contesto in cui tutto ciò si discute, infine, il fattore tempo / velocità (riferito alla PA) e quello della responsabilità (riferito sia alla dirigenza pubblica che ai dipendenti) non sono di secondaria importanza. Temi, questi, su cui più volte è intervenuto Francesco Verbaro, tra i massimi esperti di amministrazioni pubbliche del Paese.

			Il tempo (e la velocità appunto) con cui si realizzano le cose non è indifferente: se oggi il fattore “tempo impiegato” è una variabile indipendente per la PA non lo è per l’economia, per le situazioni emergenziali (come la pandemia), per i fatti generati dalla globalizzazione che incrociano la piccola e la grande realtà. Vero è che già trent’anni fa con la legge 241/1990 si è posto il tema, stabilendo per gli uffici pubblici termini (trenta giorni come regola generale) per esitare le pratiche, ma è altrettanto vero che da un lato i regolamenti delle diverse amministrazioni hanno diluito tali termini, dall’altro è innegabile che rispetto a trent’anni fa vi sia oggi una società più complessa, più veloce, più condizionata dalle decisioni altrui e che rispetto a tutto ciò non sempre la pubblica amministrazione tenga il passo in termini di tempo e di efficacia ed efficienza nella risposta a cittadini, imprese, comunità. 

			Tale aspetto acquisisce ancora più rilevanza in questo momento storico che vede due profili legati a questo elemento: a) la gestione del PNRR e delle sue risorse che proprio nel fattore tempo hanno una caratteristica che ne segna il dna; b) il (nuovo) ritorno dello Stato in compiti, attività e ruoli che assegnano ai suoi apparati una rinnovata centralità per mobilitazione di risorse, di impatto diffuso, di necessità di risposta. Anche questo attiene alla capacità amministrativa, all’investimento sulla PA e all’attenzione che in questa sfida del PNRR necessita la macchina burocratica.

			Vi è poi un altro fattore da considerare e che deve essere elemento di riflessione generale per l’amministrazione, quello della responsabilità e del ruolo dei dipendenti. Nel Country Report della Commissione europea del 2020 riferito all’Italia, si stima che dal punto di vista economico la burocrazia impatti sulla crescita con una perdita di 70 miliardi di Pil l’anno e che gli oneri di natura amministrativa e normativa per l’attività di impresa siano seri impedimenti strutturali sulla crescita economica.

			Per avere qualche elemento di lettura utile a questo aspetto, basta ricordare che ad aprile 2021 sono 57 le opere pubbliche in ritardo di realizzazione da anni e per le quali sono stati quindi nominati altrettanti commissari straordinari per la loro ultimazione, per un valore complessivo di 82,7 miliardi di euro. Allargando lo sguardo, per l’Osservatorio dei Conti pubblici dell’Università Cattolica guidato da Carlo Cottarelli, nel solo 2020 sono complessivamente 393 le opere pubbliche incompiute, di queste la gran parte sono localizzate nel sud Italia (Bartolamai, 2021). Si aggiunga che secondo stime di Banca d’Italia la durata media per la realizzazione di un’opera la cui spesa economica si aggira intorno ai 300mila euro è di quattro anni e dieci mesi, per arrivare a 11 anni per quelle di valore superiore ai cinque milioni. Tempi (e risorse) che l’Italia non può permettersi di perdere salvo mettere a rischio le opere previste nel PNRR.

			Appare quindi centrale, insieme alla normativa e alle proposte di ammodernamento delle procedure di cui vedremo dopo, il ruolo di dirigenti e dipendenti e come si declina la responsabilità dei funzionari pubblici. Rispetto all’alta dirigenza, l’Italia ha delle élites amministrative con competenze multidisciplinari, ma spesso sono fuori dall’amministrazione dello Stato: Banca d’Italia, magistratura amministrativa e contabile, avvocatura dello Stato, Parlamento, grandi imprese, sono tutti “luoghi” nei quali si trova una fetta rilevante della dirigenza mentre i ministeri (spesso più deboli e meno attrattivi) hanno difficoltà a far arrivare al vertice competenze interne, verificandosi così il fenomeno che vede coinvolti in ruoli apicali degli esterni. Visto anche da quest’angolatura, il rilancio di Formez e SNA (le due realtà istituzionalmente nate per occuparsi di questi aspetti) è una buona notizia (ri)determinando così un sistema che investe sulla formazione dei funzionari e che definisce sempre più la figura dei manager pubblici e del valore del public management come approccio di gestione della macchina pubblica. 

			Il format del corso-concorso sul versante del reclutamento andrebbe utilizzato maggiormente, così come altre tipologie di interventi che potrebbero sviluppare un sistema di mobilità e concorrenza degli incarichi dirigenziali, di tutela dell’autonomia della dirigenza o ancora di introduzione di più penetranti sistemi di valutazione che arrivino a vincolare anche sulla stessa permanenza nell’incarico. Tutti provvedimenti che possono contribuire ad aumentare il tema della responsabilità rispetto al funzionamento di vertice della macchina e rispetto alla buona attuazione del piano. 

			Ma il tema della responsabilità coinvolge anche funzionari e dipendenti e si declina anche agli altri livelli. Sul punto è da segnalare l’intervento del presidente della Commissione bilancio della Camera dei deputati, Fabio Melilli, che ad aprile del 2021 ha affrontato il tema in un intervento su «Il Foglio» mettendo in evidenza la necessità di risolvere in modo chiaro la tematica dell’“individuazione delle responsabilità” nelle amministrazioni. Dal suo osservatorio di vertice dell’organismo parlamentare che più di altri ha analizzato il piano italiano, Melilli richiama sulla necessità che, accanto alle misure per governance e per il rafforzamento delle pubbliche amministrazioni, vi sia anche bisogno di costruire un chiaro sistema che nelle PA coinvolte dal PNRR veda «l’individuazione di uno o più responsabili, dotati di precisi poteri decisionali e delle risorse umane che alla loro attuazione sono destinate», da inserire in una banca dati nazionale che renda trasparenti (e dialoganti) le responsabilità sull’attuazione di progetti e le misure». La riflessione prosegue con la proposta di incentivare economicamente «i dipendenti chiamati a dare un contributo di attuazione del piano» con una «verifica stringente ed una severa responsabilizzazione dei dirigenti che decideranno le forme del loro utilizzo e che dovranno avere un obbligo rigoroso di rendicontazione rispetto ai risultati raggiunti». La filosofia di fondo di questa proposta poggia sia sulla necessità di realizzare intorno al PNRR una comunità di attuatori a cui attribuire premi e responsabilità in forma diffusa, e sia sull’importanza di far tesoro delle esperienze del passato che in occasione di altre iniziative straordinarie o con obiettivi di sistema, sono fallite a causa della mancata previsione di un meccanismo di implementazione restando nell’indefinitezza pratica e nell’assenza di responsabili attuatori. Una proposta questa che ha lo stesso eco della riflessione di tre docenti di Public Management della School of management della Università Bocconi che parlano della necessità di “un pool di leader attuatori” dentro l’asse centro/periferia, soggetti che “condividano non solo il senso stesso dell’urgenza, ma anche un dna composto di vision, leadership, competenze, di project e risck management che favorisca rapidità nelle scelte e innovazione nei modelli attuativi” (Cusumano, Saporito, Vecchi, 2022) proiettando tale progetto come lascito del PNRR a tutta la PA. In questo contesto e con questo approccio, il tema della responsabilità non si limita solo al circuito della governance centrale, ma tocca anche le realtà organizzative periferiche.

			4. Le riforme della PA (anche) extra PNRR

			Oltre a quanto previsto dal piano, per una migliore funzionalità dell’amministrazione e dei suoi meccanismi, per la gestione e l’impatto del PNRR rispetto alla PA serve un approccio di innovazione e modernizzazione anche delle normative che, per dirla con le parole di Luisa Torchia, significhino concretamente un’«amministrazione presa sul serio» (Torchia, 2021b). Con un’azione poderosa che rilanci la (già citata) capacità amministrativa oggi bloccata da nodi, ostacoli, burocratizzazioni. In questa direzione vanno le sei proposte che la stessa Torchia mette a fuoco rispetto a quelli che ritiene (ma in un’opinione ormai largamente diffusa tra gli studiosi) alcuni punti su cui centrare l’attenzione con interventi che efficientino la macchina senza cadere in lungaggini eccessive. Sei interventi da definire con misure sia di carattere generale (e con strumenti prevalentemente normativi), sia di carattere settoriale (da affrontare con strumenti prevalentemente operativi). Vale la pena qua richiamare i punti individuati e le proposte di intervento considerato che assumono un ruolo determinate nel rapporto (e funzionamento) PNRR/PA e più in generale per il nostro apparato amministrativo e gestionale. Questi in sintesi i sei interventi proposti.

