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Il 2021 è l’anno del governo Draghi; l’anno in cui i partiti sono stati commissariati dal Presidente della Repubblica e costretti a fare un governo di grande coalizione per affrontare due snodi fondamentali della crisi pandemica: la campagna vaccinale e la preparazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. Il volume, pertanto, offre un’analisi delle azioni del governo Draghi e del contesto politico-istituzionale nel quale esso ha operato. Per quanto riguarda la dimensione politica, il volume analizza la crisi del governo Conte II e il processo di formazione del governo Draghi, le elezioni locali che hanno riguardato importanti città e le complesse dinamiche di un sistema partitico parzialmente esautorato del suo ruolo decisionale. Dal punto di vista delle istituzioni, si focalizza l’attenzione sull’interazione con l’Unione Europea nella definizione del PNRR, sulla presidenza italiana del G-20 e sulle relazioni tra Stato e Regioni. Per ciò che concerne la dimensione delle politiche pubbliche, particolare interesse è dedicato alla ricostruzione della campagna vaccinale, agli interventi per lenire le diseguaglianze sociali rese ancora più stringenti dal Covid-19 e alla politica della scuola.
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Gli avvenimenti del 2021 

A cura di Antonella Seddone





Gennaio
    
5 Il
        Consiglio dei ministri (Cdm), su proposta del presidente del Consiglio Giuseppe Conte e del
        ministro della Salute Roberto Speranza, approva il Dl. 5 gennaio 2021, n. 1, che introduce
        nuove disposizioni in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica. 
7
        L’Agenzia italiana del farmaco (Aifa) autorizza il «Covid-19 Vaccine Moderna» per la
        prevenzione della malattia da Coronavirus (Covid-19) nei soggetti di età pari o superiore a
        18 anni. 
12 Il
        Cdm approva la bozza del Recovery Plan. 
13
        Matteo Renzi annuncia il ritiro della delegazione di ministri di Italia Viva (IV) dal
        governo (Elena Bonetti, Famiglia e pari opportunità, e Teresa Bellanova, Politiche agricole,
        oltre che il sottosegretario Ivan Scalfarotto) aprendo di fatto la crisi di governo. 
14 La
        scelta di Renzi di ritirare i propri ministri e sottosegretari crea una frattura fra IV e il
        Partito democratico (Pd). Il segretario del Pd segnala il pericolo di elezioni anticipate,
        ma chiarisce anche di ritenere ormai del tutto inaffidabili IV e il suo leader, con evidenti
        implicazioni sulla tenuta della coalizione di governo. 
15 Il
        centro-destra dichiara grande unità e coesione e smentisce l’idea che le fronde dei
        «Responsabili» – i piccoli gruppi parlamentari del centro-destra che fanno capo a Giovanni
        Toti, Lorenzo Cesa e Maurizio Lupi – possano correre in soccorso al governo Conte e
        sostituire IV nella compagine governativa.
    
18
        L’esecutivo, guidato dal presidente del Consiglio Conte, chiamato a riferire sulla crisi di
        governo ottiene la fiducia. Il risultato, non scontato, registra 321 voti favorevoli, dunque
        6 voti oltre la maggioranza assoluta, 259 contrari e 27 astenuti. 
19 Il
        governo Conte incassa una fiducia stretta al Senato con 156 voti favorevoli, non ottenendo
        la maggioranza assoluta di 161 per 5 voti. 
21 Il
        presidente della Repubblica Sergio Mattarella incontra una delegazione del centro-destra per
        discutere dello stato del governo. La fiducia risicata ottenuta al Senato mette in questione
        la tenuta della maggioranza e il centro-destra chiede un ritorno alle urne. Da segnalare, in
        questo frangente, l’assenza di Cambiamo!, Unione di centro (Udc) e Noi con l’Italia
        dichiaratamente contro l’ipotesi di nuove elezioni e l’emergere di alcune distinzioni
        all’interno di Forza Italia (FI) sul tema. 
25 La
        Conferenza Stato-regioni, nella seduta del 25 gennaio 2021, sancisce l’accordo tra il
        governo, le regioni e le province autonome di Trento e Bolzano sul «Piano
        strategico-operativo nazionale di preparazione e risposta a una pandemia influenzale»
        (PanFlu 2021-2023). 
26 Il
        presidente del Consiglio Conte rassegna le dimissioni. 
Al Senato nasce il gruppo dei cosiddetti
        «responsabili», che dovrebbe sostenere Conte nella sua corsa verso il
            ter. L’annuncio della costituzione del nuovo gruppo è dato in Aula
        a Palazzo Madama dalla presidente Maria Elisabetta Alberti Casellati, la quale riferisce che
        si chiamerà Europeisti-Maie-Centro democratico. Al momento, i numeri del Senato non
        raggiungono ancora la quota necessaria per garantire una maggioranza a Conte. Un dato non
        trascurabile per l’andamento della crisi. 
27
        Iniziano le consultazioni al Quirinale: il presidente Mattarella incontra la presidente del
        Senato Alberti Casellati e il presidente della Camera Roberto Fico. 
28 Al
        termine delle consultazioni con il capo dello Stato, il leader del Pd, Nicola Zingaretti,
        dichiara che il suo partito sostiene l’ipotesi di un reincarico al presidente Conte,
        considerandolo un punto di sintesi e di equilibrio. 
In vista delle consultazioni con il
        presidente della Repubblica, emergono nel centro-destra posizioni differenti. Su tutti, FI è
        il partito più diviso sull’ipotesi del voto anticipato. Fratelli d’Italia
        (FdI) resta compatto sulla richiesta di nuove elezioni e mostra
        qualche stupore alla apertura implicita di Matteo Salvini a ipotesi alternative. Nello
        specifico, il segretario della Lega, pur invocando il voto anticipato, non esclude altri
        scenari. Cambiamo! di Toti invece conferma il suo favore a un governo di larghe intese. 
29
        Renzi dice no all’ipotesi di un incarico immediato a Conte per formare un nuovo governo il
        prima possibile. 
Mattarella, al termine del primo giro di
        consultazioni, affida al presidente della Camera Fico un mandato esplorativo per verificare
        la formazione di un governo sostenuto dalla maggioranza che sosteneva il Conte II. 
30
        Primo giorno di consultazioni del presidente della Camera Fico, che incontra le delegazioni
        del Movimento 5 stelle (M5s), Pd, IV e Liberi e Uguali (LeU). 
Febbraio
    
2 Fico
        sale al Quirinale per comunicare a Mattarella l’esito negativo del suo mandato esplorativo.
        Al termine dell’incontro, Mattarella lancia un appello alle forze politiche «perché
        conferiscano la fiducia» a un governo del presidente che faccia fronte immediatamente alle
        emergenze del paese. Nel suo discorso, ricorda i tempi tecnici necessari alla formazione di
        un nuovo Parlamento e di un nuovo governo, elencando tutte le ragioni per le quali non è
        possibile andare al voto anticipato. 
3 Mario
        Draghi viene convocato dal presidente della Repubblica, il quale gli affida l’incarico di
        formare un nuovo governo. Draghi annuncia, dal Quirinale, di aver accettato l’incarico con
        riserva. 
FdI, dopo aver proposto inutilmente
        l’astensione di tutte le forze del centro-destra come punto di mediazione, annuncia il suo
        no categorico a un nuovo governo guidato da Draghi. 
4 A
        ridosso delle consultazioni con Draghi, la coalizione di centro-destra è divisa. In una
        nota, Silvio Berlusconi, prima di un’assemblea di FI, scioglie la riserva e annuncia il
        sostegno del suo partito a Draghi. Scontate, invece, le aperture di Noi con l’Italia di Lupi
        e di Cambiamo! di Toti. 
Salvini riunisce la segreteria politica
        della Lega e al termine dichiara: «Per noi prima viene l’interesse e il bene del paese.
        Ancor prima dell’interesse di partito». A confermare l’apertura della Lega sono le parole di
        Giancarlo Giorgetti, vicesegretario federale: «Mario Draghi è un
        fuoriclasse. È come Ronaldo, uno come lui non può stare in panchina». 
6
        Ultimo giorno di consultazioni con Lega e M5s, che annunciano entrambi disponibilità ad
        appoggiare un esecutivo a guida Draghi. 
9
        Secondo giro di consultazioni: il secondo giorno Draghi si confronta con il gruppo
        Europeisti-Maie-Centro democratico del Senato, LeU, IV, Partito socialista italiano (Psi),
        FdI, Pd, FI, Lega e M5s. Con la sola eccezione di FdI, si conferma la disponibilità di tutte
        le forze politiche a sostenere un esecutivo a guida Draghi. 
A ridosso del voto dei militanti M5s
        sulla piattaforma Rousseau, in un video su Facebook Beppe Grillo dà il suo
            endorsement a un governo guidato da Draghi. 
All’Europarlamento la Lega vota a favore
        del Recovery and Resilience Facility dopo che si era sempre astenuta. 
10
        Mario Draghi incontra le parti sociali. 
11 Il
        M5s tiene la votazione sulla piattaforma Rousseau chiedendo ai propri iscritti di segnalare
        la loro opinione sull’ingresso del M5s nel governo Draghi. L’esito della votazione online
        spacca il Movimento. I voti favorevoli sono infatti 44.177, pari al 59,3%, e i contrari
        30.360, pari al 40,7%. Alessandro Di Battista lascia il M5s. 
La direzione nazionale del Pd approva
        all’unanimità l’indicazione ai propri gruppi parlamentari di votare la fiducia al governo
        Draghi. 
13
        Giuramento di Draghi come nuovo presidente del Consiglio. 
Presentazione della lista dei ministri:
        Luigi Di Maio (Esteri), Luciana Lamorgese (Interno), Marta Cartabia (Giustizia), Lorenzo
        Guerini (Difesa), Daniele Franco (Economia), Giancarlo Giorgetti (Sviluppo economico),
        Stefano Patuanelli (Politiche agricole), Roberto Cingolani (Ambiente e transizione
        ecologica), Enrico Giovannini (Infrastrutture), Patrizio Bianchi (Istruzione), Maria
        Cristina Messa (Università), Dario Franceschini (Cultura), Roberto Speranza (Salute),
        Mariastella Gelmini (Autonomie), Vittorio Colao (Innovazione), Andrea Orlando (Lavoro), Mara
        Carfagna (Sud e coesione), Renato Brunetta (Pubblica amministrazione), Federico D’Incà
        (Rapporti con il Parlamento), Fabiana Dadone (Politiche giovanili), Elena Bonetti (Pari
        opportunità e famiglia), Erika Stefani (Disabilità), Massimo Garavaglia
        (Turismo).
    
15
        Berlusconi ridefinisce l’organizzazione di FI: Antonio Tajani è incaricato di coordinare lo
        sviluppo di FI sul territorio e l’attività e il contributo degli azzurri al neonato governo
        Draghi. Come vice, è nominata la capogruppo in Senato Anna Maria Bernini, che avrà il
        compito di gestire i rapporti con i gruppi parlamentari di Camera, Senato e Unione europea
        (Ue). Licia Ronzulli è nominata nuova responsabile per le relazioni con gli alleati e
        Roberto Occhiuto è confermato come candidato del centro-destra alle successive elezioni
        regionali in Calabria. 
16
        Nasce in Parlamento l’intergruppo tra Pd, M5s e LeU per promuovere iniziative comuni, a
        partire dal Senato. L’operazione vuole gettare le basi per un’alleanza più strutturata fra
        le tre forze. 
17
        Draghi rende al Senato le comunicazioni sulle dichiarazioni programmatiche del governo.
        Ottiene la fiducia con 262 voti favorevoli, 40 contrari e 2 astenuti. Il suo governo è
        sostenuto da M5s, FI, Lega, Pd, Italia Viva, Europeisti-Maie-Centro democratico, Autonomie,
        LeU, Azione, IDeA-Cambiamo! 
18 Il
        governo Draghi, dopo aver incassato la fiducia del Senato, ottiene anche quella della Camera
        con 535 voti a favore, 56 contrari e 5 astenuti. 
Salvini chiede la rimozione del
        commissario all’emergenza Domenico Arcuri. 
22
        L’ambasciatore Luca Attanasio e Vittorio Iacovacci, carabiniere della scorta, perdono la
        vita in un tentativo di rapimento nei pressi di Goma (Repubblica democratica del Congo). Con
        loro resta ucciso anche l’autista del convoglio Mustapha Milambo. 
24 Il
        Cdm dà il via libera alla nomina dei 39 sottosegretari, quasi tutti politici. Fra questi, 11
        sono del M5s, 9 della Lega, 6 del Pd, 6 di FI, 2 di IV, uno di LeU, uno di Noi con l’Italia,
        uno di +Europa, uno del Centro democratico. Fra i tecnici, spicca il nome di Franco
        Gabrielli, che lascia il posto di capo della Polizia per diventare la nuova Autorità
        delegata ai servizi segreti. Dei 39 componenti del sottogoverno, 19 sono donne. 
25
        Draghi partecipa al suo primo Consiglio europeo. Al summit dei leader europei passa la sua
        linea relativamente all’accelerazione della campagna vaccinale e alla penalizzazione delle
        Big Pharma inadempienti sulle forniture.
    
Marzo
    
1 Francesco Paolo Figliuolo viene
            nominato commissario straordinario per il coordinamento delle misure a contrasto
            dell’epidemia Covid-19 sostituendo Arcuri. 
4
            Zingaretti si dimette dalla carica di segretario del Pd. 
5
            Il governo blocca l’esportazione di 250.000 dosi di AstraZeneca prodotte in Italia e
            destinate all’Australia (in conformità con il regolamento Ue del 30 gennaio 2021). 
10
            Davide Casaleggio lancia il suo manifesto «Controvento». 
12
            Andrea Mandelli è il successore di Mara Carfagna, nominata ministro per il Sud nel
            governo Draghi, alla vicepresidenza della Camera. Ottiene 248 voti. 
14
            Emma Bonino e Benedetto Della Vedova lasciano il partito +Europa a causa del mancato
            accordo sul congresso della forza politica (previsto ogni due anni). Le funzioni di
            segretario passano nelle mani della presidente Simona Viola. 
Enrico Letta è eletto segretario del
            Pd dall’Assemblea nazionale del partito con 860 voti favorevoli, 2 contrari e 4
            astenuti. Lo affiancheranno Irene Tinagli e Peppe Provenzano in qualità di
            vicesegretari. 
16
            Con ordinanza del capo del dipartimento della Protezione civile viene riformata la
            composizione del Comitato tecnico scientifico (Cts) contro il Covid, che passa così da
            26 a 12 componenti (escluso il presidente), dei quali 5 confermati dal precedente Cts e
            7 nuovi membri. A guidare il Cts, come coordinatore, è il presidente del Consiglio
            superiore di sanità Carlo Locatelli, mentre il presidente dell’Istituto superiore di
            sanità (Iss) Silvio Brusaferro farà da portavoce. 
20
            La Procura di Palermo chiede il rinvio a giudizio per Salvini in relazione al caso Open
            Arms. 
23
            Graziano Delrio si dimette dalla carica di capogruppo Pd alla Camera, dando seguito agli
            auspici del nuovo leader Pd. 
24
            Andrea Marcucci si dimette (non senza resistenze) dalla carica di capogruppo Pd al
            Senato; in ogni caso, si rende nota una critica alla gestione del tema da parte della
            segreteria del partito. 
25
            Simona Malpezzi è eletta capogruppo Pd in Senato all’unanimità. 
30
            Debora Serracchiani è eletta capogruppo Pd alla Camera: 66 i voti in suo favore, contro
            i 24 ottenuti dalla sfidante Marianna Madia. 
31
            La Farnesina convoca l’ambasciatore russo Sergey Razov ed espelle due funzionari russi
            in seguito al fermo, da parte dei carabinieri del Ros, di un capitano della Marina
            militare italiana sorpreso a cedere documenti a un ufficiale russo in cambio di denaro.
            L’accusa per il capitano di fregata è «di gravi reati attinenti allo spionaggio e alla
            sicurezza dello Stato». 
Aprile
        