			1.Garantire la stabilità delle decisioni. Come tutti i sistemi di diritto amministrativo anche quello italiano dispone del potere di autotutela che gli permette di annullare provvedimenti già adottati con un margine di arbitrio abbastanza significativo; recentemente è stato introdotto il limite temporale di 18 mesi (dall’adozione dell’atto) per questo tipo di decisione, ma considerando i tempi di azione della PA italiana, i 18 mesi in questione appaiono uno spazio temporale che genera incertezza. La soluzione potrebbe stare nel modello francese che, nel Code del relations entre le public e l’administration, riduce a soli quattro mesi il tempo entro cui poter annullare / abrogare un provvedimento, trascorsi i quali (salvo che per i casi di frode o che il provvedimento non sia sottoposto ad adempimenti subordinati) la PA non può più tornare sui suoi passi generando quindi incertezze, ma rende definitive (stabili) le proprie decisioni.

			2.Limitare i controlli ex ante. Si tratta di un meccanismo (quello dei controlli preventivi) prevalentemente presente solo nel nostro ordinamento che genera lungaggini e non genera maggiori controlli reali ma un ulteriore spazio / livello di decisione degli uffici il cui perimetro si è abbastanza diradato nel tempo rispetto a come erano stati immaginati. La proposta ipotizzata per superare questo collo di bottiglia è data dal procedere con il controllo preventivo solo per i provvedimenti adottati dal Consiglio dei ministri (e tra questi alcune tipologie di atti potrebbero esserne esclusi, ad esempio i regolamenti di organizzazione dei ministeri!) evitandolo invece a tutti gli atti di indirizzo, programmazione, gestione, inserendo in un apposito elenco materie o atti di attuazione del PNRR che vanno esclusi dai controlli preventivi. Rafforzando e migliorando, di contro, i controlli successivi ed ex post.

			3.Ridefinire il regime delle responsabilità. Sul modello del DL 76/2020, che alleggerisce la responsabilità amministrativa per molte attività centrate sul contrasto alla pandemia, prevedere simile applicazione anche per le attività di attuazione del PNRR, definendo dei “reati tipo” attinenti a specifiche attività del piano o ancora omologando il visto di registrazione di un atto in sede di controllo preventivo come titolo di esonero (limitazione) di responsabilità per materie e attività in attuazione del PNRR.

			4.La trasformazione digitale. Non limitarsi alla digitalizzazione di PA e processi (che restano immutati cambiando solo la forma in cui si realizzano le attività) ma realizzare una “trasformazione” digitale delle procedure a partire dai progetti del PNRR con il duplice vantaggio: concentrare tale trasformazione su alcuni ambiti e settori evitando di disperdere sforzi (sul complesso delle attività della PA) dando priorità a fatti specifici più facilmente veicolabili come modelli positivi da utilizzare in altri ambiti; creare un’apposita piattaforma per progetti, monitoraggi, rendicontazioni sull’attuazione del PNRR utile come banca dati e come centro unico di gestione.

			5.Intervenire sul codice dei contratti. Sveltire e sburocratizzare le procedure su tre fronti: eliminazione della pratica del gold plating (di cui abbiamo già detto); ridefinire e perimetrare il ruolo dell’Autorità nazionale anti corruzione (ANAC), quanto meno rispetto a progetti e attività del piano; limitare la frammentazione delle stazioni appaltanti con ciò che ne deriva in termini di semplificazione, banche dati, controlli, qualità del sistema. C’è da dire che rispetto a questo punto, i recenti interventi sul codice degli appalti e una serie di provvedimenti adottati, vanno nella direzione indicata.

			6.Investire sulle competenze della PA. Anche qua una serie di misure e provvedimenti di rafforzamento e ammodernamento delle macchine ministeriali e delle amministrazioni titolari di interventi previsti nel piano è in via di esecuzione e la direzione è in linea con questo punto di proposta, anche grazie ai meccanismi messi in moto dal “decreto reclutamento”.

			Cambiare la pubblica amministrazione è un compito gravoso, e ancora di più lo è farlo in simultanea con il più grande piano di investimenti che l’Italia abbia mai avuto da realizzare in soli cinque anni. Probabilmente per questa sfida che riguarda la PA, uno sforzo andrebbe fatto sotto il profilo politico, coinvolgendo in maniera ancora più strutturata il governo nella sua interezza e l’opinione pubblica: non è infatti la sfida di un comparto, ma dell’infrastruttura del Paese. Nel complesso sia per quanto riguarda la riforma sia per quanto riguarda le previsioni inserite nel PNRR, vi è certamente un giudizio positivo. Giudizio non riferito solo ai dispositivi riguardanti la PA ministeriale.

			Come abbiamo visto, la proposta italiana non si limita a definire solo la governance del PNRR ma la “allarga” in due direzioni. Da un lato, come abbiamo visto, accanto alla gestione centrale del piano si determinano dei meccanismi di vincolo anche per le altre amministrazioni autonome e territoriali (attraverso poteri sostitutivi, procedure accelerate, controlli, verifica dei target, rendicontazione) e si fa carico del tema della “forza lavoro” intervenendo su dipendenti, formazione, reclutamento. Dall’altro il documento prevede (come vincolo) riforme in settori chiave, oltre la PA, infatti, sono oggetto di riforma: l’ordinamento della giustizia; la semplificazione degli oneri burocratici; la revisione delle normative su anticorruzione e sulla concorrenza; la riforma del fisco. Si tratta di una serie di iniziative a corredo del piano che ne amplificano la forza e la capacità di essere concretizzato (è da sottolineare come una parte di tali riforme siano già state approvate dal Parlamento mentre altre sono in via di essere esitate / affrontate). Si tratta di pilastri necessari a dare binari di azione e anche a confermare le buone intenzioni italiane. Questi due aspetti riportano entrambi all’espressione di “governance larga” che, seppur non formalizzata, è presente nell’impianto complessivo del PNRR che appunto ha una strutturazione che coinvolge tanti soggetti, sia centrali che territoriali e con responsabilità diverse, toccando il funzionamento della macchina diffusa dello Stato nei diversi settori.

			Un’occasione per tutta la PA e le istituzioni italiane ben espressa dal ministro Daniele Franco che in audizione al Parlamento ha detto come «il PNRR costituisce un esercizio di apprendimento senza precedenti per le istituzioni italiane» (Franco, 2021) guardando alla necessità d’impegno di tutti i soggetti istituzionali coinvolti.

		


		
			Conclusioni 
L’occasione europea, la prospettiva italiana: il cigno bianco?

		

		
			Questo “esercizio di apprendimento” appena accennato potrebbe anche essere forse l’elemento di importanza più significativo del piano italiano.

			Più ancora degli aspetti economici e di impatto che il PNRR dovrebbe produrre, se lo si legge anche come strada da percorrere per il futuro. La governance, i suoi punti di vantaggio e quanto sviluppato nelle pagine precedenti, possono infatti indicare un nuovo modello di amministrazione, di gestione e raccordo sia a livello continentale che dentro i nostri apparati.

			Considerando gli ultimi vent’anni, l’UE ha finanziato (per l’Italia, e in misura diversa, anche per tutti gli Stati) nei tre cicli di programmazione, una quantità di risorse simili per dotazione a quelle del Recovery. Risorse che in parte sono state utilizzate poco efficientemente, e in parte hanno sostituito spesa ordinaria dello Stato.

			La struttura del PNRR italiano, con le sue Missioni, i suoi target e milestones, la sua governance articolata, introduce un nuovo modello nella spesa delle risorse per lo sviluppo, per la prima volta sostanzialmente orientato ai risultati, con una programmazione coerente di riforme e progetti. Nell’esperienza dei fondi strutturali, l’UE rimborsa la propria quota dopo che lo Stato membro raggiunge una porzione di spesa coerente col programma approvato. In sostanza si rimborsano i costi sostenuti. Nel caso del PNRR, invece, si paga la tranche stabilita solo se si raggiungono target e milestones, indipendentemente dai costi sostenuti. Per dirla con un’espressione usata durante le riunioni di uffici e istituzioni di Bruxelles e che ben rende il concetto, si tratta di un’iniziativa performance based.

			1. Il NGEU dalla prospettiva continentale (elementi di forza e di dubbio)

			Guardando proprio dall’angolatura continentale dell’iniziativa, c’è da dire che la proposta del NGEU permette un significativo salto di qualità nel processo d’integrazione continentale in una prospettiva che premia e rafforza decisioni e ruolo del metodo comunitario rispetto a quello intergovernativo, maggiormente utilizzato nelle crisi del passato, con la governance di decisioni e operatività maggiormente centrata sulle decisioni del Consiglio come camera di compensazione tra i diversi interessi / punti di vista degli Stati. Adesso tale governance è invece più centrata sulla Commissione e sull’interesse comune europeo con politiche di coordinamento dell’Unione e attribuendo, attraverso il NGEU, una funzione cruciale e innovativa ai bilanci pluriennali dell’UE e con il mercato unico come spazio comune di crescita. Dire che il NGEU sia la soluzione a tutte le criticità dell’Unione è senza dubbio una bugia, ma si può certamente affermare invece che si tratta della prima vera presa di coscienza sia dei limiti della governance economica e istituzionale precedente e soprattutto del cambio di prospettiva del processo di integrazione incentrato su crescita e gestione dei rischi in comune. Un balzo in avanti.

			Per tornare alla riflessione iniziale sulla fase che secondo alcuni vive oggi l’Europa, vale la pena chiedersi se questo balzo sia proprio il “momento hamiltoniano” tanto discusso (e atteso da molti). Nel parallelo storico certamente no: il primo stock di debito pubblico americano poté infatti contare anche sulla competenza fiscale assegnata alla nascente federazione nella Costituzione del 1787, mentre oggi il primo stock di debito pubblico europeo poggia su una delega temporanea ed eccezionale al bilancio UE con dimensioni di tempo e di portata limitate per quanto importanti. Si potrebbe forse dire che da parte degli Stati (il NGEU è stato approvato all’unanimità a livello europeo e poi con ratifica di tutte le Assemblee legislative nazionali) non si è trattato di un vero e proprio trasferimento di competenze fiscale all’Unione, quanto piuttosto di uno specifico potere fiscale limitato per tempo, dimensioni, portata. Parimenti certamente si può affermare che quest’innovazione ha rotto un tabù e spinto l’Unione – nella politica, nella consapevolezza, nella realtà del quotidiano – verso una più forte integrazione fiscale. Sarà l’esperienza e il funzionamento o meno del NGEU che determineranno se si tratta di un’eccezione o se è l’inizio del “momento hamiltoniano”. Per dirla con le parole di Paolo Gentiloni, Commissario UE agli Affari economici, «non so se siamo al momento hamiltoniano o meno, ma adesso lavoriamo perché si possa realizzare. Se funziona, Next Generation EU cambierà il volto dell’Europa». In questa direzione, step importanti sarebbero: rendere strutturale e non momentanea la misura del Recovery; definire un percorso che porta all’unione fiscale; guardare all’orizzonte della modifica dei Trattati UE.

			Covid-19 e Brexit (vicenda questa per nulla toccata, ma che rappresenta l’altro grande fatto che ha impattato notevolmente sulla dimensione europea e sull’Unione) hanno posto l’Europa – come organizzazione politica ed economica – davanti a scelte e momenti di crescita, certamente davanti alla propria e più forte consapevolezza di sé. Consapevolezza che l’ha fatta crescere nel ruolo, pur non essendosi ancora completato il percorso della sua piena centralità di soggetto istituzionale. In particolare la vicenda del Covid-19 è ancora in pieno svolgimento e, per quanto l’arrivo dei vaccini abbia consegnato l’arma più importante per combattere il virus, il tema delle varianti (soprattutto extra europee) e gli effetti sull’economia reale, non permettono di avere una certezza sui tempi di ripresa completa del post pandemia. In questo contesto le politiche economiche reali devono fare di più e guardare sia al lungo periodo e sia alla loro concretizzazione rispetto alle persone. Alcuni, tra questi l’economista Presidente emerito dei Lincei Alberto Quadrio Curzio, ritengono che i tempi brevi e vincolanti entro cui deve stare la chiusura del NGEU siano troppo compressi con il rischio di «creare congestioni ed errori e quindi perdita di risorse per qualche Paese» (Quadrio Curzio, 2021), in questo contesto l’Italia potrebbe essere la prima economia colpita considerando che è la più finanziata dal RRF. Forse una maggiore flessibilità sui tempi di attuazione potrebbe aiutare a permettere di liberare tutta la forza del Recovery Plan.

			C’è inoltre un’altra riflessione generale da considerare e che richiama l’attenzione da mettere sul contesto globale dell’economia, invitando l’UE e i governi a tenere in considerazione alcuni elementi venuti in forte evidenza tra novembre e dicembre del 2021. Elementi che possono incidere sulla dimensione / realizzazione della sfida: l’impennata dei prezzi della materie prime; le difficoltà delle catene di alimentazione; le tensioni inflazionistiche: tutti aspetti problematici ma anche indicatori dei cambiamenti strutturali che singoli, comunità e Paesi stanno vivendo e che non dipendono dalla volontà di alcuni decisori politici o economici, ma rappresentano invece il segnale di un percorso non ancora compiuto (e con cui misurarsi) sui terreni della competizione, dell’innovazione, della transizione e del welfare state. Cambiamenti di transizione globale che non tenere nella giusta attenzione potrebbe essere un errore. Ancora a dicembre 2021 l’OCSE, nel suo Economic Outlook di fine anno, richiamava come il Covid-19 restasse una minaccia globale e che l’inflazione fosse «più elevata e duratura del previsto», invitando a mantenere flessibili le politiche di bilancio sino a quando le prospettive rimarranno incerte. In questo aggiornamento dell’organizzazione internazionale ci sono anche le stime di crescita per il prossimo triennio (proprio gli anni in cui si dovrebbe realizzare e chiudere il Recovery Plan europeo), e vi sono elementi positivi. Due in particolare sono da citare: la crescita nell’Eurozona (5,2 nel 2021; 4,3 nel 2022; 2,5 nel 2023) e la crescita dell’Italia (6,3 nel 2021; 4,6 nel 2022; 2,6 nel 2023). Importanti perché segnano una tendenza che significa ripresa economica e quindi maggiore forza di copertura (e di rimborso) delle spese effettuate per pagare i PNRR nazionali. Tendenza che per l’Italia è più forte e rappresenta un ulteriore vantaggio essendo, come già segnalato, il Paese su cui poggia circa il 28 per cento del RRF europeo. Tutti elementi e numeri importanti che danno la cifra del valore della partita in corso, ma il punto di vista dall’angolatura sul futuro del NGEU non può non incrociare le parole del presidente Mattarella che da Presidente della Repubblica di uno dei Paesi coinvolti esprime una riflessione sulla prospettiva collettiva dell’iniziativa: «[…] il Next Generation è il nostro orizzonte, la nostra strategia per il futuro. E il percorso per realizzarlo è l’autonomia strategica dell’Unione» e ancora, rispetto alla declinazione «la nuova fase ha bisogno di basi molto solide: lo dobbiamo alle nuove generazioni di europei» (S. Mattarella, 2021).

			2. Il PNRR dalla prospettiva nazionale (elementi di forza 
e di dubbio)

			Guardando invece dall’angolatura nazionale, il PNRR per la parte economica (che tocca tutti) e per la parte di gestione (che coinvolge tutti) rappresenta una sfida collettiva unica. L’ultima simile per portata e impatto rispetto alla comunità nazionale è rappresentata da un altro passaggio realizzato sempre di livello europeo, che allo stesso modo ha segnato un “cambio di fase”: l’adesione all’Euro, per la quale – convinti che fosse la scelta giusta per stare nel gruppo di testa che determinava il nostro futuro, così come poi è stato – abbiamo anche pagato una specifica tassa! Alla stessa maniera il PNRR è un esame diffuso e ha un meccanismo che coinvolge sì, ma responsabilizza amministrazioni e cittadini (da agosto 2021 è online il sito www.italiadomani.gov.it che aggiorna in tempo reale su tutte le attività e gli avanzamenti del piano, permettendo a chiunque di “guardare dentro” e partecipare con segnalazioni, richieste, aggiornamenti). Per usare nuovamente le parole di Luisa Torchia, «il valore del Recovery Plan non sta tanto nelle ingenti risorse, quanto nell’imporre la necessità di progettare, valutare e realizzare i progetti in tempi definiti. Le istituzioni italiane devono imparare ad assumere impegni realistici a mantenerli» (Torchia, 2021).