1
            Parte una grossa mobilitazione per condurre all’approvazione definitiva in Parlamento
            della legge contro l’omotransfobia. Sui social sono soprattutto artisti e personaggi
            dello spettacolo a lanciare messaggi a sostegno del Ddl Zan: vengono promosse numerose
            petizioni, lettere aperte e discussioni. Il tema è particolarmente divisivo anche nella
            maggioranza di governo, con la Lega (e FdI all’opposizione) contro il provvedimento.
            Posizioni differenziate sul tema emergono anche all’interno di FI. 
Il leader della Lega incontra a
            Budapest il premier ungherese Viktor Orbán e il primo ministro polacco Mateusz
            Morawiecki. L’obiettivo è quello di costituire un gruppo comune all’interno del
            Parlamento europeo. 
6
            Incontro fra Salvini e Draghi per discutere i protocolli di sicurezza e il via libera
            alle riaperture delle attività economiche. 
Mario Draghi e il ministro degli
            Esteri Luigi di Maio si recano in Libia in visita ufficiale. 
7
            Calendarizzato per il 7 aprile in Senato, il Ddl Zan contro l’omotransfobia viene
            rimandato per l’ennesima volta. Andrea Ostellari, presidente leghista della Commissione
            Giustizia, individua un cavillo nel regolamento che consente di riunire tutte le
            proposte di legge simili. In sostanza, propone di congiungere al Ddl già approvato alla
            Camera e quindi in teoria avviato al sì definitivo, gli altri quattro testi presentati
            (in tempi diversi) a Palazzo Madama sullo stesso argomento, cioè l’omotransfobia. 
8
            Interrogato durante la conferenza stampa a Palazzo Chigi sullo sgarbo che il presidente
            Recep Tayyip Erdogan ha riservato al presidente della Commissione europea durante la sua
            visita in Turchia (vicenda delle sedie), il premier Draghi
            definisce senza mezzi termini Erdogan un dittatore. 
9
            Ordinanza del commissario straordinario Figliuolo che definisce il piano di
            somministrazione del vaccino anti-Covid. La priorità è data alle persone che hanno più
            di 80 anni. Subito dopo hanno diritto le persone con elevata fragilità e, ove previsto,
            i loro familiari conviventi, caregivers,
            genitori/tutori/affidatari. La priorità successiva riguarda le persone di età compresa
            tra i 70 e i 79 anni. E, a seguire, quelle di età compresa tra i 60 e i 69 anni. 
10
            Incontro (online) fra il ministro della Giustizia francese Éric Dupont e la ministra
            italiana Cartabia per il rimpatrio in Italia di 11 persone condannate per terrorismo e
            residenti in Francia. 
11
            Conte incontra online i deputati del M5s. Crescono le polemiche a proposito della
            gestione degli iscritti e dei loro dati, al momento registrati su piattaforma Rousseau.
            Contestualmente, Casaleggio replica durante un’intervista, contestando le proposte di
            riorganizzazione del Movimento avanzate da Conte. 
12
            La ministra dell’Università e della ricerca, Messa, nomina Maria Chiara Carrozza
            presidente del Consiglio nazionale delle ricerche (Cnr). 
15
            Il Cdm approva il Documento di economia e finanza 2021 (Def). 
18
            Missione in Libia della ministra degli Interni Lamorgese. 
21
            In Consiglio dei ministri la Lega si astiene dal voto sul cosiddetto «decreto
            riaperture» (Dl. 22 aprile 2021, n. 52). 
23
            Definitiva separazione fra piattaforma Rousseau e M5s. All’origine dello strappo la lite
            su 400.000 euro di fondi non versati dagli eletti in Parlamento e divergenze sulla linea
            politica e sulla riorganizzazione del Movimento prospettata da Conte. 
24
            Confronto fra governo italiano e Commissione Ue a proposito del Recovery
                Plan. Le perplessità della Commissione in merito ad alcune proposte
            relative alla fiscalità sono sedate dall’impegno in prima persona di Draghi, il quale si
            impone come garante, ottenendo il via libera della Commissione. 
26
            La Camera approva il piano sul Recovery Plan con 442 voti a favore,
            19 contrari e 51 astenuti. 
27
            Il Senato approva la risoluzione di maggioranza sulle comunicazioni del premier Draghi
            in merito al Recovery Plan da 248 miliardi tra fondi europei e
            risorse nazionali. I sì sono 224, 16 i no e 21 gli astenuti. 
29
            La Camera approva definitivamente il decreto per il differimento di consultazioni
            elettorali per l’anno 2021. Il decreto dispone che, per l’anno 2021, le elezioni si
            svolgano tra il 15 settembre e il 15 ottobre. 
Il Piano nazionale di ripresa e
            resilienza (Pnrr) viene approvato in Consiglio dei ministri. 
30
            Il Pnrr viene inviato alla Commissione europea. 
Maggio
        
3 A
            seguito dell’intervento di Fedez durante il Concerto del 1° maggio sul tema omofobia,
            nel quale il cantante aveva denunciato forme di censura nei suoi confronti, arrivano le
            smentite da parte dei vertici Rai. Per i partiti, questa polemica diventa il pretesto
            per discutere del rinnovo del cda. 
5
            La Corte di appello di Cagliari rigetta il ricorso del reggente e capo politico uscente
            del M5s Vito Crimi contro la nomina di un curatore speciale del Movimento. Non
            riconoscendo Crimi come legittimo rappresentante legale del Movimento, si rende
            necessaria l’elezione di un nuovo organo di rappresentanza e dunque, da statuto,
            mediante votazione su piattaforma Rousseau. 
8
            Il Pd di Roma definisce la data delle elezioni primarie per la selezione del candidato
            sindaco: 20 giugno 2021. 
10
            Tramonta definitivamente l’ipotesi di una candidatura comune di Pd e M5s alle
            amministrative di Roma. Il M5s sostiene la sindaca uscente Virginia Raggi, mentre il Pd
            opta per le primarie. 
A seguito dei massicci sbarchi di
            migranti tra fine aprile e inizio maggio, in un colloquio telefonico tra il ministro
            dell’Interno Luciana Lamorgese ed il commissario europeo per gli Affari interni Ylva
            Johansson, l’Italia chiede che venga attivato per l’estate «un meccanismo temporaneo di
            solidarietà tra gli Stati membri dell’Unione europea intenzionati ad aderire,
            finalizzato al ricollocamento dei migranti salvati in operazioni di ricerca e soccorso
            nel mar Mediterraneo».
        
12
            Draghi nomina l’ambasciatore Elisabetta Belloni direttore generale del dipartimento
            delle Informazioni per la sicurezza. Belloni è la prima donna a occupare questo
            incarico. La rimozione di Gennaro Vecchione genera qualche scontento in seno al M5s. 
20
            Lamorgese si reca in missione a Tunisi insieme al commissario europeo per gli Affari
            interni Johansson. La visita si inserisce nel quadro dei colloqui sul partenariato
            Ue-Tunisia in materia di immigrazione. 
21
            Si svolge a Villa Doria Pamphilj a Roma il Global Health Summit, un evento speciale
            della Presidenza G20, organizzato dall’Italia in partnership con la Commissione europea
            e presieduto dal presidente del Consiglio Draghi e dalla presidente della Commissione Ue
            Ursula von der Leyen. 
24
            Draghi presenta la struttura di governance che sovraintenderà la
            gestione del Recovery Fund. 
27
            Gaetano Manfredi è il candidato sostenuto da M5s e Pd per le elezioni comunali di
            Napoli. 
Nasce Coraggio Italia, gruppo
            parlamentare presso la Camera. Vi aderiscono undici deputati di FI, tre provenienti dal
            Centro democratico, uno del M5s oltre a tutti gli otto componenti del misto
            Cambiamo!-Popolo protagonista alla Camera, e uno della Lega. Invece in Senato Coraggio
            Italia non raggiunge il numero legale di 10 senatori per formare il gruppo autonomo:
            nella componente del misto IDeA e Cambiamo! oltre ai sei parlamentari di Cambiamo!,
            compreso il senatore Gaetano Quagliariello presidente di Identità e azione, si aggiunge
            l’ex parlamentare azzurro Sandro Biasotti. 
28
            Il Consiglio dei ministri approva il «decreto Recovery» che include
            le norme sulla governance del Pnrr, le norme sulle semplificazioni e interviene sulle
            procedure di trattamento dei rifiuti, sui subappalti e sulla regolamentazione del
            cosiddetto «superbonus edilizio». 
Giugno
        
1
            Il Garante per la protezione dei dati personali ordina all’associazione Rousseau di
            consegnare al M5s tutti i dati personali degli iscritti al Movimento. 
La Commissione Ue approva le
            raccomandazioni di primavera e segnala la criticità del blocco dei licenziamenti. Misura
            che divide il governo, con Pd e Lega in prima linea per una
            proroga del blocco e il premier Draghi contrario. 
3
            La Lega e i Radicali depositano in Cassazione i testi dei quesiti referendari sul tema
            della giustizia. 
4
            Berlusconi torna a parlare ai suoi (via Zoom) e apre a una federazione di centro-destra
            assieme alla Lega. Dentro FI, però, non tutti gradiscono l’uscita. L’asse
            Gelmini-Carfagna (contrario) si scontra con Bernini. 
Il Cdm approva il decreto che
            rivoluziona gli assegni familiari, anticipando l’introduzione dell’assegno unico. 
5
            Con un post sul Blog delle Stelle, Casaleggio comunica il suo addio al M5s. 
9
            Dopo mesi di contrasti si risolve la crisi all’interno del Copasir. Pd, M5s e FI
            voteranno l’esponente di FdI, Adolfo Urso, per la presidenza. 
10
            Il Cdm dà il via libera alla nuova Agenzia nazionale per la cybersicurezza. L’agenzia
            viene istituita per difendere gli interessi italiani nel campo della cybersicurezza,
            anche ai fini della tutela della sicurezza nazionale nello spazio cibernetico. 
13
            Le primarie comunali del centro-sinistra a Torino assegnano la vittoria a Stefano Lo
            Russo con il 37,5% dei voti (4.229 preferenze). Al di sotto delle aspettative
            l’affluenza al voto. 
16
            Il governo nomina Alfredo Altavilla, manager Fca, presidente esecutivo di Italia
            Trasporto Aereo S.p.A. (ITA) con deleghe su strategie e finanza. 
17
            Parte la raccolta firme per il referendum sull’eutanasia legale promosso
            dall’Associazione Luca Coscioni. 
20
            Matteo Lepore è il vincitore delle primarie del centro-sinistra di Bologna: l’assessore
            alla Cultura uscente della giunta Merola si attesta al 59,6% e 15.708 voti contro il
            40,4% (10.661) della sfidante Isabella Conti, sindaca di San Lazzaro di Savena. Buono il
            dato dell’affluenza, che arriva a 26.396 votanti. 
Roberto Gualtieri è il vincitore
            delle primarie del centro-sinistra di Roma con 28.561 preferenze, pari al 60,6% dei voti
            totali. Positivo il dato dei votanti: ai gazebo si sono recati in
            48.624.
        
22
            Von der Leyen, in visita a Roma, ribadisce il «supporto totale» della Commissione
            europea al governo italiano. 
23
            Nel corso delle repliche ai senatori sulle sue comunicazioni in vista del Consiglio
            europeo del 24 e 25 giugno, il presidente del Consiglio Draghi reagisce alle ingerenze
            del Vaticano sul Ddl Zan, ovvero il disegno di legge contro l’omotransfobia, ribadendo
            la laicità dello Stato e l’aderenza ai principi costituzionali e agli impegni
            internazionali, tra cui il Concordato con la Chiesa. 
24
            Dopo aver firmato l’Appello con altri 14 leader europei contro le leggi ungheresi a
            repressione della comunità LGBT, durante il Consiglio europeo, Draghi ribadisce la
            posizione dell’Italia richiamando Orbán ai trattati firmati nel momento dell’adesione
            all’Unione europea. 
29
            Grillo critica Conte per una mancanza di visione politica ma soprattutto sottolinea la
            sua estraneità al movimento delle origini: «Non possiamo lasciare che un Movimento nato
            per diffondere la democrazia diretta e partecipata si trasformi in un partito
            unipersonale governato da uno statuto seicentesco». 
Luglio
        
2
            Lega e FdI firmano a Bruxelles la «Carta dei valori europei», lanciata da 16 partiti di
            destra degli Stati membri. Tra i firmatari del documento vi sono anche: Rassemblement
            National (Francia), FPÖ (Austria), Vlaams Belang (Belgio), DPP (Danimarca), Ekre
            (Estonia), PS (Finlandia), PiS (Polonia), VoX (Spagna), JA21 (Paesi Bassi), EL (Grecia),
            PNT-CD (Romania), LLRA-KSS (Lituania), VMRO (Bulgaria), Fidesz (Ungheria). 
6
            Si scioglie il nodo candidature del centro-destra per le amministrative 2021. Su Milano,
            il vertice dei leader Berlusconi, Salvini e Meloni sancisce il via libera a Luca
            Bernardo, direttore del dipartimento di Pediatria dell’ospedale Fatebenefratelli. Il
            nome era stato proposto da Matteo Salvini. A Napoli la coalizione converge sul nome di
            Catello Maresca, avanzato da Silvio Berlusconi. 
7
            Nella riunione dei capigruppo di maggioranza sul Ddl Zan non si trova alcun accordo.
            L’Aula del Senato conferma la calendarizzazione della legge il 13 luglio, respingendo i
            calendari alternativi proposti da FI e Lega che prevedevano l’approdo in aula della
            legge il 20. La tensione all’interno della maggioranza resta
                altissima. 
8
            Il rapporto europeo sulla salute degli ordinamenti giudiziari evidenzia criticità sul
            caso italiano. Il commissario Ue Didier Reynders segnala che l’Italia deve intervenire
            con urgenza sulla durata dei processi e sulla violenza nelle carceri. 
9
            Confronto telefonico fra Draghi e il garante del M5s Grillo a proposito della riforma
            della giustizia. Il tema agitava il M5s perché l’iniziativa del ministro Cartabia di
            fatto sconfessava le riforme del ministro grillino Alfonso Bonafede. Grillo è
            intervenuto direttamente convincendo ministri, capigruppo e parlamentari ad accettare la
            mediazione sulla prescrizione. L’obiettivo era disinnescare le polemiche che animavano
            il M5s sul tema, ma anche circoscrivere l’azione di Conte – conflittuale rispetto al
            governo – e segnalare il controllo sul partito. 
Fa scalpore il licenziamento di 422
            operai della sede toscana della Gkn Driveline, annunciato dalla multinazionale londinese
            ai propri dipendenti tramite una e-mail e senza alcun confronto preventivo con i
            sindacati, in violazione dell’accordo siglato nel 2020 con le rappresentanze sindacali. 
11
            Accordo fra Grillo e Conte sul nuovo statuto del M5s. 
13
            L’ex premier Renzi è indagato per finanziamento illecito e false fatturazioni insieme al
            manager dei vip Lucio Presta. 
16
            Mario Draghi e i ministri del governo reagiscono criticamente al piano Green Deal della
            Commissione europea. Il calendario proposto per la conversione energetica è considerato
            lesivo degli interessi industriali italiani. 
21
            I militanti torinesi del M5s votano sulla piattaforma SkyVote per scegliere il candidato
            sindaco alle elezioni amministrative 2021. Valentina Sganga batte con il 54,2% dei voti
            l’avversario Andrea Russi, fermo al 45,8%, vicino alla sindaca Chiara Appendino,
            sostenuto dai big nazionali e sulla linea governista di Conte. Sono 625 su 1.529 aventi
            diritto gli iscritti torinesi al Movimento che hanno votato per scegliere il candidato
            sindaco, per un’affluenza pari al 40,9%. 
24
            Manifestazioni di protesta in tutta Italia per contestare l’introduzione del Green pass.
            Sono 81 le città in cui si organizzano proteste contro il certificato verde. 
30
            Si chiude il G20 della Cultura di Roma. I ministri firmano un accordo che riconosce
            l’impatto sociale dei settori culturali e creativi per attenuare
            i divari e sostenere l’uguaglianza di genere e l’emancipazione femminile. Un intero
            capitolo dell’accordo riguarda la protezione del patrimonio culturale contro vari
            rischi, dai disastri naturali al cambiamento climatico, dai saccheggi al traffico
            illecito di beni culturali. Infine, la lotta al cambiamento climatico è inserita come
            una delle priorità di intervento a protezione dei beni culturali. 
Si giunge a un accordo sulla
            riforma del processo penale. L’esclusione dal meccanismo dell’improcedibilità dei reati
            di mafia e terrorismo, così come l’ideazione di un regime speciale per quelli con
            aggravante mafiosa, riescono a tenere compatte le forze di governo, altrimenti molto
            divise e conflittuali sul tema. 
Il gruppo bancario UniCredit
            annuncia che entrerà in trattative col ministero dell’Economia e delle finanze per
            comprare una parte delle attività di Monte dei Paschi di Siena, la banca toscana salvata
            nel 2017 con 5,4 miliardi di euro di soldi pubblici dal governo italiano, che da allora
            ne detiene il 68%, ma dovrà lasciarne l’azionariato entro la fine del 2021, in base agli
            accordi presi con la Commissione europea. 
31
            Berlusconi interviene alla Festa della Lega a Milano Marittima e «riconosce» la
            leadership di Salvini all’interno del centro-destra. 
Agosto
        
3
            La Camera approva il Ddl di riforma del processo penale. 
6
            Giuseppe Conte è eletto presidente del Movimento 5 stelle con 62.242, pari al 93% delle
            preferenze sulla piattaforma SkyVote. 
20
            Al Meeting di Comunione e liberazione, il presidente della Repubblica Sergio Mattarella
            reitera l’invito ad aderire alla campagna vaccinale, definendo il vaccino come un vero e
            proprio dovere civico. 
25
            Alitalia, destinata a cessare le attività, sospende la vendita di propri titoli di
            viaggio; i passeggeri già in possesso di un biglietto con validità successiva al 15
            ottobre vengono dirottati su altro volo oppure rimborsati. 
26
            Dopo un incontro con il segretario federale della Lega Salvini, Claudio Durigon rassegna
            le dimissioni da sottosegretario al ministero dell’Economia e delle
            finanze.
        