			Per fare ciò, abbiamo visto, come affermato da Fiorentino, il ruolo della PA è determinante: tutte le istituzioni sono mobilitate a uno sforzo, chiamate cioè nel concreto ad «aumentare la coesione tra i vari livelli di governo» (Mattarella, Fiorentino, Cardone, 2021). Ciò ha e avrà ancora più valore nella fase di ricezione delle varie tranche di risorse, considerando infatti che la quota di prefinanziamento è stata per la quasi totalità assegnata a progetti e attività (già in via di esecuzione o immediatamente cantierabili) di istituzioni nazionali, l’implementazione 2022 e 2023 del piano vedrà anche un forte ruolo degli enti territoriali (Regioni, Province, Comuni, Città metropolitane) che si troveranno o a gestire direttamente una parte ingente dei finanziamenti delle diverse tranche o a partecipare a bandi per realizzare opere e attività di cui sono comunque responsabili. In entrambi i casi la riflessione di Fiorentino sulla necessità di coesione tra i diversi livelli di governo ha un valore, considerando che tali enti avranno un ruolo centrale essendo di fatto un imbuto nell’attuazione del piano. 

			È stato infatti calcolato che sono 66 (circa un terzo delle risorse complessive del PNRR) i miliardi che incroceranno gli enti locali per investimenti in scuole, asili, trasporto pubblico locale, sanità, rigenerazione urbana, gestione dei rifiuti, cultura, settori questi a cui aggiungere anche la partecipazione al più vasto programma di digitalizzazione della pubblica amministrazione. Per questi obiettivi è da segnalare l’accordo tra ANCI (Associazione nazionale comuni italiani) e governo che il 3 dicembre del 2021 ha inteso rafforzare la capacità amministrativa dei Comuni con un pacchetto di interventi che comprendono, tra le altre cose, sia norme assunzionali per Comuni e sia risorse aggiuntive. Misure che il Presidente dell’ANCI Antonio Decaro ha commentato essere «una prima risposta, indispensabile affinché i Comuni possano far fronte allo stesso tempo alle loro funzioni ordinarie e, in aggiunta, all’impegno straordinario di varare e poi attuare i programmi del PNRR che li riguardano». Tale accordo, il ruolo che hanno i Comuni nella visione complessiva del piano, la partecipazione proprio dell’ANCI alla Cabina di regia del PNRR, hanno fatto parlare di un’“alleanza” tra Stato ed enti locali a questa sfida. 

			Un’attenzione verso i Comuni che ha trovato conferma proprio nella relazione (la prima del triennio, realizzata da Palazzo Chigi il 23 dicembre 2021) sullo stato di attuazione del piano, indicandoli come soggetti che «ricoprono un ruolo centrale in qualità di soggetti attuatori di gran parte dei progetti». In tema di città è da fare anche presente come lo stesso livello di attenzione non si sia sempre registrato nella dimensione europea e in diverse occasioni Eurocities, l’Associazione guidata dal sindaco di Firenze Dario Nardella, che le riunisce a livello continentale, ha davo voce a tale limite rispetto al coinvolgimento dei governi nazionali (e delle istituzioni UE) e messo in campo una serie di proposte che potrebbe risultare interessante valutare.

			Siamo già in una fase in cui l’attuazione del piano è concretamente in pieno svolgimento e per capire la portata di questa affermazione basti pensare che dal febbraio 2021 (insediamento del governo Draghi) all’ottobre dello stesso anno, sono già stati 549 provvedimenti a vario titolo attuativi del PNRR e 40 di questi sono interventi abrogativi di norme primarie. Con DPCM del 9 luglio 2021 sono state individuate le Amministrazioni centrali (ministeri e strutture della pcm) deputate a gestione e realizzazione degli obiettivi in quanto titolari di specifici interventi del piano. Inoltre, come abbiamo detto, il prefinanziamento da circa 25 miliardi di euro è nelle casse del MEF e già il decreto che ne indica la destinazione è stato pubblicato ed è in fase attuativa. Nel merito delle previsioni, entro il 2021 l’Italia ha conseguito tutte le 51 delle 527 condizioni totali che il governo italiano ha concordato con la Commissione (si veda Osservatorio conti pubblici italiani, 2021). Tra le condizioni si distinguono 214 “traguardi” o milestones (rappresentano le fasi essenziali dell’attuazione, indicano una sequenza di attività come ad esempio il completamento di lavori o l’adozione di norme, connesse al raggiungimento della misura) e 314 “obiettivi” o targets (sono gli indicatori misurabili dell’intervento pubblico in termini di risultato, ad esempio i km di ferrovie costruiti o l’incremento del tasso di natalità) e l’Italia ha conseguito entro il 2021 tutti i 51 step che rappresentano i requisiti da realizzare. Potrà così richiedere (e presumibilmente ricevere) la prima tranche di finanziamenti del 2022 pari a 24,1 miliardi di euro (di cui, 11,5 miliardi a fondo perduto e 12,6 a prestito). Prima tranche di cui è stata già inoltrata formale richiesta proprio a seguito appunto del raggiungimento di questo primo blocco di mete raggiunte per l’anno appena concluso e che adesso la Commissione dovrà analizzare per procedere con l’erogazione. Analisi che non si limita alla sola verifica formale di atti e tabelle, ma anche alla corrispondenza rispetto a obiettivo ultimo che singoli investimenti o riforme si prefiggono. Senza entrare nel dettaglio dei singoli provvedimenti, si può dire che a oggi l’Italia (a partire dalla Presidenza del Consiglio dei ministri e dal MEF, insieme ai ministeri coinvolti in misure e progetti) ha risposto abbastanza bene adottando o predisponendo tutti i provvedimenti necessari per il mantenimento del timing previsto (anche se l’iter parlamentare che riguarda alcune riforme di sistema potrebbe diluire nel tempo la loro adozione). 

			Rispetto all’esame del primo gruppo di traguardi, una parte significativa è centrata sul rafforzamento della macchina amministrativa e sulla gestione del PNRR con l’obiettivo che ciò sia utile per i prossimi anni di attuazione del documento. È da notare come la Commissione, che è chiamata a valutare la qualità delle riforme approvate rispetto alla corrispondenza con quanto concordato, ha un alto grado di discrezionalità nell’analisi considerato che il Regolamento istitutivo del Recovery and Resilience Facility (RRF), cioè lo strumento che finanzia il NGEU, non prevede criteri specifici a cui la Commissione stessa deve attenersi. A dicembre 2021 il commissario europeo per l’Economia Paolo Gentiloni e il ministro dell’Economia Daniele Franco hanno siglato gli Operational Arrangements, cioè i documenti che stabiliscono i meccanismi per le verifiche periodiche sul conseguimento degli obiettivi per l’erogazione delle varie rate sino al 2026.

			Per tenere bene il passo, la Presidenza del Consiglio, al fine di avere una regia di massimo livello, ha affidato la gestione complessiva di overview di riforme e scadenze al sottosegretario alla Presidenza Roberto Garofoli con il compito di coordinare gli interventi e monitorare i tempi e i provvedimenti, nel rispetto degli adempimenti dovuti, dell’autonomia di tutti i soggetti coinvolti, ma anche nella concretezza delle cose da fare. Con questo approccio, il 23 settembre 2021 è stato realizzato proprio il primo report di aggiornamento su attuazione e andamento del piano e il 7 ottobre si è svolta la prima Cabina di regia sui temi riguardanti l’educazione, l’università, la scuola e più in generale la situazione su investimenti, riforme e attività afferenti l’investimento sul capitale umano. Le successive riunioni dell’organismo, salvo cambi dovuti a causa di forza maggiore, è già stato deciso che si occuperanno di altri quattro macro temi settoriali (lavoro, imprese e inclusione sociale; infrastrutture e divari territoriali; transizione ecologica, agricoltura e turismo; innovazione tecnologica) e che nel cronoprogramma degli incontri sono previsti anche una prima riunione con Regioni ed enti territoriali oltre che i meeting su tematiche trasversali e approfondimenti tecnico-attuativi. Man mano si è dispiegato l’insediamento e l’avvio dell’attività di tutti gli organismi previsti dal PNRR ed al 2 febbraio 2022 la ricognizione del Consiglio dei Ministri – effettuata dopo le settimane di pausa dovute all’elezione del Capo dello Stato – ha confermato l’andamento positivo di investimenti e riforme in attuazione del Piano con questi macro numeri (ovviamente destinati nel tempo ad essere aggiornati): al 31 gennaio 2022 le amministrazioni titolari di interventi hanno emanato 113 bandi e avvisi per un importo complessivo pari a circa 27,86 miliardi di euro e risultano aperti 48 bandi per un ammontare di risorse da assegnare pari a 23,17 miliardi e, infine, sono già 3 gli obiettivi raggiunti sui 45 del primo semestre 2022.

			Così come per il Recovery su scala europea, anche per il PNRR su scala italiana il tema della sua attuazione concreta è uno degli elementi del dibattito in questa fase post avvio del piano, anche considerando tre aspetti quali: l’evoluzione della pandemia; le difficoltà strutturali di molte amministrazioni in particolare quelle periferiche (nel mese di novembre 2021 una serie di uscite pubbliche dei sindaci delle città metropolitane tra cui Napoli, Roma, Firenze e Torino, hanno richiamato l’attenzione su questo aspetto); l’impostazione dei bandi per i comuni (nel gennaio del 2022 una lettera formale dei primi cittadini di Roma, Milano, Napoli e Torino indirizzata al Ministro dell’Economia ha presentato un esame puntuale per missioni e per componenti su alcune criticità dei parametri operativi che incidono sulla distribuzione dei fondi agli enti territoriali). La scadenza per l’elezione del nuovo Capo dello Stato infine, ha determinato minore compattezza politica nel governo e rallentato – tra dicembre 2021 e gennaio 2022 – i provvedimenti attuativi. Tali elementi e passaggi hanno fatto emergere una maggiore preoccupazione sui tempi di attuazione del PNRR e aperto una riflessione pubblica sulla necessità di non perdere quest’occasione.

			In particolare sono tre i punti su cui si è concentrato il dibattito che rendono il fattore temporale al centro: la sovrapposizione di più misure (PNRR e nuova programmazione 2021-2027); la storica debolezza delle amministrazioni non ancora recuperata nonostante il DL n. 80 del giugno del 2021 (c.d. “decreto reclutamento”) abbia già mandato a concorso migliaia di posti di lavoro nelle diverse PA; il dibattito che inizia ad esserci rispetto allo slittamento di un anno (quindi dicembre 2027) della chiusura dei PNRR. Rispetto al tema della sovrapposizione tra iniziative diverse, da più parti si è valutata l’ipotesi di posticipare l’avvio della programmazione dei fondi ordinari 2021-2027 permettendo così ai ministeri di far partire alcuni programmi dal 2023 in poi. Rispetto al tema della debolezza delle pubbliche amministrazioni, invece, da più parti si sono ipotizzate due strade: l’affidamento a terzi – con regole e controlli della PA – la rendicontazione delle vecchie risorse europee e un percorso straordinario di formazione mirata per le nuove leve di funzionari recuperando un gap di conoscenze che si acquisiscono dopo anni di esperienza. Due ipotesi di «accompagnamento tese ad alleggerire i compiti delle amministrazioni chiamate a gestire e attuare il PNRR» (Monti, 2021b).

			Rispetto invece al tema dello slittamento, è da richiamare la riflessione sollecitata da Antonio Nicita che, specifica, sarebbe ancora più legittimo e politicamente sostenibile se a promuoverla fossero Paesi beneficiari “in regola con la tabella di marcia” e se tale richiesta fosse congiunta con riferimento alla “necessaria rimodulazione della tempistica di completamento dei Piani” (Nicita, 2022). Le motivazioni di tale ipotesi sono sinteticamente rintracciabili in ambito organizzativo (riforme e attività realizzabili solo dopo che alcune altre vanno a regime); economico (situazione di incertezza globale che limita la ripresa); tempi di spesa differenziati tra Paesi UE. È da notare come l’economista oggi componente del Regulatory Scrutiny Board della Commissione Europea ipotizza come una ipotesi d sviluppo futuro del PNRR possa essere “la rimodulazione territoriale del Piano”, riparametrando bandi per macroaree geografiche senza che ciò comporti quanto già negoziato con Bruxelles.

			Nella concretizzazione pratica del PNRR, infine, vi è poi da dare attenzione a un altro aspetto che riguarda il “ruolino di marcia”: evitare che l’attuazione delle riforme che prevedono passaggi parlamentari (es. le leggi delega o le riforme per legge) siano da freno e rallentino il quotidiano delle attività e delle iniziative che le amministrazioni e i soggetti attuatori devono portare avanti: le riforme generali e trasversali previste servono a consegnarci uno Stato più forte e funzionante, non a diluire le iniziative nel tempo o peggio a determinare che queste partano solo dopo che le riforme generali siano a regime. Questa preoccupazione, con riferimento all’Italia, è in parte il motivo per cui a palazzo Berlaymont (la sede della Commissione UE) vi sia un’attenzione particolare. Guardando intorno risulta infatti uno scenario che vede: la Germania in fase di transizione con una nuova coalizione da testare; la Francia che va al voto; la Spagna che ha già rischiato di veder cadere il governo; le tensioni politiche nei Paesi dell’est. Ed ecco perché la piena attuazione del piano italiano è un motivo di massima attenzione: in questo panorama le risultanze dell’Italia possono essere o elemento di risultato positivo diffuso o timori per criticità che impattano su tutta la UE anche considerando il quantum delle risorse europee che ha attivato l’Italia.

			In tale contesto non è ottimismo di maniera la notizia di fine 2021 che vede una delle più importanti agenzie di rating del mondo, l’americana Fitch, assegnare proprio all’Italia un outlook “stabile” all’economia del Belpaese (oltre che alzare le stime di crescita del 2021 a +6,2 per cento e prevedere un +4,3 per cento per il Pil del 2023). Non è solo una notizia positiva per la nostra economia, ma anche per il PNRR e l’Europa tutta: stime di crescita pluriennali di tali dimensioni significano due cose: a) che l’Unione “può contare” sugli Stati membri come soggetti in crescita economica e ciò è positivo perché il Recovery è garantito in ultima istanza proprio dagli Stati europei; b) che l’Italia, tra tutti il Paese che gestisce circa un quarto dell’intero NGEU, non è in affanno e crescendo offre maggiori garanzie di riuscita dell’operazione non soltanto dentro i propri confini, ma anche nella dimensione continentale.

			Ancora più è motivo di ottimismo (non solo per l’Italia) la riconferma, il 29 gennaio 2022, di Sergio Mattarella alla carica di Presidente della Repubblica. Elezione che ha avuto il duplice effetto: da un lato di confermare al Quirinale una personalità di altissimo profilo riconosciuta in modo unanime per la sua credibilità istituzionale ed internazionale; dall’altro di stabilizzare il quadro politico e confermare alla guida del governo Mario Draghi, l’economista già direttore della BCE, chiamato a Palazzo Chigi proprio per attuazione del PNRR. Non a caso i commenti delle istituzioni comunitarie sono stati improntati dalle parole “stabilità e responsabilità”.

			Nell’anno in corso, sono cento le condizioni da rispettare, 83 traguardi qualitativi e 17 obiettivi quantitativi, per ottenere più di 45 miliardi di euro previsti nelle due rate del 2022 (di questi, quasi 23 miliardi di sovvenzioni a fondo perduto e quasi 23 di prestiti). È prevista l’attuazione di 66 riforme, 23 con atti legislativi e 43 con atti normativi secondari concentrati perlopiù nel secondo trimestre dell’anno, alcune di queste riguardato temi e settori d’importanza strategica (per fare solo due esempi, basti pensare alla riforma della carriera degli insegnanti e alla delega sul codice degli appalti pubblici) e lo scenario politico che non esclude né il cambio di governo né il voto anticipato, rischia di allungare i tempi con conseguenze che potrebbero pesare sull’attuazione del cronoprogramma del piano.