29
            Il presidente della Repubblica richiama i leader dei paesi europei alle loro
            responsabilità sull’accoglienza dei profughi afghani. 
Settembre
        
1
            Il deputato leghista Claudio Borghi vota a favore della soppressione del Green pass
            durante i lavori all’interno della Commissione Affari sociali della Camera, innescando
            numerose polemiche all’interno della maggioranza. 
2
            Incontro a Marsiglia fra il premier italiano Mario Draghi e il presidente della
            Repubblica francese Emmanuel Macron. Il confronto si concentra su questioni
            internazionali, con particolare riferimento al fenomeno migratorio e alla gestione della
            crisi afgana. L’incontro serve anche a rinsaldare e ribadire la ritrovata condivisione
            di impegni ed obiettivi fra Italia e Francia. 
3
            Nasce Partecipazione attiva. Il nuovo partito accoglie i fuoriusciti del M5s. 
6
            La Difesa dà l’ok all’investimento di 168 milioni per armare i droni classe Male Reaper
            già in dotazione. I velivoli a pilotaggio remoto italiani saranno predisposti per poter
            essere impiegati anche in azioni offensive e non solo come strumenti di ricognizione. 
8
            Draghi si confronta telefonicamente con il presidente della Turchia Erdogan. In
            particolare, la discussione verte sugli sviluppi della crisi afghana e sulle sue
            implicazioni a livello regionale. Particolare attenzione viene dedicata anche alla
            situazione libica. 
9
            La Lega vota a favore del decreto-legge sul Green pass all’esame della Camera, ma fanno
            discutere le numerose assenze fra i banchi leghisti. Su 132 deputati hanno partecipato
            al voto solo in 45. 
10
            La Commissione europea conclude che ITA non è il successore economico di Alitalia e
            quindi non è responsabile del rimborso degli aiuti di Stato illegali ricevuti da
            Alitalia. Segnala inoltre che il trasferimento di capitale pari a 1,35 miliardi di euro
            a favore della nuova compagnia non si configura come aiuto di Stato. 
14
            Il ministro della Transizione ecologica, Cingolani, intervenendo a Genova durante un
            convegno organizzato dalla Cgil, paventa importanti aumenti dei costi dell’energia in
            bolletta, con rincari fino al 40%. 
16
            Gli iscritti del M5s, utilizzando la piattaforma telematica SkyVote, selezionano i tre
            componenti del Comitato di garanzia che nei successivi quattro anni dovranno
            sovrintendere «alla corretta applicazione delle disposizioni dello statuto». Sono
            eletti: Di Maio, Fico e Raggi, che prendono il posto di Crimi, Roberta Lombardi e
            Giancarlo Cancelleri. 
23
            Nell’ambito del processo sulla «trattativa Stato-mafia», la Corte di assise di Palermo
            assolve l’ex senatore Marcello Dell’Utri («per non avere commesso il fatto»), gli ex
            generali del Ros Mario Mori e Antonio Subranni («perché il fatto non costituisce
            reato»). In primo grado erano stati condannati a 12 anni. Pena ridotta a 27 anni per il
            boss Leoluca Bagarella, mentre al medico Antonino Cinà la pena viene confermata a 12
            anni. 
24
            Con una informativa affidata in Consiglio dei ministri al sottosegretario Roberto
            Garofoli e al ministro Franco, Draghi segnala che dei 51 obiettivi del 2021 indicati nel
            Pnrr approvato dall’Ue ne sono stati centrati solo 13. 
27
            Il Senato approva in via definitiva la riforma del processo penale. 
30
            Draghi incontra Greta Thunberg prima di intervenire alla conferenza dei giovani sul
            clima, la Youth4Climate. Le preannuncia che in occasione del G20 di Roma, il 30 e 31
            ottobre, intende proporre l’impegno di mantenere il riscaldamento globale entro 1,5
            gradi dai livelli preindustriali, l’obiettivo massimo dell’Accordo di Parigi. 
Ottobre
        
1
            Carlo Fidanza, eurodeputato di FdI e capodelegazione del partito al Parlamento europeo,
            si autosospende dopo l’inchiesta giornalistica di Fanpage sui finanziamenti alla
            campagna elettorale per le comunali di Milano. 
4
            Dopo settimane di campagna elettorale, si conclude il primo turno delle elezioni
            amministrative. Il centro-sinistra vince a Bologna, Milano e Napoli al primo turno. Il
            17-18 ottobre a Roma si svolgerà invece il ballottaggio tra il candidato del
            centro-destra Enrico Michetti (30,2%) e il rivale del centro-sinistra Gualtieri (27%). A
            Milano è riconfermato il sindaco del centro-sinistra Beppe Sala, che sfiora il 57,7% dei
            voti, mentre Bernardo si ferma al 32%. A Napoli il candidato Manfredi (centro-sinistra e
            M5s) raccoglie il 62,8% dei voti vincendo al primo turno, seguito da Maresca del
            centro-destra con il 21,9%. A Bologna vince al primo turno il
            candidato del centro-sinistra Lepore con il 61,9%, seguito da quello del centro-destra
            Fabio Battistini con il 29,6%. A Torino, Stefano Lo Russo del centro-sinistra, che ha
            raccolto il 43,9%, e Paolo Damilano, 38,9%, vanno al ballottaggio. Ugualmente, a Trieste
            il candidato del centro-destra Roberto Dipiazza ottiene il 46,9% dei voti, seguito dal
            candidato del centro-sinistra Francesco Russo, che registra il 31,7%. L’affluenza si
            ferma al 54,7%: quasi un elettore su due ha deciso di non votare; in particolare a
            Napoli, Torino e Milano è la più bassa di sempre, rispettivamente pari al 47,2%, 48,1% e
            47,6%, a Roma è del 48,8%: un dato significativo, di quasi 10 punti inferiore rispetto
            alle precedenti amministrative. 
Alla presidenza della regione
            Calabria si riconferma il centro-destra: Occhiuto ottiene il 54,5% dei voti. 
5
            L’europarlamentare di FdI Fidanza e il «barone nero» Roberto Jonghi Lavarini sono
            indagati per violazione della legge sul finanziamento dei partiti e riciclaggio,
            nell’ambito dell’inchiesta della Procura di Milano nata dalla videoinchiesta di Fanpage
            su Fratelli d’Italia. 
8
            Il ministero della Salute allarga la platea delle categorie di cittadini per cui è
            autorizzata la somministrazione della terza dose «booster» di vaccino, prevedendo, tra
            gli altri, persone con elevata fragilità motivata da patologie concomitanti/preesistenti
            di età uguale o maggiore di 18 anni. 
9
            A Roma, durante un corteo organizzato da alcuni movimenti «No Green pass» a cui
            partecipano anche diversi esponenti del partito neofascista Forza nuova, si verificano
            scontri e alcune persone fanno irruzione nella sede della Cgil, devastandola. 
10
            Dopo gli episodi di violenza a Roma, con gli scontri tra manifestanti no Green pass e
            forze dell’ordine e l’assalto alla sede della Cgil, vengono arrestate dodici persone.
            Fra di loro ci sono i vertici di Forza nuova. 
14
            ITA acquisisce il marchio di Alitalia e il dominio www.alitalia.com per 90 milioni di euro. 
15
            ITA inizia le proprie attività di trasporto viaggiatori, integrando parte dei beni e del
            personale di Alitalia. 
16
            Si svolge a Roma la manifestazione nazionale indetta da Cgil, Cisl e Uil, in risposta ai
            fatti di sabato 9 ottobre, quando la sede nazionale del
            sindacato guidato da Maurizio Landini è stata invasa e danneggiata da manifestanti
            aderenti a gruppi neofascisti. 
17
            Dopo Milano, Bologna e Napoli al primo turno, il centro-sinistra conquista con un largo
            vantaggio anche Roma e Torino, rispettivamente con Gualtieri e Lo Russo. A Roma,
            Gualtieri ha ottenuto il 60,2% dei voti, staccando di oltre 20 punti il candidato del
            centro-destra Michetti, fermatosi al 39,8%. A Torino, il candidato del centro-sinistra
            Lo Russo è eletto sindaco con il 59,2% dei voti contro il 40,8% di quello del
            centro-destra, Damilano. A Trieste, dopo un testa a testa iniziale, prevale il sindaco
            uscente del centro-destra Dipiazza con il 51,3%; non molto distante, ma comunque
            perdente, il candidato del centro-sinistra Russo (48,7%). Per quanto riguarda i comuni
            capoluogo, il centro-sinistra conquista Savona, Cosenza, Caserta, Isernia, Latina,
            mentre il centro-destra vince a Pordenone, Novara e Grosseto. A Benevento, infine, viene
            riconfermato Clemente Mastella con una lista civica. 
18
            L’ex commissario straordinario per l’emergenza Covid-19 Domenico Arcuri è indagato dalla
            Procura di Roma nell’inchiesta per l’importazione dalla Cina di 800 milioni di
            mascherine nei primi mesi dell’emergenza Coronavirus. Arcuri è accusato di peculato e
            abuso d’ufficio. 
19
            Si chiudono le indagini sulla Fondazione Open: la Procura di Firenze contesta all’ex
            segretario del Pd e ora leader di Italia Viva Renzi il reato di finanziamento illecito
            ai partiti. 
21
            Berlusconi è assolto nel processo «Ruby ter» dal Tribunale di Siena, presso il quale era
            imputato per corruzione in atti giudiziari: i giudici hanno stabilito che «il fatto non
            sussiste». 
22
            A margine del Consiglio europeo a Bruxelles, Draghi segnala la necessità di un maggiore
            impegno dell’Ue sulle energie rinnovabili nel lungo periodo, ma anche il bisogno di
            rispondere nell’immediato all’aumento dei prezzi del gas. Inoltre, in un passaggio sullo
            stato di diritto in Polonia, afferma che sono stati messi in discussione i principi
            stessi della Ue. 
23
            UniCredit e il ministero dell’Economia interrompono i negoziati per l’acquisto di parte
            della banca Monte dei Paschi di Siena. Le trattative erano in corso dall’estate, con
            UniCredit interessata ad acquisire una parte della banca toscana, salvata tre volte
            negli ultimi dieci anni grazie a interventi pubblici.
        
25
            Il Ddl Zan contro l’omotransfobia, approvato nel novembre 2020 alla Camera, è affossato
            al Senato. La richiesta di non passare al voto degli articoli presentata da Lega e FdI
            ottiene 154 voti favorevoli a fronte di 131 contrari (2 gli astenuti). 
27
            Si giunge a un accordo fra governo e sindacati sulle pensioni. Il governo propone per il
            2022 la «quota 102» con l’uscita a 64 anni e 38 di contributi, congiuntamente
            all’impegno di ragionare su una riforma strutturale del sistema pensioni da rendere
            operativa a partire dal 2023. 
29
            Il governo vara la legge di bilancio. Si tratta di una manovra di 185 articoli che, fra
            le altre cose, rinnova il superbonus e cancella il cashback, cambia il Reddito di
            cittadinanza e introduce la riforma degli ammortizzatori sociali. Per la riforma fiscale
            si conferma solo un fondo, da dettagliare con un successivo emendamento in Parlamento. 
La Corte di cassazione dà il via
            libera ai sei referendum sulla riforma della giustizia promossi da Lega e Partito
            radicale. 
31
            Il presidente del Consiglio Draghi esprime soddisfazione per l’accordo raggiunto da Ue e
            Stati Uniti sui dazi su acciaio e alluminio. La decisione, che coincide con il Summit
            G20 di Roma, segnala il rafforzamento in atto delle già strette relazioni
            transatlantiche e il progressivo superamento del protezionismo degli anni precedenti. 
Si conclude a Roma il summit G20
            con l’accordo raggiunto sull’emergenza climatica per limitare l’aumento della
            temperatura media globale a 1,5 gradi e per azzerare le emissioni nette entro la metà
            del secolo. 
Novembre
        
3
            Salvini partecipa a una videoconferenza con il premier polacco Mateusz Morawiecki e il
            premier ungherese Orbán. La discussione verte in particolare sulla creazione di un nuovo
            gruppo politico europeo composto da Lega, Fidesz e PiS. 
5
            Matteo Salvini, nel suo intervento inaugurale della Scuola politica della Lega,
            posiziona con fermezza il proprio partito all’interno dell’alleanza sovranista europea.
            La dichiarazione si pone in netta contrapposizione con le dichiarazioni del ministro
            Giorgetti, il quale aveva indicato nel Partito popolare europeo la sede europea per la
            Lega.
        
9
            Sergio Mattarella, nel corso del suo intervento a Parma all’apertura dell’Assemblea
            dell’Associazione nazionale comuni italiani (Anci), biasima le manifestazioni anti Green
            pass. 
12
            Si blocca il processo di ingresso del Movimento 5 stelle nel gruppo S&D. All’interno
            del Movimento 5 stelle erano forti le perplessità anche legate alla perdita di incarichi
            in seno al Parlamento europeo. 
15
            Da lunedì 15 novembre viene attivata la piattaforma Anagrafe nazionale della popolazione
            residente, che consente ai cittadini di ottenere i certificati anagrafici online in
            maniera autonoma e gratuita. 
16
            La Giunta per le immunità del Senato si riunisce per discutere dell’inchiesta sulla
            Fondazione Open, che vede indagato Renzi per concorso in finanziamento illecito. L’ex
            premier invoca l’immunità parlamentare. 
19
            Le decisioni sulle nomine Rai da parte del nuovo amministratore delegato Carlo Fuortes
            scatenano la reazione di Conte. Secondo l’ex premier, il M5s è stato «esautorato» e
            dunque comunica che i suoi rappresentanti diserteranno i canali del servizio pubblico. 
26
            Viene firmato a Roma il Trattato del Quirinale. Chiamato formalmente Trattato tra la
            Repubblica italiana e la Repubblica francese, sancisce una cooperazione bilaterale
            rafforzata fra i due paesi e mira a fornire un quadro stabile e formalizzato per la
            cooperazione nelle relazioni tra i due paesi, come una sorta di equivalente transalpino
            del Trattato dell’Eliseo e del Trattato di Aquisgrana che organizzano la cooperazione
            franco-tedesca. 
27
            Isolato in Italia il primo caso di contagio da variante Omicron del Covid-19. 
Dicembre
        
2
            La Procura di Milano chiede il rinvio a giudizio per il governatore della Lombardia
            Attilio Fontana con l’accusa di frode in pubbliche forniture. L’inchiesta riguarda
            l’affidamento da parte della regione di una fornitura, poi trasformata in donazione, di
            circa mezzo milione di euro per l’acquisto di 75.000 camici e altri dispositivi di
            protezione individuale per affrontare le prime fasi della pandemia, a Dama, la società
            del cognato del governatore lombardo. 
3
            Per la prima volta dopo vent’anni Fitch alza il rating dell’Italia a BBB con outlook
            stabile. 
5
            Cgil e Uil (Cisl si sfila) proclamano lo sciopero generale contro le decisioni del
            governo sulla manovra finanziaria. 
7
            Raggiunto un accordo fra governo e sindacati sul Protocollo nazionale per la
            contrattazione collettiva sul lavoro agile nel settore privato. 
Patrick Zaki, dopo 668 giorni di
            rinvii, viene liberato dal tribunale egiziano, ma non assolto. 
9
            Sanzione di oltre 1 miliardo e 128 milioni di euro ad Amazon per abuso di posizione
            dominante da parte dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato. 
10
            Gli iscritti al Movimento 5 stelle ratificano l’organigramma della segreteria proposta
            da Giuseppe Conte. I cinque vicepresidenti scelti dall’ex premier ottengono
            l’approvazione con 25.061 sì e 3.261 no. I militanti approvano anche la composizione dei
            quattro comitati previsti dallo statuto e dei 13 facoltativi. La partecipazione
            elettorale rimane molto bassa: gli aventi diritto al voto sono 131.760. 
13
            Dopo tre anni, la Camera discute il Ddl sul fine vita, alla presenza però di un’aula
            semi-deserta. 
14
            Il governo italiano, in partnership con il comune di Roma, presenta la candidatura per
            ospitare l’Esposizione mondiale del 2030 nella capitale. 
La Procura di Verona chiede
            l’archiviazione per Luca Morisi, l’ex guru social della Lega, ideatore della campagna di
            Salvini, coinvolto in un’inchiesta per cessione e detenzione di stupefacenti. 
Il governo decide di prorogare fino
            al 31 marzo 2022 lo stato di emergenza. 
16
            Sciopero generale proclamato da Cgil e Uil. 
17
            Il decreto anti-delocalizzazioni viene inserito come emendamento alla manovra
            finanziaria. Dopo mesi di stallo attorno a un testo mai approdato in Consiglio dei
            ministri, il governo decide di introdurre nuove norme per evitare la fuga delle aziende
            direttamente nella legge di bilancio, rafforzando le sanzioni per le aziende che si
            trasferiscono all’estero. 
Il Tribunale di Locri pubblica le
            motivazioni della sentenza di condanna a Mimmo Lucano,
            condannato il 30 settembre in primo grado a 13 anni e 2 mesi. Nelle motivazioni, Lucano
            è stato condannato perché «ha strumentalizzato il sistema dell’accoglienza a beneficio
            della sua immagine politica». 
23
            Berlusconi, durante il vertice dei leader del centro-destra a Villa Grande, annuncia
            ufficialmente di voler lanciare la sua candidatura a presidente della Repubblica. 
Il Senato approva la legge di
            bilancio 2022 con 215 voti favorevoli. I contrari sono 16, nessun astenuto. 
30
            La Camera approva in via definitiva la legge di bilancio 2022 con 414 voti favorevoli,
            47 contrari e un astenuto. 
31
            Nel suo saluto di fine anno, il presidente della Repubblica Mattarella ribadisce la sua
            ferma contrarietà a un reincarico. 
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1. L’anno in
            cui l’Italia ha mantenuto la rotta 