			Distribuzione delle rate per scadenza (Fonte MEF ‒ elaborazione degli autori)
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			Uscendo dalla cronaca (e dai problemi) del quotidiano e con sguardo d’insieme, nel senso della concretezza che deve caratterizzare l’amministrazione, il PNRR può essere la leva su cui si riscopre il «valore dell’amministrare che spesso è finito sepolto in cavilli e adempimenti, snaturando così anche la missione delle amministrazioni pubbliche» (Fiorentino, Pintus, 2018) e lo strumento per affermare una nuova visione di PA e le novità del public management. L’investimento sulle strutture, sul capitale umano e sulle politiche pubbliche rappresentano infatti proprio una delle nuove direttrici della gestione manageriale delle strutture pubbliche in Europa e Italia.

			3. Dalla prospettiva del futuro

			Next Generation EU e PNRR sono sotto i riflettori. Il dibattito pubblico, sia quello alimentato dalla politica sia quello dell’accademica e delle analisi, li vede al centro della discussione ormai da mesi e così continuerà a essere per i prossimi tre anni, evidenziandone i profili di vantaggio e giudizio positivo ed elementi di critica e giudizio negativo. La forza innovativa rispetto alla dimensione europea e la notevole quantità di risorse in campo per l’Italia giustificano l’attesa, l’aspettativa e la discussione. La carica trasformativa che ci si attende è notevole e comunemente indicata come quella da “ultima occasione”.

			Provando ad avere uno sguardo più largo, alcune considerazioni aperte (senza pretesa di esaustività, anche considerando l’evoluzione quotidiana che hanno questi argomenti) che si rivolgono verso il futuro di NGEU e PNRR e verso alcuni temi a questi legati. Proviamo a indicarli “per titoli” come elementi di un dibattito in corso e che si svilupperà meglio nel prossimo futuro.

			Innanzitutto l’acquisizione ormai definita e condivisa sul ruolo centrale della pubblica amministrazione e del public management. La prima come la struttura principale da rinforzare per lo Stato, il secondo come metodo caratterizzante il lavoro moderno della PA. Entrambi sono centrali sia per attuazione del PNRR e sia per misure e programmi di natura europea o nazionale; senza un’amministrazione efficiente e senza un metodo funzionale, non si raggiungeranno i risultati attesi. Il “ritorno dello Stato” e la centralità delle sue strutture rischiano di consegnare una realtà non funzionante se non adeguatamente aggiornata nell’approccio e nelle procedure.

			Secondariamente, l’importanza della governance e il fatto che nel NGEU (per quel che attiene la dimensione continentale) e nel PNRR (per il profilo nazionale) l’impostazione di due nuovi modelli di governance come descritti in precedenza, siano modelli efficienti e verso cui tendere. In particolare, il vincolo di accedere alle risorse dopo aver programmato interventi chiari, realizzabili e con certezza di impatto e che ci sia erogazione di risorse previo raggiungimento di obiettivi misurabili e con procedure di monitoraggio e rendicontazione già strutturate e con una dead line nota di conclusione del tutto, è un meccanismo che impone una disciplina nuova che fa leva non sulla (sola) rendicontazione, ma sulla responsabilità e per questo rappresenta una novità notevole. Nel futuro delle iniziative e programmazione UE, i due modelli potrebbero diventare riferimenti, soprattutto se come nel caso del PNRR c’è anche una “condivisione” economica di fondo che obbliga tutti i protagonisti continentali a lavorare perché tutto funzioni. Il dibattito che si intravede sul rendere strutturale il Recovery come misura, dovrebbe tenere conto anche di questo aspetto di governance vincolata per il futuro e per altre iniziative simili.

			Terzo aspetto, la concomitanza tra più fondi e la “concorrenza” che ne potrebbe nascere e l’ipotesi di “supremazia” del PNRR rispetto agli altri strumenti. Guardando alla vecchia programmazione europea (2014-2020), a novembre 2014 già tutti gli accordi di partenariato per la gestione delle risorse tra Unione europea e Stati membri erano stati firmati, mentre in questo ciclo di programmazione a novembre 2021 risultava siglato solo l’accordo tra UE e Grecia. Ne discende la corsa che tutti gli Stati hanno fatto per definire (con priorità considerando timing emergenziale) il proprio Piano Nazionale di ripresa e resilienza prima e per chiudere (dopo) l’accordo di partenariato sulla nuova programmazione. Oggi i governi si trovano nella condizione di dover gestire in contemporanea due diversi blocchi di programmi con notevoli risorse che, di fatto, devono esseri portati avanti in simultanea: PNRR e programmazione 2021-2027. A questi si aggiunga anche la coda della programmazione 2014-2020 che può essere rendicontata entro il 2023 (anno su cui concentrare attenzione considerato che è quello in cui si chiude il NGEU e si riattivano le clausole del patto di stabilità e crescita. Salvo rinvii per entrambi). Un ingorgo di appuntamenti, risorse e una concomitanza temporale di procedure da realizzare che può mandare in tilt uffici e progetti.

			Insieme a questa sfida di natura progettuale e gestionale, vi è anche una sfida comunicativa che riguarda sia le corrette informazioni verso i beneficiari (strumenti, occasioni e possibilità delle misure messe in campo e quali tra queste utilizzare rispetto alle proprie finalità) e sia rispetto agli uffici della Commissione europea nel descrivere lo sforzo di ben comunicare a tutti le occasioni che ci sono proprio grazie all’Europa. In questo contesto già diversi analisti (come accennato nelle righe precedenti), ma anche alcune decisioni dei governi (tra questi anche quello italiano) hanno fatto sì che sembri esserci una preferenza / priorità per la gestione delle risorse del PNRR considerando due suoi elementi di vantaggio: una maggiore efficienza della governance come già descritta e l’agilità di gestione centralizzata nel livello statale con un basso coinvolgimento degli enti regionali, aspetto quest’ultimo che invece caratterizza i fondi europei tradizionali. Si consideri inoltre la necessità di “chiusura della rendicontazione” del NGEU, già indicata al massimo nel 2026 e la maggiore libertà avuta dagli Stati nella “costruzione” di piani tarati sulle proprie necessità e non vincolati alle tematiche della programmazione europea.

			Tutto ciò ancora di più pare indicare la strada di una scelta di “preferenza”, in particolare rispetto alla politica di coesione con la quale il NGEU si sovrappone per tematiche, similitudini e categorie di intervento. Non si potrebbe quindi escludere, nel prossimo futuro, una competizione tra diversi progetti e fondi con una predilezione, per Stati e beneficiari, per quelli del PNRR a discapito dei fondi della Coesione e a discapito in particolare per territori e realtà deboli del Continente (e dell’Italia), considerando che la caratteristica propria dei Fondi della Coesione è proprio quella di non essere generalisti (come lo è il NGEU) ma tarati sulle necessità di crescita e miglioramento dei contesti sociali, economici e culturali più deboli dell’Europa. Per provare a evitare tale concorrenza o almeno l’imbuto temporale, il Ministero per il Sud e per la Coesione territoriale e il MEF, a dicembre dello scorso anno, hanno ipotizzato di “sbloccare” a inizio 2022, con apposita delibera del cipess (Comitato interministeriale per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile) un anticipo di circa quattro miliardi di euro proprio dei fondi per la Coesione previsti nella programmazione 2021-2027 e utilizzare per il “metodo PNRR” cioè con cronoprogramma, obiettivi qualitativi e quantitativi predefiniti e procedure semplificate. Un percorso che non elimina il rischio di concorrenza tra i due strumenti, ma che sicuramente evidenzia la consapevolezza della situazione e prova ad affrontarla.

			Una quarta riflessione conclusiva riguarda proprio la forza (e la novità) dell’iniziativa del Recovery e dei piani nazionali che finanzia. A parte il tema della governance già richiamato, vi sono due aspetti che occorre mettere in evidenza e che hanno un valore politico di grande rilievo. Innanzitutto l’erroneo accostamento di quest’iniziativa con il Piano Marshall: per un curioso caso, tale piano aveva una denominazione ufficiale molto simile all’iniziativa di oggi (European Recovery Program). Piano per la ripresa europea era infatti la sua intestazione, ma è passato alla storia con il nome di George Marshall, il Segretario di Stato americano che lo presentò all’università di Harvard il 5 giugno del 1947 con uno stanziamento di oltre 12,7 miliardi di dollari. Con il RRF, invece, l’Europa si aiuta da sola. Il Piano Marshall prevedeva infatti consistenti aiuti economici provenienti dall’estero e dai Paesi vincitori della Seconda guerra mondiale e in particolar modo dagli americani. Il Recovery invece è fondato sulla credibilità dell’Europa che sta già raccogliendo le risorse sul mercato con l’emissione di obbligazioni garantite dal bilancio europeo (e in via sussidiaria, in ultima istanza “provvisoria” dagli Stati membri). A parte la differenza della provenienza delle risorse, considerare il valore della strada percorsa in questi settant’anni non è meno importante: da Stati separati (e in guerra tra loro) che in un’emergenza necessitano aiuti dall’esterno a un’unione di più nazioni che collabora e riesce a ripartire da sola. Una svolta storica non di poco conto.

			Un altro aspetto dal valore politico è dato dal fatto che il RRF non si limita a mettere risorse a disposizione degli Stati ma – come abbiamo messo in evidenza – comprende riforme e investimenti. A ben guardare già il nome lo chiarisce: Recovery and Resilience Facility, non si tratta cioè (solo) di un fondo ma di un meccanismo (Facility) che considera sì risorse, ma anche decisioni di ammodernamento, impegni, riforme. Un limite comunicativo che, concentrando tutta l’attenzione sulle risorse, rischia di non mettere il giusto accento su quest’aspetto. Basta però ricordare la famosa locuzione che l’imperatore Giustiniano utilizzò nel suo Istituzioni quando scrisse che «nomina sunt consequentia rerum», nella convinzione che i nomi rivelino anche l’essenza o le caratteristiche delle cose (o delle persone), per avere qui chiara l’importanza del messaggio.

			Un quinto spunto è dato dal fatto che l’Europa sembra trovarsi davanti a una condizione nuova (il “momento hamiltoniano”) ma non ancora definita e definitiva. Dalla pandemia (e in misura minore anche da Brexit) ci si ritrova su una strada di futuro nuova e inaspettata (nessuno poteva immaginare un’emergenza sanitaria mondiale e la reazione notevole da parte dell’Unione con scelte così forti e unanimi) che consegna all’UE la possibilità di avere un ruolo politico significativo rispetto ai Paesi membri. La pandemia ha sconvolto le nostre vite e quella dell’Unione mentre quest’ultima era al punto di massimo discredito e con i movimenti antieuropei sempre più forti. Se a inizio del 2019, dal punto di vista economico e della capacità di spesa, il dibattito era tutto concentrato sulla trattativa tra la Von der Leyen e i governi nazionali sullo stanziamento di qualche decimo di Pil in più per il budget europeo, dopo solo qualche mese l’Unione ha dovuto cambiare approccio e si è aperta una fase nuova che, senza dover mettere mano ai Trattati (anche considerando che non vi erano né i tempi né le condizioni per farlo), ha permesso di intervenire sullo strumento dei fondi europei ma capovolgendo i pesi politici in campo a tutto vantaggio – politico, economico, di ruolo – di Bruxelles.

			Ovviamente come già accennato non si tratta di aver compiuto il “momento hamiltoniano”, ma certamente di trovarsi in una condizione nuova che apre a un futuro di cambiamento, combinando tra loro: riforme da realizzare, investimenti pubblici e sostegno a investimenti privati. La conseguenza del processo di convergenza economica e sociale, crescita del Pil nel continente, correzione dei principali squilibri macroeconomici, avvio delle due transizioni (ambientale e tecnologica) e, nel medio periodo, la centralizzazione della politica fiscale, potrebbero essere tasselli per connettere il disegno di integrazione europea. I fatti, le scelte e la funzionalità o meno del NGEU determineranno la direzione di tale cambiamento.

			In questo passaggio, come già detto, una rilevanza non secondaria ce l’ha su scala europea l’Italia, considerando che è il Paese destinatario di oltre un quarto (il 28 per cento a essere precisi) delle risorse dell’intera RRF: il successo del PNRR italiano è condizione necessaria per il successo del Recovery. È bene tenerlo a mente come ulteriore elemento di responsabilizzazione che abbiamo, soprattutto se consideriamo che il già forte nostro indebitamento aumenta con una parte delle risorse europee e questo ci obbliga ancor di più ad avere una corretta gestione del nuovo “debito buono” rispetto a spesa pubblica, disavanzi, progetti realizzati. Se le risorse non saranno ben utilizzate rischiamo ciò che non possiamo permetterci: noi un Paese ancora più indebitato, l’Europa un piano che espone il progetto di rilancio.

			Si tratta di essere ambiziosi e di sentire tale ambizione come occasione europea; un’ambizione sana che dell’iniziativa del Recovery Plan deve esserne il marchio di riconoscibilità che coinvolge istituzioni europee e nazionali. Un’ambizione che, nel trovarsi in una condizione nuova (potenzialmente “hamiltoniana”), non può non mettere davanti agli occhi – e affrontare con altrettanta nettezza – altri due aspetti che qua solo citiamo: guardando verso l’interno, superare il limite operativo dell’unanimità come regola per le decisioni, per essere più efficiente ma senza diventare però una semplice “unione di patti” (copyright Paolo Gentiloni); guardando verso l’esterno, rafforzare la propria capacità di influenza geopolitica. In questa direzione è stata immaginata la recente iniziativa Global Gateway presentata dalla Commissione UE a dicembre 2021 che cuba un ammontare complessivo di investimenti di circa 300 miliardi di euro (135 dal Fondo europeo per lo sviluppo sostenibile e 145 da istituzioni finanziarie europee) da spendere entro il 2027 fuori dal Vecchio continente con l’obiettivo di «trasformare l’Unione europea – per usare le parole della von der Leyen – in un attore geopolitico». Un’operazione simile alla cinese Belt & Road (“via della seta”) ma «alternativa nelle modalità di rapporto con cooperazioni paritarie basate su regole e valori», come ha voluto specificare Michael Clauss, rappresentante diplomatico tedesco presso l’UE. 

			Sulla stessa lunghezza d’onda si posiziona il programma Global Europe Human Rights and Democracy (con 1,5 miliardi di euro investiti) annunciato dalla von der Leyen in occasione del Summit per la Democrazia, organizzato dal Presidente degli Stati Uniti Joe Biden a fine 2021 con l’obiettivo di rafforzare il sostegno dell’UE nel mondo per la promozione e protezione dei diritti umani, delle libertà fondamentali, della democrazia e dello Stato di diritto.

			Per certi aspetti e per qualche commentatore, sembra che l’Europa non sia mai esistita prima. Non è così: i finanziamenti europei esistono dal 1975 e le integrazioni istituzionali e di politiche, oltre che quelle dei Trattati, hanno sviluppato una realtà nuova che è protagonista in molti ambiti. Ma certamente si può dire che adesso, dopo tanti anni in cui ciò non accadeva, sembra che l’Europa abbia saputo indicare una nuova strada di futuro per sé stessa e per i cittadini. «Finalmente arrivano i soldi dell’Europa» è un’espressione che in parte testimonia tale nuovo sentimento di attesa e di speranza. Ma si tratta di un futuro che non è fatto solo di idealità ma anche e soprattutto di atti formali, decisioni assunte, progetti realizzati, aspettative concretizzate; una dimensione insomma che va costruita con la fatica propria delle scelte politiche e della pratica amministrativa quotidiana. Tutto ciò tenendo a mente che nell’esperienza concreta delle grandi questioni, quando l’UE ha fatto (per prima) passi avanti, poi tutti i Paesi hanno fatto passi avanti migliorando le loro condizioni di partenza. È stato così in ambiti e settori diversi, dall’ambiente ai diritti, dalla concorrenza alla formazione, e anche adesso che l’Europa ha alzato l’asticella dell’orizzonte serve uno sforzo da parte di tutti gli Stati membri.