Il 2021 è stato l’anno della svolta
            nella lotta alla pandemia, in Europa e nel mondo. In particolare, in Europa è stato
            l’anno dei vaccini e della partenza del più grande e ambizioso progetto di
            europeizzazione dopo l’introduzione della moneta unica, rappresentato dal
            NextGenerationEU, un nuovo strumento finanziario con cui si è inteso rilanciare la
            politica di coesione europea mediante i piani nazionali di ripresa e resilienza. In
            questo contesto, l’Italia ha certamente rappresentato un caso di successo sia per quanto
            riguarda l’efficacia della campagna vaccinale, sia per ciò che concerne il disegno del
            Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr). In riferimento alle vaccinazioni,
            l’Italia ha chiuso il 2021 ai primi posti per quanto riguarda sia la percentuale dei
            doppiamente vaccinati (superata solo dalla Spagna e dal Portogallo), sia la percentuale
            di coloro i quali erano stati sottoposti alla terza dose (dietro Inghilterra e
            Germania). A proposito del Pnrr, l’Italia ha presentato, vedendoselo approvare dalla
            Commissione europea, un documento significativamente diverso rispetto a quello elaborato
            dal governo precedente, non solo perché caratterizzato dalla previsione di una
                governance fortemente centralizzata ma anche, e soprattutto,
            perché assai rafforzato dalla previsione di molte, significative e dettagliate riforme
            strutturali [Guidi e Moschella 2021]. Questi due risultati potrebbero certamente essere
            considerati inattesi se teniamo in considerazione lo stato della situazione politica e
            le caratteristiche del piano di vaccinazione alla fine del 2020 [Newell 2021; Giovannini
            e Mosca 2021]. 
Che cosa è accaduto, allora, per
            determinare questi esiti che nemmeno i più ottimisti tra gli osservatori si aspettavano?
            Certamente, questi successi possono essere riconducibili al cambio di governo e a una
            leadership, quella di Mario Draghi, che è stata capace di prendere decisioni ferme, e
            spesso con buon tempismo. Non altrimenti possono essere
            considerate il cambio repentino, e decisivo, dei vertici organizzativi della gestione
            della vaccinazione; l’inclusione di innumerevoli riforme strutturali nel Pnrr (peraltro
            già annunciate nelle linee programmatiche con cui il presidente Draghi aveva presentato
            il suo governo alle Camere nel febbraio 2021). Ed è certamente alla leadership di Draghi
            che si deve guardare per capire la capacità di imporre regolazioni stringenti per
            contrastare la pandemia (si pensi al Green pass) e la pervicace persistenza nel cercare
            di tenere le scuole aperte anche quando la curva pandemica ha ripreso a salire, tra
            varianti Delta e Omicron, nell’autunno del 2021. Così come si deve alla presenza di un
            simile profilo alla guida del governo il ruolo, rilevante, che l’Italia ha assunto
            durante il 2021, sia in Europa sia a livello internazionale (con la gestione del G20).
            Insomma, l’Italia ha fatto molte cose giuste e ha acquisito una credibilità
            internazionale come non la si vedeva da decenni (e forse non la si era mai vista). 
L’anno 2021 rappresenta, pertanto,
            un caso di studio sia per ragionare intorno alla rilevanza della leadership politica
            nella gestione dei periodi di crisi – per capire meglio quali meccanismi la leadership
            politica deve attivare per risolvere problemi collettivi e per generare ipotesi rispetto
            alle condizioni che sono necessarie per rendere efficace in questo senso quella stessa
            leadership politica – sia per ragionare sui potenziali effetti di quanto accaduto
            durante questo breve scorcio di tempo sul futuro dell’Italia (un momentaneo, casuale,
            per quanto efficace interludio, oppure un cambiamento strutturale di paradigma?). 
Per affrontare tali quesiti, questo
            contributo, introducendo il volume e i suoi capitoli, focalizza l’attenzione su tre
            elementi essenziali. Nel secondo paragrafo si introdurrà e discuterà la letteratura sul
            ruolo della leadership politica nella gestione delle crisi al fine di delimitare le
            caratteristiche della leadership di Mario Draghi. Nel terzo paragrafo si presenteranno
            le principali azioni positive e di successo del governo Draghi, senza dimenticare però i
            coni d’ombra che pure ci sono. Nel quarto si ragionerà attorno a quelle eredità di
            policy e politico-istituzionali che persistono nonostante l’azione del governo Draghi e
            ai problemi che restano irrisolti. Nel paragrafo conclusivo si rifletterà intorno
            all’esperienza di una leadership di indubbio successo per capire se essa può
            rappresentare uno spartiacque nell’evoluzione del sistema politico italiano e nel
            funzionamento complessivo del sistema paese.
        

2. La
            leadership politica e la gestione delle emergenze. Il caso di Mario Draghi 



Nella sterminata letteratura che è
            stata prodotta nelle scienze sociali a seguito dell’esplosione della pandemia causata
            dal Covid-19, si può trovare una significativa attenzione analitica riposta sul ruolo
            che i leader politici hanno svolto sia nella prima risposta alla crisi, sia nella
            gestione delle fasi successive. Da questi studi non emerge comunque una interpretazione
            netta e solida rispetto al ruolo strategico dei leader politici nel determinare i
            processi e gli esiti delle politiche anti-Covid. Se da una parte, infatti, vi è chi ha
            mostrato che la fiducia nei leader politici nazionali è determinante [Altiparmakis
                et al. 2021], dall’altra parte vi sono studi che mostrano che
            la fiducia conta, ma non quella nei leader; piuttosto, quella nelle istituzioni, oppure
            nel governo inteso in senso istituzionale [Zaki et al. 2022].
            Inoltre, anche per quanto riguarda una differenza di genere come caratteristica
            nell’efficacia della leadership, vi sono risultati contrastanti tra chi mostra una certa
            correlazione tra leader donne ed efficacia nel contrastare la pandemia [Garikipati e
            Kambhampati 2021] e chi invece non trova significative differenze di genere [Aldrich e
            Lotito 2020; Windsor et al. 2020]. 
Accanto a queste analisi comparate,
            però, vi sono anche interessanti casi di studio in cui il ruolo dei leader politici
            nazionali viene particolarmente enfatizzato, in positivo o in negativo, come
            determinante nella gestione della crisi pandemica e delle sue conseguenze. Tra i casi
            positivi merita ricordare quello di Jacinta Arden in Nuova Zelanda [Mazey e Richardson
            2020], di Justin Trudeau in Canada e di Angela Merkel in Germania [Crayne e Medeiros
            2021; Boin et al. 2021], mentre tra i casi negativi non si possono
            non citare Donald Trump negli Stati Uniti, Jair Bolsonaro in Brasile e Boris Johnson nel
            Regno Unito [McKee et al. 2020; Béland et al.
            2021]. 
Questa attenzione analitica di
            molti studiosi sul tema non è inattesa, tenuto conto del fatto che il ruolo dei leader
            politici non è solo centrale nell’analisi comparata della dinamica e del funzionamento
            dei sistemi politici [Helms 2012], ma è anche essenziale negli studi sul
                crisis management [Boin et al. 2016].
            Peraltro, la rilevanza della leadership politica nell’indirizzo dei processi politici e
            rispetto alla capacità di perseguire in modo efficace soluzioni di politica pubblica
            risulta ancora più significativa tenuto conto di quella presidenzializzazione della
            politica che sembra essere una caratteristica ormai consolidata dei sistemi democratici
            [Poguntke e Webb 2005; Calise 2016; Elgie e Passarelli 2019].
        
È in questo contesto generale che merita inserire
            l’analisi degli eventi politici accaduti in Italia durante il 2021: se, infatti, non si
            può non tenere in considerazione il ruolo e l’azione dei leader politici nel corso di
            eventi critici, a maggior ragione questa prospettiva deve essere utilizzata per capire
            cosa è successo in Italia nel 2021, tenuto conto della figura del capo del governo,
            Mario Draghi, il cui ruolo è stato assolutamente pivotale nell’indirizzare il
            funzionamento politico mediante uno stile decisionale certamente inusuale nelle pratiche
            della politica italiana. 
Per inquadrare meglio il ruolo
            imprescindibile della leadership politica di Draghi è necessario ricordare, seppure
            schematicamente, cosa ci dice la letteratura rispetto alle caratteristiche dell’azione
            dei leader politici e in relazione e quello che ci si attende da loro quando debbono
            gestire periodi turbolenti o di crisi. 
A questo proposito, la letteratura
            propone diverse categorizzazioni dicotomiche della leadership: directive vs.
                consultative [Lewin e Lippit 1938; Bass e Valenzi 1974],
                task-oriented vs. relations-oriented [Kahn e Katz 1953; Bales e
            Slater 1945; Chemers 1997], e transformational vs. transactional
            [Burns 1978; Bass 1985; Glad 1996]. Certamente, queste dicotomizzazioni
            debbono essere intese come idealtipiche, poiché nella realtà dei processi, i leader
            politici possono agire seguendo stili di leadership diversi a seconda dei contesti e
            delle issues sul tappeto. 
Comunque sia, è evidente che queste
            concettualizzazioni ci indicano che, sostanzialmente, i leader possano agire attraverso
            modalità che tendono a privilegiare degli obbiettivi da raggiungere oppure a prestare
            maggiore attenzione al contesto, e agli interessi e aspettative di tutti gli attori in
            gioco. Il primo tipo di leader tende ad agire sulla base di propri standard personali,
            acquisiti nel corso del tempo in diverse esperienze [Gardner 1983], mentre il secondo
            tipo di leader agisce in modo più flessibile ed opportunista. Ovviamente, non è affatto
            detto che uno stile decisionale sia migliore dell’altro, perché ciascuno di questi
            idealtipi può essere interpretato attraverso modalità diversificate a seconda che alla
            base del comportamento dei leader vi sia un logica di azione basata su elementi di tipo
            ideologico (quindi su una fondamentale propensione a perseguire alcune idee/valori a
            prescindere dalla loro aderenza alla realtà, spesso insistendo sulla dimensione emotiva
            dei destinatari), oppure una logica di azione basata sull’evidenza empirica, tutta
            focalizzata sui problemi e sulla necessità di trovare le soluzioni appropriate, e
            caratterizzata da una forte propensione ad utilizzare argomenti razionali [Crayne e
            Medeiros 2021].
        
Visto da questi punti di vista,
            Draghi rappresenta un esempio di leader task-oriented e fortemente
            orientato al problem-solving. Un leader che si può permettere di
            essere piuttosto esigente quando si deve decidere, perché favorito da due condizioni
            ottimali: la sua credibilità personale sia a livello nazionale che internazionale, e il
            contesto politico che gli consente di collocarsi in una posizione di solitaria
            preminenza rispetto agli altri ministri e ai partiti politici che compongono la
            coalizione. 
Ovviamente, i leader agiscono in
            modi diversi laddove, dovendo gestire delle situazioni critiche, debbono adempiere ad
            alcuni specifici compiti che sono funzionalmente imposti dalle crisi. Gli studiosi di
                crisis management hanno individuato cinque specifici compiti,
            che sono [Boin et al. 2016]: il sense-making
            (cioè la capacità di disegnare ed offrire una interpretazione autoritativa delle cause
            della crisi e delle sue conseguenze, cercando di limitare l’ambiguità e l’incertezza):
            il decision-making (la capacità di disegnare risposte appropriate
            ed efficaci, e soprattutto la capacità di stabilire le priorità sulla base della
            valutazione dei possibili trade-offs); il
                meaning-making (la capacità di costruire una efficace
            narrazione per legittimare le decisioni prese e mobilitare i cittadini verso uno sforzo
            collettivo); l’accounting (la capacità di guidare i processi
            decisionali in modo che sia chiaro a tutti ed accettato da tutti cosa è stato fatto per
            rispondere alla crisi, evitando che si inneschino dinamiche di
                blaming); l’«apprendimento» (la capacità di trarre lezione
            dall’esperienza appena accaduta o in corso per disegnare interventi che limitino gli
            effetti negativi di simili eventi in futuro). 
Le possibili azioni dei leader
            politici di fronte a questi compiti possono variare non solo a seconda del tipo di
            leader ma anche a seconda delle fasi delle crisi e dei processi di gestione delle
            stesse. È indubbio, ad esempio, che i leader fortemente ideologizzati e interessati più
            alle relazioni che agli obiettivi tenderanno ad esaltare il loro ruolo positivo
            adempiendo ai compiti di sense- e
                meaning-making, attraverso l’enfatizzazione delle colpe di
            altri attori nel caso le cose non vadano come previsto (è certamente questo il caso di
            leader come Trump e Bolsonaro). Questi stessi leader tenderanno a prendere decisioni
            basate sui loro assunti valoriali senza alcuna attenzione all’evidenza empirica. Per
            contro, i leader ideologizzati ma task-oriented cercheranno di
            adattare i loro assunti ideologici all’evidenza empirica e quindi possono arrivare a
            correggere gli errori in corso d’opera (come, ad es., il caso di Johnson). Dal canto
            loro, i leader più problem solving oriented mireranno a fornire
            costruzioni di senso della situazione e argomentazioni legittimatorie
            delle decisioni prese sulla base di argomenti razionali che
            tenderanno a coinvolgere la dimensione cognitiva dei cittadini, cercando di renderli
            consapevoli della situazione e compartecipi delle soluzioni. Ovviamente, anche per
            questi leader vi possono essere delle differenze tra coloro che sono fortemente
            orientati al risultato (i task-oriented) e coloro che sono più
            interessati alle relazioni. I primi sono più assertivi e meno disposti al compromesso su
            quelle che considerano le priorità di policy fondamentali, mentre i secondi cercheranno
            di accomodare problemi e soluzioni attraverso una strategia decisionale basata sulla
            mediazione a tutti i costi. 
Mario Draghi rappresenta
            perfettamente il leader orientato al risultato che opera mediante una attenta disamina
            dell’evidenza empirica esistente e propone soluzioni empiricamente fondate, con una
            forte tendenza a prescindere dalle richieste degli altri attori politici più rilevanti. 
Certamente le caratteristiche di
            leadership di Draghi sono state fondamentali per le scelte adottate ma, al tempo stesso,
            non si deve sottostimare che la sua autorevolezza e le sue capacità sono state
            considerate una soluzione utile anche dai principali attori politici. Se è vero,
            infatti, che la scelta di Draghi come capo del governo è originata dallo stallo del
            sistema politico, è anche vero che lo stile impositivo della leadership di Draghi ha
            consentito al sistema politico di prendere decisioni importanti, sulla gestione della
            pandemia, sulla vaccinazione, sugli interventi di supporto economico, sterilizzandole
            dai rischi della competizione politica. Al tempo stesso, la dinamica della competizione
            politica non è scomparsa assieme a molte delle caratteristiche storicamente sedimentate
            del sistema politico-amministrativo italiano, come vedremo più avanti, e come è evidente
            nella estenuante trattativa tra i partiti che ha consentito di approvare in via
            definitiva la legge di bilancio per il 2022 solo il 30 dicembre, senza che il Parlamento
            abbia potuto minimamente discuterla. 

3. Draghi:
            un leader che ha fatto bene molte cose 



Per meglio comprendere sia i
            risultati del governo guidato da Draghi nel 2021, sia lo stile di leadership del
            presidente del Consiglio, bisogna tenere conto del contesto molto particolare in cui il
            governo è stato formato. Già a novembre 2020 si riapriva un confronto serrato nel
            governo Conte II sul Meccanismo europeo di stabilità (Mes), ostacolato dai 5 stelle,
            mentre continuavano ad acuirsi le difficoltà nella maggioranza sulla riforma elettorale,
            sul superamento del bicameralismo, sul voto ai diciottenni per
            il Senato. A seguito delle critiche serrate di Italia Viva (ma non solo) relativamente
            alla gestione dei rapporti istituzionali tra governo e Parlamento, alla gestione del
                Recovery Fund, alla gestione dell’emergenza sanitaria, ma anche
            dei servizi segreti, l’anno 2020 si è chiuso con un conflitto sempre più aperto tra i
            partner di governo sui problemi della maggioranza governativa; un conflitto che, non
            risolto, ha portato il 26 gennaio 2021 alle dimissioni di Giuseppe Conte, dopo un
            disperato tentativo dei 5 stelle e del Partito democratico (Pd) di trovare una
            maggioranza parlamentare senza Italia Viva, attraverso l’aggregazione di parlamentari
            «responsabili». Il 13 febbraio 2021 nasceva dunque il governo Draghi, che riunisce tutte
            le forze politiche parlamentari ad eccezione di Fratelli d’Italia (FdI) all’estrema
            destra. 
In questo contesto, il mandato di
            Draghi è chiaramente descritto nell’appello che il presidente della Repubblica Sergio
            Mattarella lancia il 2 febbraio 2021 alle forze politiche «perché conferiscano la
            fiducia» a un governo del presidente che faccia fronte immediatamente alle emergenze del paese[1]. L’appello di Mattarella mostra come il contesto della nomina di Draghi ne
            determini, a prescindere dalle capacità e dalle preferenze personali del presidente del
            Consiglio, lo stile di governo futuro. Già dall’inizio, come fu il caso di Mario Monti e
            di altri governi tecnocratici [Garzia e Karremans 2021], viene descritto come un leader
            salvifico, dotato di una larga legittimità popolare e politica grazie al suo curriculum
            di alto livello e alla sua credibilità personale, e quindi avviato ad esercitare uno
            stile di governance fortemente accentrato e uno stile di leadership
            piuttosto impositivo, a causa appunto della narrazione intorno al suo mandato [Newell
            2021]. 
La principale fragilità della
            leadership di Draghi è emersa progressivamente nel corso del 2021 e concerne il rapporto
            coi partiti nella maggioranza di governo. In quanto leader
                task-oriented e fortemente orientato al
                problem-solving, Draghi ha, sin dall’inizio del suo mandato,
            limitato l’attenzione agli aspetti relazionali della sua funzione, e preferito i vertici
            bilaterali con i leader dei partiti e gli incontri con i capi dei gruppi parlamentari,
            diventati poi tipici del cosiddetto «metodo Draghi», come si evince dal capitolo di
            Kreppel e Marangoni in questo volume. Il «metodo Draghi» ha garantito la capacità del
            governo di imporre le proprie priorità, a partire dalle misure di attuazione del Pnrr e
            dalla strategia vaccinale, ma non è stato in grado di evitare che emergessero tensioni e
            contrasti all’interno della maggioranza, i quali in molti casi hanno alla fine
            rallentato significativamente il processo decisionale
            dell’esecutivo.
        