			Il 26 aprile del 2021 il premier Mario Draghi in occasione delle comunicazioni alla Camera dei deputati sul PNRR usava queste parole che forse ci aiutano a capire la giusta dimensione della sfida per l’Europa e per l’Italia:

			[…] sbaglieremmo tutti a pensare che il Piano Nazionale, pur nella sua storica importanza, sia solo un insieme di progetti tanto necessari quanto ambiziosi. Vi proporrei di leggerlo anche in un altro modo. Metteteci dentro le vite degli italiani, le nostre ma soprattutto quelle dei giovani, delle donne, dei cittadini che verranno. Le attese di chi più ha sofferto gli effetti devastanti della pandemia. Le aspirazioni delle famiglie preoccupate per l’educazione e il futuro dei propri figli. Le giuste rivendicazioni di chi un lavoro non ce l’ha o lo ha perso. Le preoccupazioni di chi ha dovuto chiudere la propria attività per permettere a noi tutti di frenare il contagio. L’ansia dei territori svantaggiati di affrancarsi da disagi e povertà. La consapevolezza di ogni comunità che l’ambiente va tutelato e rispettato. Ma, nell’insieme dei programmi che oggi presento alla vostra attenzione, c’è anche e soprattutto il destino del Paese. La misura di quello che sarà il suo ruolo nella comunità internazionale. La sua credibilità e reputazione come fondatore dell’Unione europea e protagonista del mondo occidentale. Non è dunque solo una questione di reddito, lavoro, benessere. Ma anche di valori civili, di sentimenti della nostra comunità nazionale che nessun numero, nessuna tabella potranno mai rappresentare.

			L’aumento dei tassi di crescita del Pil europeo e dei singoli Paesi, la correzione degli squilibri macroeconomici tra Stati e tra territori, la riduzione delle diseguaglianze, l’ammodernamento delle amministrazioni e degli apparati pubblici, l’affermarsi di una politica fiscale centralizzata e il compimento dell’integrazione europea: sono questi i terreni sui quali si gioca la partita dei PNRR.

			Per l’Italia sono soprattutto i terreni sui quali si realizza (si potrebbe realizzare) un passaggio che definire di “cambio di fase” non sarebbe eccessivo, l’internalizzazione cioè del “vincolo esterno”. Quello che Guido Carli – governatore della Banca centrale (1960-1975) e ministro del Tesoro (1989-1992) – con una felice formula nel suo Cinquant’anni di vita italiana (Carli, 1993) descrive come la scelta dell’Italia dal secondo dopoguerra in poi, a partire cioè dagli accordi di Bretton Woods a cui aderì nel 1947 a quelli su scala europea (CECA, 1952; SME, 1979; Atto unico europeo, 1986; Trattato di Maastricht, 1992), di vincolarsi volontariamente a un quadro di regole e impegni necessari in considerazione delle proprie debolezze economiche e di un quadro politico che conteneva una forte (e trasversale) tradizione statalista e in alcuni casi apertamente ostile all’economia di mercato. Il vincolo esterno all’Italia (internazionale ed europeo) per influenzare e ispirare la gestione politica dell’economia: il vincolo esterno come strumento per politico interno. Non come strumento di condizionamento forzato, ma come binario volontario di sicurezza su cui far camminare il Paese uscito (sconfitto) dal conflitto bellico, una corsia supportata da impegni internazionali della quale la classe dirigente italiana capì la necessità per indirizzare le scelte di fondo economiche. Negli anni il “vincolo esterno” prese sempre più la forma della relazione tra l’Italia e dimensione europea (con impegni vincolanti non solo per il nostro Paese) che nel dibattito politico recente viene sintetizzato (banalizzandola) nell’espressione «ce lo chiede l’Europa» come se l’Italia non fosse tra i Paesi fondatori o peggio che fosse altro rispetto ai contesti nei quali si assumono le decisioni… Con il PNRR può cambiare la prospettiva perché non siamo davanti a impegni assunti o dati su scala continentale ma nella formulazione che noi stessi abbiamo fatto con il nostro piano. Nel rispetto di linee guida e vincoli base che sono comuni per tutti i Paesi, ci siamo volontariamente obbligati a farci carico con nostre politiche, attività e scelte, di obiettivi e ammodernamento complessivo del Paese e che tale ammodernamento dipenda oggi da noi, dal saper cogliere o meno “l’occasione europea” e non più dalle indicazioni dell’Europa solo da attuare. Con il PNRR l’Italia può vincolarsi con sé stessa, grazie alle risorse europee può determinare di avere una nuova prospettiva, gestita in piena consapevolezza. Un’internalizzazione che è vincolata da forza e capacità del NGEU e realizzata attraverso il PNRR. Un salto di qualità che solo un cigno bianco poteva far sì che si concretizzasse.

			La chiusura del documento di presentazione del piano, siglata proprio dal Presidente del Consiglio dei ministri, indica una strada agli attuatori che devono concretizzare tutto ciò a partire proprio dalle amministrazioni: «[…] l’Italia – scrive – deve combinare immaginazione e creatività a capacità progettuale e concretezza» (Draghi, 2021b) con queste parole del Premier chiude il testo di presentazione del piano italiano e gli elementi che riguardano le politiche, la governance e la PA, richiamano più che mai queste parole.

			Le opportunità per l’economia, per lo Stato e per la società italiana sono evidenti agli occhi di tutti, alla prova dei fatti è affidata la realizzazione.
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			Al momento in cui va in stampa, questo libro si presta al rischio tipico delle pubblicazioni che affrontano temi di attualità.

			L’iniziativa del Next Generation EU e il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, con i loro effetti e conseguenze, sono infatti in piena attuazione e il dibattito che generano è di strettissima quotidianità e ciò espone il tutto ad aggiornamenti e fatti nuovi che si susseguono e che sviluppano nuovo materiale e analisi che in uno scritto è difficile fissare: di questo ce ne scusiamo con l’attenuante di aver realizzato però un volume aggiornato sino al giorno della stampa e con una serie di direttrici di lettura volutamente lasciate aperte per permettere a chi legge di non avere uno scritto chiuso su sé stesso. La cronaca delle dinamiche istituzionali, politiche, economiche, è in continua evoluzione, il testo affronta ciò che si sta vivendo in questo tempo, questo lo rende di grande attualità ma con la raccomandazione / necessità che si tenga conto di questo contesto.

			I due temi principali, NGEU e PNRR, vanno inoltre letti “in combinata” considerando l’intreccio d’impostazione che li lega.

			Il volume offre due chiavi di lettura: tecnica e descrittiva, con un metodo di studio e ricerca; di riflessione e analisi, con un approccio di approfondimento e riflessione.

			Per quel che riguarda i ringraziamenti, innanzitutto coloro che, insieme a noi, hanno reso possibile la realizzazione di un volume completo: la casa editrice Rubbettino che ha creduto in quest’avventura e Enzo Amendola e Luigi Fiorentino che hanno curato rispettivamente prefazione e presentazione: della loro disponibilità e fiducia ne siamo davvero grati.

			Un grazie anche a Francesco Battaglia, Brando Benifei, Salvatore Bilardo, Daniela Bolognino, Mario De Pizzo, Lelio Donato, Antonella Galdi, Michele Messina, Luciano Monti, Lara Panfili, Fabrizio Sammarco, Walter Tortorella, Francesco Tufarelli, Francesco Verbaro, Luciano Violante: alcune delle considerazioni sviluppate le dobbiamo a chiacchierate e scambi con loro. Grazie anche al circuito di professionisti, studiosi, appassionati di temi europei del network di Erasmo – associazione per le politiche europee, che da varie angolature hanno dato spunti che ci hanno permesso una riflessione.

			Luigi Fiorentino e il dibattito animato sulla «Rivista Italiana di Public Management», hanno contribuito a dare il via all’idea e sviluppare questa pubblicazione e di questo gli siamo grati.

			Un pensiero non banale di gratitudine anche a Simone D’Antonio, Angela Gallo, Renzo Lusetti, Francesco Monaco, Vincenzo Pane, Sabrina Pirruccio, Roberto Traversa, che hanno avuto – anche loro malgrado e involontariamente – ciascuno un ruolo, di contatto, recupero materiali, supporto, stimolo e connessione, permettendoci di completare il lavoro nella forma in cui arriva in libreria.

			Grazie anche a chi in questi mesi ha sopportato nostre assenze, tempi, arrabbiature e impegni.

			Per un curioso caso del destino, infine, il testo definitivo è stato chiuso nel giorno in cui è prematuramente scomparso il Presidente del Parlamento europeo, l’italiano David Sassoli. A lui e al suo impegno civile e per l’Europa, al suo esempio per tanti giovani, ricercatori e amministratori, alla sua attività istituzionale per un’Unione più forte e più vicina ai cittadini, vogliamo dedicare il libro.

			Le responsabilità di eventuali errori, ovviamente, sono solo degli autori.
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