In termini di azioni positive e di
            successo del governo Draghi, si possono individuare cinque aree in cui il presidente del
            Consiglio ha portato avanti strategie provatesi efficaci. In primo luogo, per quanto
            riguarda la dimensione puramente politica relativa alla formazione del governo, Draghi
            ha obbligato una larga parte dello schieramento politico a partecipare al governo, ed ha
            scelto ministri tecnici per i dicasteri dell’Economia, Interni, Giustizia, Istruzione,
            Università, Ambiente, Infrastrutture e Innovazione tecnologica, escludendo tutti i
            leader di partito dalle posizioni di governo. Queste scelte hanno generato conseguenze
            significative in termini di personalizzazione e polarizzazione della politica, come
            discusso in dettaglio nel capitolo a cura di Russo e Valbruzzi. 
Inoltre, in termini più puramente
            di policy, come annunciato già nel paragrafo introduttivo di questo capitolo e come
            discusso in dettaglio nel capitolo a cura di Profeti, Draghi ha rilanciato in modo
            ottimale la campagna anti-Covid, affidandone la gestione al generale degli Alpini ed
            esperto di logistica Francesco Paolo Figliuolo, ed ha incalzato i no-vax
            sistematicamente, con misure di policy provatesi (in varia misura)
            efficaci come il Green pass o la multa di 100 euro per gli over 50 (efficace per lo meno
            in termini di annuncio). Nel 2021 l’Italia è stato il paese d’Europa con le misure più
            restrittive in termini di accesso non solo alla attività ricreative, ma anche a quelle
            lavorative. Al di là dei risultati della campagna vaccinale e delle misure sanitarie, il
            cambio di passo del governo Draghi nella messa a punto del compliance
                regime, con l’utilizzo di un mix di strumenti più articolato, è stato
            particolarmente evidente, come spiegato da Profeti. 
In aggiunta, Draghi ha contribuito
            a ricostruire la credibilità dell’Italia nell’Unione europea (Ue) e a livello globale,
            come Davidson e Monteleone dimostrano nel loro capitolo. Grazie alla sua performance
            come presidente della Banca centrale europea (Bce) dal 2011 al 2019, Draghi ha potuto
            utilizzare la propria reputazione internazionale (in termini di competenza tecnica in
            materia finanziaria, di abilità diplomatica e di relazioni solide con i leader del
            mondo) per portare avanti una politica estera per lo meno parzialmente più incisiva
            rispetto al governo precedente. 
Draghi ha inoltre potuto esercitare
            una leadership relativamente forte in occasione del G20, che si è tenuto a Roma il 30 e
            il 31 ottobre 2021, grazie al suo ampio sostegno parlamentare, alla sua popolarità
            legata alla strategia vaccinale ed ai segnali di ripresa economica. Il G20 è stato un
            successo: si sono finalizzati gli accordi sulla minimun tax globale
            al 15% per le multinazionali e si è siglato l’impegno a limitare l’aumento della
            temperatura globale a 1,5°C. La partecipazione italiana alla
            COP26 di Glasgow, anticipata dalla Pre-COP26 che si è tenuta a Milano, e la firma a Roma
            del trattato bilaterale di cooperazione con la Francia, o «Trattato del Quirinale»,
            hanno anche confermato la solidità delle scelte di politica estera di Draghi. 
La policy in cui i risultati
            positivi sono stati più evidenti è ovviamente quella economica. La
                governance accentrata di Draghi nella gestione ed elaborazione
            del Pnrr, sia nei confronti dei partiti di maggioranza che delle regioni, ha confortato
            l’Ue nelle garanzie richieste all’Italia per divenire, con la Spagna, il principale
            beneficiario del Recovery Fund. Draghi, come mostrato nel capitolo
            di Domorenok e Guardiancich, ha ottenuto un’ampia dotazione per il Pnrr e lo ha
            aumentato con fondi nazionali, raggiungendo i primi 55 obiettivi e traguardi elencati
            nel piano entro il 31 dicembre 2021 e avviando già i 102 previsti per il 2022. 
Rispetto al Pnrr abbozzato da
            Conte, Draghi ha aumentato i fondi alla digitalizzazione, all’istruzione e alla cultura,
            nonché alle infrastrutture per la mobilità sostenibile, in particolare le ferrovie. Le
            sei missioni principali, cioè la digitalizzazione/innovazione/competitività del sistema
            produttivo, la rivoluzione verde e la transizione ecologica, le infrastrutture per la
            mobilità, l’istruzione/formazione/ricerca e cultura, l’inclusione sociale, nonché la
            salute, prevedono investimenti e riforme importanti già delineate nelle misure
            attuative. Già avviata è anche la riforma fiscale, mentre è in avvio la riforma del
            sistema giudiziario, con i decreti legislativi per le riforme del processo civile e di
            quello penale. Inoltre, il «metodo Draghi» ha permesso di compensare alla mancanza, nel
            precedente piano di Conte, di strategie chiare per superare le inefficienze
            amministrative che hanno in passato limitato l’uso efficace dei fondi strutturali e di
            coesione da parte dell’Italia, come evidenziato nei capitoli a cura di Domorenok e
            Guardiancich, e di Marangoni e Kreppel. 
Infine, benché le riforme avviate
            in ambito sociale nel 2021 dal governo Draghi siano state piuttosto limitate, come
            spiegato da Saraceno e Pavolini in questo volume, il presidente del Consiglio ha però
            potuto varare l’assegno unico universale per i figli dai 7 mesi ai 21 anni, basandosi
            sui modelli europei già esistenti. Nonostante questo, le politiche di assistenza in
            Italia rimangono così complesse ed intricate in termini di valori persistenti ed
            interessi strutturati che in questo campo Draghi poco ha potuto, in particolare per
            quanto concerne l’adozione di schemi di reddito minimo. 
Il presidente del Consiglio ha
            tuttavia sostenuto i settori economici in crisi con risultati piuttosto convincenti: nel
            quarto trimestre del 2021 si stima che il prodotto interno lordo
            (Pil) sia aumentato dello 0,6% rispetto al trimestre precedente e del 6,4% in termini
            tendenziali rispetto al 2020, dato che rimane notevole anche tenendo conto del
            drammatico calo nell’anno precedente (–9%) [Istat 2022]. Si stima inoltre che il tasso
            di occupazione sia aumentato del 2,2% (650.000 nuovi occupati), con un aumento più
            significativo per donne e giovani [Ibidem]. 
Più in generale, il presidente del
            Consiglio Draghi ha anche contribuito a ristabilire una governance
            pluralistica alla Rai con la nomina di Carlo Fuertes, ha nominato l’ambasciatrice
            Elisabetta Belloni come direttore generale del dipartimento delle Informazioni per la
            sicurezza ed ha dato prova di una comunicazione istituzionale ed essenziale, che denota
            un cambiamento di stile sostanziale rispetto ai due governi Conte. 
Tuttavia, l’azione della presidenza
            del Consiglio nel 2021 è anche caratterizzata da alcune ombre. In primo luogo, la legge
            di bilancio: quest’ultima è stata votata alla Camera in extremis il 30 dicembre senza
            modifiche rispetto al testo passato in Senato, dopo che il governo aveva posto la
            fiducia. Benché non sia la prima volta che la legge di bilancio viene approvata con il
            testo esaminato e modificato solo da una delle due camere, il fatto che sia stata
            approvata il penultimo giorno dell’anno e con voto di fiducia, posto dal governo per
            permetterne l’approvazione entro il 31 dicembre, data ultima per evitare di far ricorso
            all’esercizio provvisorio, mostra come la trattazione del testo alle camere sia stata
            estremamente limitata. 
Inoltre, sono varie le misure
            attuative del Pnrr nonché le riforme ad esso correlate che devono ancora essere
            adottate. Il percorso non sarà semplice, visto che gli scontri pre-elettorali nell’ampia
            maggioranza che sostiene l’esecutivo sono già cominciati. Per di più, l’azione di
            governo di Draghi, per quanto efficace, non ha potuto del tutto eliminare i costi
            sociali della ripresa e della gestione della pandemia, che sono stati importanti. Nel
            2021, a causa principalmente dei problemi strutturali relativi alla situazione
            socio-sanitaria del paese, ci sono stati 40.000 decessi per Covid. I successi della
            strategia vaccinale e la rigidità delle misure sanitarie non hanno potuto interamente
            arginare il malfunzionamento della sanità territoriale. 
Peraltro, se gli ammortizzatori
            sociali emergenziali sono stati prorogati fino al 31 dicembre 2021, lo sblocco dei
            licenziamenti, deciso per diversi settori a Palazzo Chigi il 29 giugno 2021, ha mostrato
            rapidamente i suoi effetti. Un recente rapporto del ministero del Lavoro mostra che nel
            2021 sono stati cessati in media 27.000 contratti al mese[2]. Alcuni casi hanno anche fatto scalpore, come il licenziamento di 422 operai
            della sede toscana della Gkn Driveline, annunciato dalla multinazionale londinese ai
            propri dipendenti tramite email il 9 luglio 2021. 
In aggiunta, date le conseguenze
            disastrose della guerra in Ucraina sul mercato delle fonti energetiche, il 5% del Pnrr
            riservato alla gestione della crisi energetica non potrà essere risolutivo se non
            saranno adottate misure supplementari. 
In conclusione, Draghi come
            presidente del Consiglio è stato molto efficace per quanto riguarda le sue funzioni di
                decision-making: la capacità di Draghi di individuare risposte
            appropriate ed efficaci per la gestione della pandemia, del
                roll-out della strategia vaccinale e delle relative criticità
            economiche e sociali, dalla scuola ai ristori, è ampiamente provata dai fatti. Draghi è
            stato molto efficace anche per quanto riguarda i suoi compiti di
                sense-making e di meaning-making: la sua
            capacità di costruire una narrazione capace di legittimare le decisioni prese e
            mobilitare i cittadini verso uno sforzo collettivo in un momento di crisi è anch’essa
            supportata dai dati. Nonostante le ovvie oscillazioni congiunturali, la percentuale di
            valutazioni favorevoli sul governo Draghi è rimasta alta e piuttosto stabile per tutto
            il 2021, passando dal 68% di febbraio 2021 al 74% di giugno, al 65% di novembre[3]. Draghi sembra rimanere, dunque, il principale riferimento politico per una
            larga maggioranza di cittadini: dopo un anno a Palazzo Chigi, la fiducia nel presidente
            resta alta. 
Inoltre, tali livelli di supporto
            per il governo sono enormi se comparati con quelli dei governi precedenti: si pensi a
            Matteo Renzi e Paolo Gentiloni, che non hanno superato il 44% e 45% rispettivamente di
            valutazioni favorevoli, ma anche al Conte I (che è arrivato ad un picco di consensi del
            62%, ma scendendo anche sotto il 50%) e Conte II (che dal 40% di ottobre 2019 è arrivato
            al massimo al 71% di consensi nel periodo di rally around the flag
            della primavera 2020). 
Le caratteristiche della
                governance di Mario Draghi relativamente al Piano nazionale di
            ripresa e resilienza e alla nuova gestione della crisi sanitaria rappresentano una
            discontinuità politica importante rispetto al passato. Una simile discontinuità è anche
            emersa nel rapporto Stato-regioni, ad esempio, come mostrato nel capitolo di Bolgherini
            e Lippi. Questo cambiamento di governance style, specialmente per
            quanto concerne la crisi sanitaria ed economica, tuttavia, non sembra essere il
            risultato di un processo di evoluzione delle pratiche di governo, quanto piuttosto una
            conseguenza del clima politico specifico del 2021, dei rapporti di
            forza nella maggioranza governativa, nonché del mandato
            specifico conferito al presidente del Consiglio da Sergio Mattarella in un contesto di
            crisi. 
Il governo Draghi, ed il presidente
            in particolare, appaiono tuttavia più fragili o persino deficitari per quanto riguarda i
            compiti di accounting: ad esempio, poco prima dell’elezione del
            presidente della Repubblica (e prima dello scoppio della guerra in Ucraina), Palazzo
            Chigi aveva previsto una specie di «tournée popolare» mediatica, per quanto funzionale
            alla candidatura di Draghi al Colle, per spiegare ai cittadini l’azione di governo ed i
            risultati ottenuti nel 2021. Gli aspetti di fragilità del governo Draghi emersi nel 2021
            concernono anche la gestione della maggioranza governativa e l’interazione con i partiti
            che ne fanno parte. Questi problemi sono legati principalmente a dinamiche di
                path dependence che saranno trattate nel prossimo paragrafo.
        

4. Le
            eredità del passato e i problemi irrisolti 



In termini di riforme strutturali,
            anche al netto di tutti i risultati ottenuti descritti nel paragrafo precedente, la
            valutazione del governo Draghi è certamente chiaroscurale. Se è vero infatti che Draghi
            «non ha offerto alcuna promettente rottura di continuità, né pare offrirla su altre
            questioni spinose: scuola, sanità, pubblica amministrazione, energia, territorio,
            trasporti, emergenza climatica» [Mastropaolo 2021], è anche vero
            che molte rotture di continuità rispetto ai problemi di policy che attanagliano il paese
            da decenni sono incluse nel pacchetto «riforme» contenuto nel Piano nazionale di ripresa
            e resilienza, pertanto su questa questione rilevante il giudizio resta sospeso. 
Di certo si tratta di una
            significativa continuità con gli esecutivi precedenti, evidente soprattutto riguardo
            alle dinamiche più strettamente politiche legate al ruolo, allo spazio e al tempo di
            azione del governo. 
Un fondamentale aspetto di
            criticità del governo Draghi concerne in effetti le relazioni con il Parlamento. Come
            evidenziato nel capitolo a cura di Marangoni e Kreppel, in materia economica e di
            gestione della pandemia, il «metodo Draghi» si è basato principalmente su strumenti
            legislativi di emergenza come i decreti-legge, che hanno rappresentato l’81% dei disegni
            di legge emanati dal governo. Questi, per natura, limitano e vincolano le prerogative
            del Parlamento. Inoltre, le leggi di iniziativa governativa hanno rappresentato l’83,5%
            del totale di quelle approvate dal Parlamento tra il 13 febbraio
            e il 31 dicembre 2021[4]. Benché il governo si sia impegnato a prendere decisioni riguardanti la
            gestione dell’emergenza sanitaria attraverso norme di rango primario, in modo da
            permettere un maggiore coinvolgimento delle camere, queste sono state spesso relegate ad
            un ruolo squisitamente passivo. Il presidente Mattarella stesso ha rimproverato
            l’esecutivo per il poco spazio lasciato al Parlamento. 
Inoltre, durante il 2021 il ricorso
            sempre più frequente da parte dell’attuale esecutivo alla decretazione d’urgenza e alla
            questione di fiducia, con 32 voti di fiducia in 11 mesi – di cui 12 solo tra novembre e
            dicembre 2021, compreso il voto sulla legge di bilancio – mostra non solo l’impatto
            della crisi ma anche le difficoltà crescenti che l’attuale esecutivo ha incontrato
            nell’anno appena chiuso, nonostante l’ampia maggioranza che lo sostiene in Parlamento[5]. Benché il ricorso alla questione di fiducia sia stato ampio anche nei
            governi precedenti, e faccia parte di una delle caratteristiche strutturali del sistema
            politico italiano, il governo Draghi risulta primo in termini di numero medio di voti di
            fiducia posti ogni mese considerando i governi delle ultime tre legislature. 
Il che mostra la fragilità della
            maggioranza composita e frammentata che supporta il governo, risultato anche della
            crescente volatilità elettorale degli ultimi decenni e della frammentazione molto
            elevata del sistema partitico [Seddone e Valbruzzi 2020; Emanuele e Chiaramonte 2020;
            Ignazi 2020]. Queste sono legacies strutturali che Draghi deve
            affrontare tanto quanto tutti i suoi predecessori. 
In effetti, la marginalizzazione
            del Parlamento portata avanti da Draghi non rappresenta un’eccezione. Benché la
            situazione di crisi sanitaria ed economica del 2021 possa in parte spiegare un
            inasprimento nelle relazioni tra potere esecutivo e legislativo, questo rientra in una
            tendenza generale in atto già da almeno due decenni, ed in particolare a partire dagli
            ultimi due governi Berlusconi. Il problema della centralità dell’esecutivo nelle
            relazioni tra governo e Parlamento rappresenta una delle fragilità storiche della
            qualità della democrazia in Italia e rimane quindi aperto, se non addirittura
            incancrenito, durante il 2021 [Pasquino e Valbruzzi 2010]. 
Benché vari osservatori insistano
            da tempo sulla solidità delle istituzioni italiane [Newell 2021], il sistema politico
            del Belpaese è anche caratterizzato da numerose fragilità sistemiche: una instabilità
            politica costante, con un numero elevato di esecutivi che si sono alternati al potere –
            spesso composti da coalizioni larghe, frammentarie e dalle sensibilità anche molto
            distanti – una crescente volatilità elettorale, livelli molto elevati di frammentazione
            del sistema partitico, ed una conseguente de-istituzionalizzazione progressiva
            dello stesso [Tronconi e Valbruzzi 2020; Chiaramonte e Emanuele
            2019]. 
In particolare, non solo la
            frammentazione del sistema partitico è elevata, ma i partiti stessi sono molto instabili
            e frammentati al loro interno e non permettono quindi di creare coalizioni di governo
            stabili e durature [Seddone e Valbruzzi 2020; Sandri e Venturino 2020; Pizzimenti 2020].
            Inoltre, la fase di formazione di un sistema partitico bipolare negli anni 2000 è stata
            transitoria, in quanto non è stata sostenuta da una strutturazione del sistema partitico
            italiano attraverso un’efficace ingegneria istituzionale, basata su una legge elettorale
            funzionale. Tuttavia, la «imitazione» di una democrazia maggioritaria senza una vera
            trasformazione politica e istituzionale, che ad esempio sarebbe stata in grado di
            collegare più chiaramente le scelte elettorali dei cittadini con reali alternative di
            policy, non ha permesso di risolvere il problema storico del divario tra istituzioni e
            società [Newell 2010; Jones e Pasquino 2015]. 
Diversi studi hanno osservato
            empiricamente un indebolimento progressivo del livello di reattività delle istituzioni e
            dei governi in particolare, ma anche un generale aumento dell’insoddisfazione politica e
            della crisi di fiducia nella politica e nelle istituzioni pubbliche [Cartocci 2007;
            Schadee et al. 2019]. Inoltre, le successive riforme elettorali
            hanno ulteriormente indebolito la dinamica del controllo politico dei funzionari eletti
            da parte dei cittadini attraverso la forte concentrazione delle procedure di
            reclutamento nelle mani delle élite di partito. La legge elettorale attuale rimane
            inadeguata, poiché non traduce efficacemente la volontà degli elettori. 
Nel 2021, il «metodo Draghi» ha
            spinto i partiti a dividersi tra di loro meno sui grandi temi ma di più sui piccoli
            temi, inasprendo le tensioni interne soprattutto nei partiti di governo. Le fratture
            interne sono ovunque: nel Movimento 5 stelle (M5s), con la faida tra Giuseppe Conte e
            Luigi Di Maio che ha portato all’azzeramento dei vertici del partito a seguito della
            sentenza del Tribunale di Napoli nel gennaio 2022. Ma sono anche nella Lega, dove la
            leadership di Matteo Salvini resiste, ma appare sempre più apertamente contestata. Vi
            sono fratture anche nella coalizione di centro-destra (tra Salvini e Giorgia Meloni, ed
            all’interno di Forza Italia). E ve ne sono anche, seppure con un’intensità minore
            rispetto ad altri partiti, all’interno del Pd. A gennaio 2022, i contrasti all’interno
            della maggioranza hanno raggiunto livelli mai toccati prima, e nel contempo i partiti
            stanno cercando di riprendere il ruolo che, normalmente, spetta loro. 
Le elezioni del 2023 si avvicinano
            ed i partiti italiani, sia come leadership che in quanto organizzazioni, sono già in
            campagna elettorale. Draghi ha potuto esercitare leadership
            forte perché i principali problemi da gestire nel 2021 erano essenzialmente problemi
            «non politici» (Pnrr, strategia vaccinale). Resta da vedere come Draghi potrà gestire
            problemi più quintessenzialmente politici nel corso del 2022, come ad esempio le
            questioni di politica estera e il contenuto delle riforme di policy che dovrà disegnare
            in attuazione del Pnrr. Non è sicuro che l’asse di governo, assediato da quello
            Lega-FdI, terrà rispetto alla riforma fiscale, alla riforma della concorrenza, alle
            misure anti-Covid di lungo termine, con i partiti che sono già in campagna elettorale
            sulla riforma della giustizia, sul Mes, ecc. 

5. Un
            cambio di passo o un fugace, seppur glorioso, interludio? 



Il 2021 è stato un anno di
            cambiamento sostanziale in Europa (NGEU, strategia vaccinale europea, G20) e
            particolarmente in Italia, con una dinamica di cambiamento politico creata dalla
            congiunzione della formazione del nuovo governo e della svolta nelle politiche pubbliche
            che ne è derivata (Pnrr, riforme), dal cambiamento dei vertici del
                management della crisi pandemica, dalle elezioni
            amministrative, e dall’avvio dei negoziati per l’elezione del presidente della
            Repubblica. 
Tuttavia, la fragilità crescente
            della maggioranza a inizio 2022 mostra che il potere in Italia è principalmente nelle
            mani dei leader politici. Possono prestarlo all’«eroe del giorno» per una stagione,
            perché può essere nel loro interesse farlo. Ma i partiti, come si è visto nei primi mesi
            del 2022, possono altrettanto rapidamente chiedere indietro il loro ruolo. 
In tale contesto, le domande che
            restano aperte sono dunque le seguenti: l’efficacia e lo stile di
                governance del governo Draghi rappresentano una meteora, un
            effetto positivo di un contesto eccezionale, oppure costituiscono un catalizzatore di un
            cambiamento lento ma strutturale? In che misura le specificità positive dell’azione del
            governo in carica potranno essere istituzionalizzate? E riprendendo la domanda posta
            all’inizio del capitolo: il 2021 è stato un efficace interludio oppure un cambiamento
            strutturale di paradigma? 
Non si può ovviamente rispondere
            con certezze granitiche a queste domande. Sicuramente, la crisi legata all’invasione
            russa dell’Ucraina nel febbraio 2022 rappresenta un evento imprevisto, ma potenzialmente
            critico, che congela la situazione politica (e quindi il tentativo dei partiti di
            riprendere la guida delle attività governative) e apre orizzonti
            imperscrutabili anche in termini di ricaduta socio-economica e di conseguente revisione
            dei piani di ripresa post-pandemici. In questo contesto, la leadership di Draghi
            potrebbe avere più tempo per consolidare un ruolo diverso da quello iniziale,
            trasformandosi quindi da leader a tempo ad attore politico tout
                court che potrebbe avere uno spazio temporale più ampio per incidere
            sugli assetti politici e di policy consolidati. Ovviamente, questa trasformazione
            dipenderà dalla capacità della leadership di Draghi sia di interpretare il ruolo di
            guida politica in una situazione di drammatica crisi internazionale, sia di indirizzare
            in modo efficace l’attuazione degli investimenti e delle riforme previste nel Pnrr e
            degli interventi che si renderanno necessari a seguito della crisi ucraina. 
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Dall’esecutivo «giallo-rosso» al governo dei tecnici,
            ai tempi della pandemia. Formazione e attività del governo Draghi nei primi 9 mesi di
            mandato 

Francesco Marangoni è professore associato di Scienza politica presso
                    l’Università degli Studi di Siena.


Amie Kreppel è Jean Monnet Chair e direttore del Center for European
                    Studies e professoressa di Political Science all’University of
                    Florida.


Il capitolo si pone anzitutto l’obiettivo di riassumere il tortuoso percorso
                che ha determinato la caduta del governo Conte bis e il passaggio all’esecutivo
                tecnico guidato da Mario Draghi, con particolare attenzione rivolta alle dinamiche
                politiche interne e alle principali problematiche che hanno reso possibile il
                passaggio di consegna. In seguito sono analizzate le caratteristiche specifiche del
                nuovo esecutivo e il suo operato nei suoi primi nove mesi di attività, anche sul
                piano internazionale, per poi individuare una linea di continuità o di discontinuità
                dei governi italiani in un lasso di tempo di dieci anni. Si considerano, infine,
                l’impatto e le implicazioni politiche del ritorno di un governo tecnico, le
                aspettative legate alla figura di Draghi e l’accoglienza ricevuta sia dal mondo
                della politica che dall’opinione pubblica e, infine, l’agenda incentrata sul
                contrasto alla pandemia e alla spesa dei fondi europei per il piano Next Generation
                EU.





Il 26 gennaio 2021 il presidente del
        Consiglio Giuseppe Conte ha consegnato le sue dimissioni nelle mani del capo dello Stato. Il
        secondo governo della diciottesima legislatura, sostenuto da una maggioranza incentrata sul
        Movimento 5 stelle (M5s) e sul Partito democratico (Pd)[1], ha così concluso la propria esperienza 509 giorni dopo aver giurato. La crisi
        di governo si era in realtà già apertamente manifestata, il 13 gennaio, con le dimissioni
        dei ministri e sottosegretari appartenenti ad Italia Viva (IV), in aperto contrasto con le
        modalità di gestione della crisi pandemica e della recessione economica da parte del
        governo. L’esecutivo è sopravvissuto al successivo voto di fiducia in Parlamento grazie
        all’astensione di IV. Tuttavia, il partito di Matteo Renzi ha annunciato la sua intenzione
        di votare contro la relazione sul sistema giudiziario che il ministro della Giustizia
        avrebbe presentato in Senato pochi giorni dopo, costringendo di fatto il presidente del
        Consiglio alle dimissioni. Conte si è inizialmente mosso cercando sostegno in Parlamento per
        un nuovo gabinetto da lui guidato. Lo stesso ha fatto il capo dello Stato, conferendo un
        mandato esplorativo al presidente della Camera dei deputati con l’obiettivo di verificare la
        possibilità di formare un nuovo governo sostenuto dalla stessa maggioranza «giallo-rossa».
        Il fallimento di questo tentativo, e la volontà diffusa di evitare elezioni anticipate in un
        momento politico complesso e difficile (per la gestione sia della pandemia che delle sue
        conseguenze economiche), ha aperto la strada a una soluzione alternativa. Il presidente
        della Repubblica ha così deciso di conferire il mandato per la formazione di un nuovo
        governo all’ex presidente della Banca centrale europea (Bce), Mario Draghi, figura quindi
        dall’alto profilo internazionale, e senza alcuna affiliazione partitica. Come spesso
        accaduto nella storia recente, la nomina del governo Draghi ha quindi confermato quella
        sorta di naturale tendenza della democrazia italiana ad affidarsi al «governo dei tecnici»
        in situazioni di crisi. Ponendo il governo Draghi in prospettiva, questo articolo si
        concentra sulle principali caratteristiche e l’attività del nuovo
        esecutivo nei suoi primi nove mesi di mandato, cercando di mettere in evidenza i principali
        elementi di mutamento, ma anche di continuità, rispetto ai governi italiani degli ultimi due
        decenni. 
Principale obiettivo sarà cercare di
        comprendere quale sia stato (e quale possa essere) l’impatto, e quali le implicazioni
        politiche, della nomina di Draghi e del nuovo ritorno di un tecnocrate a Palazzo Chigi. Ciò
        che segue si concentra dunque su tre principali dimensioni di analisi: 1) la formazione e le
        caratteristiche del nuovo esecutivo; 2) il posizionamento dell’esecutivo nello scenario
        internazionale, con particolare riferimento alle relazioni con l’Unione europea (Ue); 3)
        l’attività legislativa e di policy-making del nuovo governo. 
L’insediamento del governo Draghi,
        infatti, è stato accompagnato da aspettative esplicite e largamente condivise di maggiore
        efficacia in ciascuna delle tre dimensioni appena menzionate e cioè che, rispetto ai suoi
        predecessori, il nuovo governo avrebbe garantito maggiore «rapidità» (in fase di formazione), migliore «capacità» nel gestire gli impegni e gli
        obblighi sovranazionali, e un maggior «rendimento» nell’arena legislativa e decisionale. 
Un’analisi preliminare della misura in
        cui il governo Draghi abbia soddisfatto queste aspettative rappresenta dunque il primo
        obiettivo che questo capitolo si pone sul piano empirico. 
Fino a che punto un governo per molti
        aspetti «eccezionale», a partire dal profilo tecnocratico del suo leader, è risultato
        eccezionale (cioè differente) sul piano dell’azione e dei risultati ottenuti? Per cercare di
        rispondere a questa domanda, i prossimi due paragrafi si concentrano sull’analisi del
        processo di formazione del governo e sulle caratteristiche dell’esecutivo. Il paragrafo
        successivo esplora la natura della relazione tra l’esecutivo (e il suo primo ministro in
        particolare) e l’Unione europea, guardando non solo alle iniziali reazioni dei partner
        europei alla nomina di Draghi, ma anche all’impatto che questa possa aver avuto sul ruolo
        dell’Italia nell’Ue. Gli ultimi due paragrafi, infine, si concentrano sull’esecutivo come
            policy-maker, esaminando in particolare il processo di definizione
        e gestione dell’agenda politica del governo, compreso quindi il rapporto tra governo e
        partiti della maggioranza, così come l’azione del governo nell’arena legislativa (le
        proposte di legge avanzate, le procedure e gli strumenti legislativi utilizzati
        dall’esecutivo, e il rapporto con il Parlamento). Le brevi conclusioni sintetizzano i
        principali risultati dell’analisi svolta.
    
1. La
            nascita del nuovo governo 



Il 13 febbraio 2021 Mario Draghi,
            insieme alla squadra dei suoi ministri, ha giurato nelle mani del capo dello Stato,
            inaugurando così il terzo governo della XVIII legislatura. Il governo Draghi entrava in
            carica 18 giorni dopo le dimissioni del precedente esecutivo. La durata della crisi di
            governo, e quindi di quella fase di negoziazione che intercorre tra la caduta di un
            esecutivo e la nascita del successivo, può darci indicazioni utili sulla complessità del
            contesto politico, e sulle strategie dei vari attori coinvolti (incluso il presidente
            della Repubblica). Da questo punto di vista, il processo di formazione dei governi
            italiani non è mai stato scontato. Durante la cosiddetta «Prima Repubblica», tra il 1948
            e il 1992, la formazione (abbastanza frequente) di nuovi governi ha richiesto una media
            di 26 giorni, con picchi di ben 50 giorni o più (durante il passaggio da una formula di
            coalizione all’altra). 
La creazione del governo è risultata
            in qualche modo più semplice a partire dal 1994, nell’era degli esecutivi di derivazione
            elettorale «quasi maggioritaria», anche se la natura pre-elettorale delle coalizioni non
            ha di per sé sempre garantito che la formazione dei governi avvenisse in tempi rapidi e
            in maniera fluida[2]. I processi di formazione del governo si sono per altro dimostrati
            particolarmente complessi e lunghi nel periodo più recente (in coincidenza con una nuova
            fase di decomposizione del sistema dei partiti). Il tempo necessario all’insediamento
            dei due governi che hanno inaugurato le ultime due legislature è così salito a 44 giorni
            nel caso di Letta, all’inizio della XVII legislatura nel 2013, e a ben 70 giorni nel
            caso del primo governo Conte all’inizio della XVIII legislatura nel 2018. 
In questo contesto, i 18 giorni
            trascorsi tra le dimissioni del governo Conte II e il giuramento del nuovo esecutivo
            rappresentano dunque un lasso di tempo decisamente breve. In qualche misura, quindi, il
            primo effetto della scelta di Draghi sta proprio nella soluzione relativamente rapida di
            una crisi politica per altro largamente percepita come insostenibile e particolarmente
            rischiosa data la situazione pandemica. Non di meno, la nomina di un ennesimo primo
            ministro tecnocratico, e il ricorso a esperti di natura non partitica durante i periodi
            di turbolenza politica, conferma una peculiarità tutta italiana tra le principali
            democrazie europee [McDonnell e Valbruzzi 2014]. 
Peculiarità o meno, questa è stata
            la strategia che il capo dello Stato ha apertamente perseguito, dopo il fallimento delle
            trattative per la formazione di un terzo governo Conte, rivolgendo pubblico appello a
            tutti i partiti politici affinché sostenessero un «governo di
            alto profilo», che non dovesse essere «identificato con alcuna
            formula politica», e che affrontasse «prontamente le gravi emergenze» che il paese non
            poteva ignorare. I partiti politici hanno risposto a questa richiesta dando vita a un
            governo con una maggioranza eccezionalmente ampia, composta praticamente da tutti i
            gruppi parlamentari, con la sola formazione di Fratelli d’Italia (FdI) rimasta
            formalmente fuori dalla coalizione (anche se altri partiti hanno subito alcune defezioni)[3]. 
Un primo interrogativo di ricerca
            che ci dobbiamo porre, quindi, è proprio perché (quasi) tutti i partiti abbiano
            accettato di aderire al nuovo governo. Alla luce delle difficoltà mostrate nei sondaggi
            degli ultimi mesi, assumiamo come i partiti della maggioranza di governo uscente (Pd e
            M5s) avessero per così dire un incentivo naturale, anche solo da un punto di vista
            strategico, a sostenere un nuovo esecutivo ed evitare elezioni anticipate. La stessa
            linea di ragionamento, però, rende l’adesione al governo da parte delle formazioni del
            centro destra – o almeno della Lega e di Forza Italia (FI) – meno scontata. Agli inizi
            del 2021, infatti, gli stessi sondaggi sembravano presagire la vittoria della coalizione
            di centro-destra in caso di elezioni. FI e, soprattutto, Lega, quindi, avrebbero potuto
            «razionalmente» scegliere di non sostenere la nascita dell’esecutivo Draghi, spingendo
            invece per elezioni anticipate dalle quali sarebbero probabilmente usciti come
            maggioranza di governo[4]. 
La spiegazione della decisione di
            Lega e FI di garantire il proprio sostegno al governo Draghi va cercata altrove. Una,
            possibile, risiede negli equilibri interni alla stessa coalizione di centro-destra. I
            sondaggi, e soprattutto i risultati delle più recenti tornate elettorali, ponevano
            infatti Forza Italia, tradizionale perno della coalizione, in una posizione di chiara
            debolezza nei confronti degli alleati. Allo stesso modo, la Lega, pur rimanendo il primo
            potenziale partito della coalizione (sempre secondo i sondaggi) conosceva un momento di
            difficoltà, con la futura leadership della coalizione di Matteo
            Salvini ormai sempre più apertamente messa in discussione dalla crescente popolarità di
            FdI e della sua leader Giorgia Meloni. 
Strategie e relazioni tra alleati a
            parte, in ogni caso, gli incentivi maggiori, per tutti i partiti, a sostenere il
            nascituro governo sono evidentemente venuti da un contesto di policy particolarmente
            favorevole. A differenza infatti del contesto che aveva accompagnato la nascita del
            precedente governo tecnico guidato da Mario Monti nel 2011, chiamato a fronteggiare una
            grave crisi finanziaria e di bilancio, mettendo in atto severe misure di austerità,
            Draghi e il suo governo avevano davanti la prospettiva di politiche espansive sostenute
            dai fondi del programma europeo Next Generation EU (NextGenEU).
            Come già efficacemente sottolineato da altri: mentre Monti era chiamato a trovare e
            «prelevare» risorse, il governo Draghi si vedeva investito della responsabilità di
            fornire e distribuirne di nuove [Garzia e Karremans 2021]. Incentivo aggiuntivo per i
            partiti a «essere della partita», poi, stava nella popolarità di cui godeva Draghi,
            nella speranza di trarre vantaggio dal successo che tutti (o quasi) sembravano
            accreditare al governo e al suo leader. 
Sia come sia, comunque, rimane il
            fatto che il ruolo principale è stato affidato a una figura tecnica. Cosa questo abbia
            comportato per la natura dell’esecutivo e in quel necessario equilibrio tra il presunto
            carattere «non politico» del governo e il ruolo attivo reclamato dai partiti, è
            questione da analizzare, e sulla quale spostiamo ora la nostra attenzione. 

2. Draghi e
            la natura (tecnocratica) del governo 



Fin da quando il capo dello Stato
            ha affidato a Mario Draghi l’incarico di formare il nuovo governo, ci si è chiesti se
            l’esecutivo avrebbe avuto una natura puramente tecnica, o se sarebbe invece nato un
            «governo del presidente» (con un primo ministro scelto autonomamente dal presidente, e
            poi in cerca di una maggioranza in Parlamento). La principale incertezza, in realtà,
            riguardava il ruolo che i partiti politici avrebbero svolto nel nuovo governo che Draghi
            stava formando[5]. Una prima e immediata risposta è naturalmente da ricercare nella
            composizione dell’esecutivo. Ma si tratta di una risposta più complessa di quanto ci si
            potrebbe aspettare. 
Da una parte, infatti, il tasso di
            affiliazione partitica delle componenti dell’esecutivo rappresenta probabilmente la
            principale differenza tra il governo Draghi e i governi tecnici del passato, a
            cominciare dal governo Monti. Il governo Draghi, da questo punto di vista, non rientra
            tra i governi pienamente tecnocratici secondo i criteri classificatori maggiormente
            diffusi e accettati in letteratura [Bertosu e Caramani 2017; McDonnel e Valbruzzi 2014].
            Come ci mostra la figura 1, presentando la percentuale di membri tecnici (ministri e
            sottosegretari) dei governi italiani dal 1946, è da considerarsi come di natura
            propriamente tecnocratica[6] circa il 38% dei ministri e il 5% dei sottosegretari che sono andati a
            formare l’esecutivo guidato da Draghi. A tal riguardo, lo vediamo ancora nella figura 1,
            l’esecutivo Draghi ricorda più da vicino l’esperienza del governo Ciampi (40% di
            componenti di natura tecnica) che quella dei governi Dini o Monti (entrambi formati
            esclusivamente da personale tecnico). Detta in altri termini, quello di Draghi
            sembrerebbe più correttamente classificabile come governo «a
            guida tecnocratica», piuttosto che come un esecutivo «integralmente tecnico». 
D’altra parte, però, occorre
            ricordare come 7 degli 8 ministri tecnici chiamati da Draghi siano ministri con
            portafoglio, mentre molte tra le componenti politiche si sono viste assegnati ministeri
            senza portafoglio. Ancora più significativo, inoltre, è notare come molti ministeri
            chiave siano affidati a tecnici. Tra questi sono certamente da considerare sia il
            ministero dell’Economia che quello della Giustizia. Ma ai tecnici è affidato anche il
            controllo e la responsabilità in aree di intervento cruciali come la transizione
            ecologica e le infrastrutture, che rivestono un’importanza crescente alla luce degli
            obiettivi del NextGenEU e, in particolare, del Piano nazionale di ripresa e resilienza
            (Pnrr). 
Da questo punto di vista, ciò che
            accomuna il governo Draghi ai precedenti dei governi Dini e Monti, per richiamare ancora
            una volta la tipologia dei governi tecnocratici di McDonnell e Valbruzzi [2014], è
            l’ampiezza del mandato politico, ancora prima che la composizione dell’esecutivo. Sia
            Lamberto Dini che Mario Monti, infatti, si sono visti assegnati la responsabilità di
            implementare importanti misure di sostegno e risanamento delle finanze pubbliche, a
            cominciare dalla riforma del sistema pensionistico. Il governo Draghi, dal canto suo, è
            stato chiamato a mettere in campo riforme importanti e decisive per garantire all’Italia
            l’accesso ai fondi previsti dal programma NextGenEU[7]. Nicola Lupo [2021] ha recentemente e efficacemente osservato, in tal senso,
            come la principale spinta alla formazione del governo Draghi sia derivata dalla cronica
            difficoltà degli attori politici italiani nel rispondere e mantenere fede alle richieste
            di riforme sistemiche che provengono dalle istituzioni europee. Un’incapacità che, da
            ultimo, si è manifestata nelle tensioni e nelle divisioni che hanno percorso la
            maggioranza che sosteneva il governo Conte II sui contenuti e sulla
                governance del Pnrr. Il rapporto con l’Unione europea, per così
            dire, rappresenta quindi una dimensione cruciale della caduta del governo Conte II, e
            forse la prima «giustificazione» della nascita del governo Draghi. In fin dei conti,
            dunque, proprio la necessità di un primo ministro con un chiaro e forte profilo
            internazionale (ed europeo in particolare), oltre che la natura dell’orizzonte politico
            e le opportunità (così come i vincoli) che derivavano per il nascituro governo, e per il
            suo primo ministro, dal NextGenEU, sono quasi sembrate condurre inesorabilmente alla
            scelta di Mario Draghi come primo ministro. Il prossimo paragrafo ne discute con
            maggiori dettagli.
        

3. Draghi e
            l’Unione europea 



Lungo gran parte della storia
            dell’Ue, l’Italia si è sempre posta tra i paesi più favorevoli al progetto di
            integrazione [Lucarelli 2015]. Tuttavia, nel decennio successivo alla crisi
            dell’Eurozona (e forse a iniziare anche da prima) il sostegno dell’opinione pubblica
            italiana all’Ue ha iniziato a diminuire, e alla fine a retrocedere, culminando nei
            risultati delle elezioni legislative del 2018 e nelle elezioni del Parlamento europeo
            del 2019. Nel 2018 due partiti dalla natura populista ed euroscettica come il M5s e la
            Lega hanno ottenuto complessivamente circa il 50% dei voti e più di 350 dei 650 seggi
            della Camera dei deputati[8]. Detto della natura populista dei due partiti [Caiani 2019], gli stessi
            presentavano preferenze politiche molto distinte, con proprio la loro avversione a
            Bruxelles, e al più ampio progetto di integrazione europea, a rappresentare forse il più
            importante comune denominatore. 
L’improvvisa ascesa al potere di
            due partiti apertamente euroscettici in uno dei membri fondatori, e nella terza più
            grande economia dell’Ue, è stata accolta da aperta preoccupazione a Bruxelles e in molte
            capitali europee[9]. Così come, nonostante il passaggio a una coalizione meno palesemente
            euroscettica nel 2019, la permanente centralità del M5s nel governo Conte II è stata
            accompagnata dalla perdurante diffidenza di alcuni ambienti europei. L’euforia di questi
            stessi ambienti all’annuncio che il presidente della Repubblica Sergio Mattarella stava
            incaricando Mario Draghi di formare un nuovo esecutivo dopo le dimissioni del governo
            Conte II, si spiega a partire da tali premesse. 
Non che la nomina ai vertici
            politici di un tecnocrate sia solitamente accolta con entusiasmo. Tuttavia, l’attitudine
            italiana a ricorrere a governi di natura tecnica per gestire momenti di crisi ha reso
            tale scelta meno sorprendente agli occhi degli altri partner europei. D’altra parte, il
            quadro politico italiano si presentava significativamente instabile, in assenza di un
            percorso chiaro verso la creazione di una nuova maggioranza di governo. Per di più,
            nonostante alcuni progressi nella gestione della pandemia, il Covid-19 continuava a
            colpire pesantemente in Italia, e nell’Europa tutta, sia in termini di sofferenza umana
            che di forti conseguenze economiche, mettendo sempre più a rischio la riuscita e il
            raggiungimento degli obiettivi del NextGenEU. La stabilità di governo e, soprattutto, la
            nascita di un esecutivo efficace, in un contesto in cui l’Italia si apprestava non solo
            a (continuare a) fronteggiare la crisi sanitaria da Covid-19, ma anche a dover
            pianificare l’utilizzo dei quasi 200 miliardi di euro che le erano stati assegnati dal
            dispositivo per la «ripresa e la resilienza» previsto dal
            NextGenEU, rappresentavano quindi una priorità largamente condivisa (anche a livello
            internazionale). 
[image: FIG. 1. Percentuale di ministri e sottosegretari tecnici nei governi italiani dal 1946 al 2021.]
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Proprio l’impegno chiaro e
            inequivocabile di Draghi nei confronti dell’Ue è stato allora ciò che i partner europei
            hanno forse maggiormente apprezzato. Nel suo primo discorso al Parlamento[10], infatti, il neo presidente del Consiglio ha osservato come «senza l’Italia
            non ci sia Europa. Ma fuori dall’Europa ci sia meno Italia», e come «non ci sia
            sovranità nella solitudine». Un cambio di toni netto rispetto sia al governo Conte I che
            aveva inaugurato la legislatura dopo le elezioni del 2018, ma anche rispetto al governo
            Conte II. Un cambiamento che sembrava prefigurare anche una nuova strategia, e un nuovo
            ruolo per l’Italia all’interno dell’Ue, con uno spostamento dalla periferia al centro
            della leadership europea. Prerequisito a che ciò potesse realmente materializzarsi, in
            ogni caso, era che il nuovo governo Draghi presentasse nei tempi stabiliti un piano
            credibile per la gestione e l’utilizzo della parte italiana dei fondi NextGenEU/Rrf
            oltre, naturalmente, mostrare una migliore efficacia nel contrasto alla pandemia da
            Covid-19 e nell’accelerazione della campagna vaccinale. 
Il precedente governo aveva già
            messo a punto una bozza del Pnrr. Tuttavia, come detto, le tensioni e i contrasti
            all’interno della maggioranza proprio sui contenuti e la struttura dello stesso Pnrr,
            erano state le cause prime della crisi della precedente maggioranza. Tutto ciò, nel
            quadro di una diffusa preoccupazione sui contenuti del piano
            stesso e, ancora prima, sulla reale capacità dell’Italia di gestire efficacemente
            l’enorme afflusso di risorse Ue, date le precedenti esperienze di cronico sottoutilizzo
            e cattiva gestione dei fondi comunitari, spesso legate a strutture e procedure
            burocratiche percepite come ampiamente inefficaci[11]. 
Formalmente, il piano provvisorio
            predisposto dal governo Conte II includeva tutti gli elementi richiesti dalla
            Commissione europea, tra cui una particolare enfasi sulla tecnologia verde,
            l’innovazione digitale e la promozione dell’uguaglianza e della coesione sociale.
            Tuttavia, mancava di chiare strategie per superare i tradizionali vincoli burocratici e
            le inefficienze amministrative che avevano in passato seriamente limitato la
                performance italiana nell’uso dei fondi strutturali e di
            coesione [Smeriglio et al. 2016]. Di conseguenza, obiettivo chiave
            per il governo Draghi è stato, fin da subito, quello di dimostrare come il suo piano non
            solo soddisfacesse le priorità poste dalla Commissione quanto all’investimento dei fondi
            in specifici settori chiave, ma anche che il governo italiano aveva ben chiara la
            necessità di mettere mano alla riforma delle principali strutture giudiziarie e
            amministrative, propedeutica al successo del piano proposto. 
Da questo punto di vista, il
            governo Draghi ha avuto certamente successo. Ampie iniziative mirate alla riforma del
            sistema giudiziario sono state varate in agosto, e più recentemente una serie di misure
            per migliorare la concorrenza e la trasparenza sono state approvate[12]. Queste riforme sono state accolte con favore a Bruxelles e hanno agevolato
            il giudizio positivo sul Pnrr presentato dal governo a fine aprile 2021. La Commissione
            europea ha infatti formalmente approvato il piano, poi recepito dal Consiglio europeo a
            luglio. La solidità del Pnrr italiano, e la capacità dell’Italia di attuare pienamente
            il piano proposto, rivestono un’importanza fondamentale per il successo del progetto
            NextGenEU nel suo complesso. L’Italia riceverà 191,5 miliardi di euro, che rappresentano
            quasi il 28,5% del budget totale del Rrf pari a 672,5 miliardi di euro: di gran lunga la
            quota maggiore rispetto a qualsiasi altro Stato membro. 
Naturalmente, al pari del
            completamento e della messa in atto del Pnrr, la gestione della crisi pandemica è stata
            obiettivo centrale del governo fin dal giorno del giuramento, quando le carenze e le
            difficoltà nell’avvio del piano vaccinale preoccupavano ancora l’Italia e l’intera Ue.
            Nonostante, infatti, la Commissione europea avesse negoziato accordi con diversi
            fornitori, facendo leva sulla forza di un mercato comune dell’Ue, le dosi di vaccino
            concordate stentavano ad essere consegnate, e la distribuzione di quelle arrivate
            era spesso caotica. Tale situazione era accompagnata da un senso
            diffuso di frustrazione cui lo stesso Draghi dava voce, ad esempio, in occasione della
            riunione in videoconferenza del Consiglio europeo alla fine di febbraio, mettendo in
            discussione le previsioni ottimistiche del presidente della Commissione Ursula von der
            Leyen riguardo la futura disponibilità di dosi di vaccino[13]. Durante l’incontro, Draghi ha apertamente messo in dubbio la bontà
            dell’accordo originale, ed espresso una qualche sfiducia nei confronti di AstraZeneca,
            accennando alla necessità di imporre divieti al’esportazione di dosi vaccinali per
            garantire risorse adeguate per gli Stati membri dell’Ue[14]. 
Proprio pochi giorni dopo questa
            riunione del Consiglio europeo, le autorità italiane hanno scoperto ad Anagni (vicino a
            Roma) 250.000 dosi di vaccini AstraZeneca destinati all’Australia. Data la continua
            carenza di vaccini in Italia e nel resto dell’Ue, e dato il mancato rispetto degli
            accordi presi a livello europeo da parte di AstraZeneca, il governo Draghi, con
            l’esplicita approvazione dell’Ue (compresa la presidente della Commissione von der
            Leyen) ha disposto il sequestro dell’intero lotto. Questa decisione da parte del governo
            italiano ha in tutta evidenza, per così dire, creato un precedente, e posto le basi per
            una più sistematica attività di controllo sulle esportazioni di dosi di vaccino Covid-19
            all’interno dell’Ue, aumentando significativamente la disponibilità delle stesse dosi.
            Ma ha anche finito col porre Draghi al centro della scena europea, evidenziando un
            potenziale inedito per l’Italia di assumere un ruolo più centrale nella guida
            dell’Unione. 
Questa opportunità è stata in
            realtà il risultato del combinato disposto di una serie di eventi. La reputazione di
            Draghi stesso in Europa (e oltre i confini europei) ha avuto naturalmente un’importanza
            primaria. I suoi sforzi come presidente della Bce, al culmine della crisi dell’Eurozona,
            gli hanno conferito per alcuni uno status quasi messianico, facendogli guadagnare il
            soprannome di «Super Mario». Draghi è sembrato fin dall’inizio essere accompagnato da
            un’innata fiducia nella sua leadership, come evidenziato sia dall’ampio sostegno e
            popolarità riscontrati a livello nazionale, sia dalla fiducia che gli altri leader
            europei sembrano avere nel fatto che lo stesso Draghi abbia veramente a cuore il bene
            dell’Europa, e non solo dell’Italia. Tuttavia, questi attributi personali da soli
            sarebbero stati probabilmente insufficienti a porre l’Italia al centro della scena
            europea se il consolidamento della leadership interna di Draghi non fosse avvenuto
            proprio nel momento in cui la cancelliera tedesca Angela Merkel si accingeva a lasciare
            l’incarico dopo lunghissimo tempo, e il presidente francese Emmanuel Macron affrontava
            una campagna per la rielezione che sembrava sempre più
            difficile. La fuoriuscita di Angela Merkel e la necessità per il nuovo cancelliere
            tedesco di concentrarsi sull’arena politica interna, e sul consolidamento di una nuova
            (e probabilmente difficile da gestire) coalizione di governo, hanno per così dire posto
            l’Europa alla ricerca di una nuova leadership. Va da sé, ovviamente, come Macron sarebbe
            ben disposto a colmare questo vuoto. Ma le difficolta incontrare sul piano interno non
            lo hanno certo agevolato in questo, nonostante la Francia abbia assunto la presidenza di
            turno dell’Ue nel gennaio 2022. Draghi, d’altra parte, continua a godere sia del
            sostegno della sua coalizione che, soprattutto, dell’opinione pubblica, così come di
            indiscutibili «credenziali europee». 
Il tentativo di Macron di
            consolidare il suo ruolo in Europa come via per rafforzare la sua posizione interna da
            un lato, e l’incertezza che circonda le priorità del nuovo governo tedesco, dall’altra,
            possono dunque servire da catalizzatore per una messa in discussione e un riorientamento
            delle strategie di leadership dell’Ue. Fin dai primi giorni della Comunità del carbone e
            dell’acciaio, l’asse franco-tedesco ha rappresentato il cuore e la forza trainante del
            processo di integrazione europea. Formalmente riconosciuto nel Trattato di amicizia
            franco-tedesco firmato dal presidente Charles de Gaulle e dal cancelliere Konrad
            Adenauer nel 1963, questo asse è stato considerato decisivo per il susseguirsi e il
            successo della maggior parte dei nuovi sforzi di integrazione europea [Hendricks e
            Morgan 2001]. Nonostante sia uno dei tre «grandi paesi» fondatori, e nonostante la sua
            lunga storia di sostegno al progetto dell’Ue, l’Italia non è mai stata veramente
            percepita come un attore centrale nel processo di integrazione dell’Ue[15]. Grazie alla «convergenza di eventi» di cui abbiamo discusso, compresa la
            nomina di Mario Draghi alla guida del governo italiano, ciò potrebbe in qualche misura
            cambiare. 
Un nuovo duopolio, che la stampa ha
            iniziato a indicare come «Dracon», incentrato sulla relazione tra Draghi e Macron,
            sembrerebbe poter prendere forma. Draghi e Macron hanno in effetti iniziato a
            collaborare nell’implementazione di una serie di decisioni e politiche europee, tra cui
            non solo i divieti di esportazione che hanno contribuito ad aumentare la disponibilità
            di vaccini Covid-19, ma anche iniziative di politica estera ed economica. Una nuova
            alleanza che è stata più di recente formalizzata nel così detto Trattato del Quirinale,
            modellato sull’accordo di amicizia franco-tedesca del 1963. Sebbene originariamente
            avviato nel 2017, il trattato aveva stentato a prendere forma negli anni successivi, in
            particolare dopo le elezioni del 2018. Il nuovo trattato «promuoverà la
            convergenza delle posizioni francesi e italiane, così come il
            coordinamento dei due paesi in materia di politica europea ed estera, sicurezza e
            difesa, politica migratoria, economia, istruzione, ricerca, cultura e cooperazione transfrontaliera»[16]. Per quanto il trattato avrà probabilmente una valenza di natura
            prevalentemente simbolica (così com’è stato per il suo «predecessore», il trattato di
            amicizia franco-tedesco), la sua firma fa presagire una possibile nuova dinamica nella
            guida europea. Come minimo, sottolinea l’impegno di Draghi nei confronti dell’Europa e
            la sua convinzione che l’Italia dovrebbe giocare un ruolo di più chiara e centrale
            leadership. 

4. L’agenda
            e l’attività legislativa del governo nei primi 9 mesi di mandato 



Come sottolineato sopra, la
            centralità dell’Europa ha rappresentato una parola chiave del programma di governo
            presentato al Parlamento il 17 e 18 febbraio 2021 (rispettivamente al Senato e alla
            Camera). Lo stesso Draghi lo ha reso esplicito, affermando che «questo governo è nato
            nel contesto dell’appartenenza del nostro paese, come membro fondatore, all’Unione
            europea [...]. Sostenere questo governo significa condividere la scelta irreversibile
            dell’euro; significa condividere la prospettiva di un’Unione europea sempre più
            integrata, che si muoverà verso un bilancio pubblico comune capace di sostenere i paesi
            in tempi di recessione». 
Il discorso di Draghi al Parlamento
            presenta l’immagine di un primo ministro deciso a porre limiti precisi allo spazio del
            compromesso con i vari partiti politici. Accogliendo di fatto chi sostiene le linee
            generali del programma di governo, ma togliendo dall’agenda la definizione di obiettivi
            programmatici più specifici per evitare lunghi negoziati con le varie componenti della
            coalizione. La natura delle dichiarazioni programmatiche del governo Draghi (così come
            contenute nel discorso del primo ministro al Parlamento), e l’assenza di qualsiasi
            accordo scritto di coalizione, sono molto probabilmente il risultato di tale approccio
            di base. Naturalmente, questo si aggiunge alla situazione di estrema urgenza in cui il
            governo è stato formato, e ai vincoli specifici imposti dalla natura estremamente
            composita della coalizione di maggioranza. 
Ma a prescindere dal contesto, o
            dalle motivazioni, il risultato è abbastanza chiaro. Se applichiamo una misura di
            densità programmatica, definita come la frequenza di impegni politici concreti ogni 500
            parole al discorso del primo ministro [Cotta e Marangoni 2015][17], le dichiarazioni di Draghi ottengono un punteggio
            relativamente basso (1,25). L’analisi diacronica (Fig. 2)
            dimostra che negli ultimi venticinque anni l’assertività programmatica è stata una
            prerogativa soprattutto dei leader di governo con forte legittimazione elettorale e/o
            personale (ad es., Berlusconi nel 2001 e 2008) e ancor più dei precedenti primi ministri
            tecnocratici (ad es., Monti nel 2011). 
[image: FIG. 2. Densità programmatica dei discorsi inaugurali dei primi ministri italiani: 1996-2021.]
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Oltre ad aver ribadito alcuni
            imprescindibili principi di riferimento (l’appartenenza all’area euro su tutte), e aver
            insistito sulla necessità di alcuni cambiamenti di approccio[18], Draghi pare aver voluto fissare una serie di priorità ampie (e in un certo
            senso vaghe)[19]. Priorità che sembrano destinate più a plasmare l’agenda dei governi a
            venire, piuttosto che a presentare una lista di impegni programmatici concordati tra i
            partiti di maggioranza. La definizione dettagliata di specifiche iniziative è stata di
            fatto rinviata alla stesura dei vari provvedimenti di attuazione del Pnrr. Naturalmente,
            poi, l’agenda del governo non poteva che essere condizionata da obiettivi primari, con
            il contrasto alla pandemia da Covid-19 (a partire dalla campagna di vaccinazione) su
            tutti, che quindi occupano una posizione centrale nel discorso programmatico di Draghi. 
Molti altri contributi in questo
            volume analizzano il modo in cui diversi aspetti della drammatica crisi pandemica sono
            stati affrontati nel corso del 2021. La nostra attenzione, qui, si sofferma invece
            sull’attività dell’esecutivo in ambito legislativo. Le iniziative
            legislative dell’esecutivo, infatti, rappresentano la prima e
            principale (anche se non esclusiva) modalità di attuazione delle priorità del governo:
            naturale prospettiva empirica per la nostra analisi dell’impatto che la nuova «svolta
            tecnocratica» ha avuto sulle caratteristiche e sull’azione di governo. 
[image: FIG. 3. Numero di disegni di legge presentati dai governi italiani nei primi 9 mesi di mandato: 1999-2021.]
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Non sorprenderà allora scoprire
            come sia stata la pandemia da Coronavirus a determinare gran parte dell’agenda
            legislativa del governo. 20 delle 43 proposte legislative presentate durante i primi
            nove mesi di mandato (esclusi i disegni di legge di ratifica di trattati e accordi
            internazionali), infatti, sono direttamente o indirettamente legate alla crisi da
            Covid-19 (contrastare la diffusione dell’epidemia o far fronte ai suoi effetti sociali,
            economici e sanitari). In termini quantitativi, se guardiamo la figura 3, la crisi
            pandemica, rendendo necessarie numerose misure di emergenza, sembra aver contribuito ad
            accrescere il volume dell’iniziativa legislativa di governo. Si tratta di un impatto
            inevitabile, già evidente con il governo Conte II, passato da una media di tre disegni
            di legge al mese nel periodo pre-Covid (da settembre 2019 a fine gennaio 2020) a una
            media di quasi cinque disegni di legge al mese nel periodo successivo (per un totale di
            35 disegni di legge nei primi nove mesi in carica). 
Al di là di dati puramente numerici
            come questi, un’analisi più approfondita delle iniziative
            legislative del governo conferma l’importanza che aree di politica pubblica come la
            giustizia, l’economia e le infrastrutture (pivotali nella cornice del NextGenEU) hanno
            avuto nella definizione dell’agenda legislativa del governo. Guardando a un dato
            semplice ed immediato come la firma dei disegni di legge governativi (Fig. 4), scopriamo
            il ruolo centrale giocato dal ministro dell’Economia, che ha firmato o co-firmato circa
            il 30% delle iniziative legislative approvate dal Consiglio dei ministri, seguito dai
            ministri della Giustizia e dei Trasporti e delle Infrastrutture, ciascuno dei quali ha
            (co)firmato quasi il 19% dei disegni di legge inviati dal governo al Parlamento. Dati,
            quindi, che confermano la centralità funzionale del «cuore tecnocratico» dell’esecutivo
            (con questi cruciali ministeri guidati da tecnici), per quanto vada comunque notato come
            importanti componenti politiche dell’esecutivo, a partire dai ministri della Salute, del
            Lavoro e della Cultura, siano anche tra quelli con i più alti livelli di intervento.
            Insieme, infatti, questi ministeri sono responsabili della maggior parte dell’attività
            di governo, con diverse iniziative direttamente mirate a prevenire la diffusione della
            pandemia (organizzazione e gestione della campagna di vaccinazione; misure e restrizioni
            per un accesso sicuro alle attività culturali e ricreative) o a contrastarne gli effetti
            (misure di sostegno alle imprese; protezione dei lavoratori). 
La figura 4, inoltre, non prende in
            considerazione l’attività di (co-)sponsorship legislativa da parte
            del primo ministro che, complessivamente, ha firmato il 91% di tutte le iniziative del
            governo, giocando quindi il ruolo di vero perno dell’attività legislativa
            dell’esecutivo. L’attivismo legislativo di Draghi segna un record negli ultimi
            vent’anni, anche rispetto al governo Monti, durante il quale il presidente del Consiglio
            aveva firmato poco meno del 79% dei disegni di legge governativi (nei primi nove mesi di
            mandato). 
Potremmo leggere anche in questo
            l’impatto della natura eccezionale del presidente del Consiglio, e di una specifica
            attitudine primo-ministeriale. Ancora una volta, tuttavia, questo ha probabilmente a che
            fare più con lo stato di emergenza che il governo si è trovato ad affrontare, e con la
            necessità di una piena e aperta assunzione di responsabilità da parte del capo
            dell’esecutivo, che con il profilo tecnocratico dello stesso Draghi. Inoltre, il peso
            primario del primo ministro nell’attività legislativa del governo è determinato anche
            dall’uso massiccio di strumenti come i decreti-legge, che sono necessariamente firmati
            (anche) dal primo ministro. E proprio sugli strumenti e le procedure adottate dal
            governo in Parlamento vale la pena spostare ora il fuoco
            dell’analisi.
        
[image: FIG. 4. Percentuale di disegni di legge firmati o cofirmati da ciascun ministro del governo Draghi nei primi 9 mesi di mandato (solo ministri con portafoglio).]
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5.
            L’esecutivo in Parlamento 



La pandemia Covid-19, tra le altre
            cose, ha chiaramente posto una sfida alle assemblee legislative a livello globale. Oltre
            a produrre analisi sulle criticità organizzative che i Parlamenti hanno dovuto
            affrontare durante la pandemia [Cormacain e Bar-Siman-Tov 2020], gli studiosi hanno
            rivolto la loro attenzione alle difficoltà che le assemblee legislative hanno incontrato
            in un periodo di predominio degli esecutivi sul policy-making
            [Ginsburg e Versteeg 2021; Griglio 2020; Musella 2020]. La principale attenzione si è
            quindi rivolta al rischio che la gestione della pandemia si traducesse in una
            marginalizzazione dei Parlamenti (e delle loro prerogative di discussione e controllo
            delle misure legislative), e che il processo legislativo ordinario conoscesse una più
            generale tendenza a spostare il ruolo di legislatore dalle assemblee legislative agli
            esecutivi che esercitano ampi poteri di emergenza [Windholz 2020]. 
In Italia, il dibattito ha
            riguardato soprattutto il rafforzamento del ruolo del primo ministro, concentrandosi
            sull’aumento dell’uso di strumenti normativi di rango secondario come i decreti del
            presidente del Consiglio dei ministri (Dpcm). Preoccupazioni emerse, in particolare,
            nella prima fase della pandemia, durante il governo Conte II,
            quando i Dpcm hanno raggiunto una media di quasi 2,5 al mese [Criscitiello 2020]. Fin da
            subito, a dire il vero, il governo Draghi ha mostrato un qualche segnale di inversione
            di tendenza, limitando il numero di Dpcm a uno al mese in media[20]. In questo l’esecutivo si è anche allineato a specifiche istanze da parte
            del Parlamento, che a più riprese aveva esplicitamente richiesto un maggior
            coinvolgimento in azioni e decisioni normative di contrasto e di gestione della pandemia
            che, comunque, non si sottraessero al controllo parlamentare[21]. Come si osservava sopra, allora, la strategia adottata dal governo Draghi è
            passata principalmente per strumenti legislativi di emergenza come i decreti-legge, che
            hanno rappresentato (ratifiche di trattati internazionali escluse) quasi l’81% delle
            proposte inviate dal Consiglio dei ministri al Parlamento (e che però, per loro natura,
            limitano e vincolano le prerogative del Parlamento stesso). 
Si tratta di un dato che forse non
            sorprenderà più di tanto, visto l’aggredire della pandemia e la conseguente necessità da
            parte dell’esecutivo di agire rapidamente, evitando il lungo iter della procedura
            legislativa ordinaria tra i due rami del Parlamento, per gestire una situazione di
            innegabile «emergenza e necessità» (secondo la Costituzione, per altro, le due
            precondizioni necessarie all’emanazione di decreti-legge). Non è un caso, quindi, come
            mostra la figura 5, che il peso relativo dei decreti-legge fosse già aumentato
            significativamente durante il governo Conte II (circa il 77%). D’altra parte, occorre
            sottolineare come l’(ab)uso dei decreti-legge da parte degli esecutivi italiani abbia
            una storia lunga, che risale a ben prima dell’emergenza pandemica [Kreppel 2009;
            Marangoni 2013]. A questo proposito, se è vero che il governo Draghi (e il governo Conte
            II prima di esso) ha impresso un’accelerazione significativa a tale tendenza, è
            altrettanto vero come in questo lo stesso governo non rappresenti certo un caso deviante
            (si veda ancora la Fig. 5)[22]. Stesso discorso, verrebbe da dire, vale per l’attitudine a mettere in campo
            misure importanti, come la riforma fiscale o l’intervento sui contratti pubblici,
            attraverso leggi di delega di ampio respiro[23]. 
Il governo Draghi, inoltre, ha
            mostrato un’attitudine abbastanza pronunciata a difendere i suoi provvedimenti
            legislativi in Parlamento, contenendo le modifiche sostanziali «in corso d’opera»
            rispetto a quanto deciso in Consiglio dei ministri. Questo non significa che il
            Parlamento non abbia avuto alcun impatto sul contenuto dei disegni di legge governativi.
            Al contrario, le iniziative del governo, compresi i decreti-legge, sono state
            tipicamente oggetto di attività emendativa da parte di Camera e Senato. Ma il processo
            trasformativo è stato largamente dominato dall’esecutivo che,
            come nel caso della legge di bilancio 2021, e ancora una volta non discostandosi poi di
            molto dall’esperienza dei governi che più di recente lo avevano preceduto, ha spesso
            blindato i suoi atti legislativi (spesso in combinazione con i relativi cosiddetti «maxi-emendamenti»[24]) accompagnandoli con la richiesta di un voto di fiducia. I dati in nostro
            possesso, così come quelli di altre recenti analisi[25], confermano come, con una media di poco meno di tre voti di fiducia al mese,
            il governo Draghi si collochi in cima a una virtuale classifica dei governi italiani.
            L’utilizzo della questione di fiducia sembra in un certo senso essere diventata una
            necessità, un atto funzionale a velocizzare l’approvazione di quegli atti più
            immediatamente finalizzati a contrastare la pandemia. Allo stesso tempo, però, il
            ricorso alla questione di fiducia che si è fatto sempre più frequente col passare dei
            mesi, segnala forse le tensioni crescenti che sono andate via via caratterizzando la
            variegata maggioranza di governo. Tensioni che hanno spinto l’esecutivo ad assicurarsi
            per questa via anche il passaggio di altre importanti iniziative non direttamente legate
            alla pandemia (la già citata legge finanziaria 2021 e la riforma del sistema
            giudiziario, su tutte)[26].
        
[image: FIG. 5. Percentuale di decreti-legge sul totale dei disegni di legge presentati dai governi italiani nei primi 9 mesi di mandato: 1998-2021.]
FIG. 5. Percentuale di
                    decreti-legge sul totale dei disegni di legge presentati dai governi italiani
                    nei primi 9 mesi di mandato: 1998-2021. 
Nota: I disegni di legge di ratifica di
                    trattati e accordi internazionali sono esclusi. 
Fonte: Archivio CIRCaP sui governi
                    italiani, Università di Siena. 



6.
            Conclusioni 



Secondo gran parte degli
            osservatori, dopo la crisi del governo Conte II, l’appello da parte del capo dello Stato
            per la formazione di un esecutivo non politico e di alto profilo ha sancito l’esplicito
            disconoscimento di un’intera classe politica..Che ciò sia
            vero o meno, la nomina di Mario Draghi alla presidenza del Consiglio ha rappresentato
            una sfida per i partiti, ma anche per gli stessi analisti politici nel tentativo di
            comprendere le implicazioni di questa nuova parentesi tecnocratica. La retorica del
            tecnico al governo e del «governo dei migliori»[27] è stata accompagnata da ampie aspettative, non solo di maggiore efficienza
            ed efficacia, ma anche di stimolo e rinnovamento delle consolidate dinamiche politiche,
            e di superamento, o almeno congelamento, dei tradizionali veti partitici. 
In questo contributo abbiamo
            cercato di fornire alcune prime evidenze utili a comprendere in che misura tali
            aspettative si siano tradotte in reali spinte al cambiamento delle caratteristiche e
            delle tradizionali pratiche di governo. La nomina di un tecnico alla guida del governo
            non è certo una novità per il sistema politico italiano. Al contrario, si è detto,
            conferma una naturale propensione a ricorrere a figure tecniche durante i momenti più
            critici. 
Né è una novità che i tecnici siano
            stati chiamati a far fronte agli impegni europei cui i partiti politici non sono
            sembrati in grado di fornire risposta. Tuttavia, all’inizio del 2021, il vincolo esterno
            (europeo) aveva una natura piuttosto diversa rispetto anche al passato più recente
            quando, ad esempio, un altro primo ministro tecnico come Mario Monti è stato chiamato a
            gestire la drammatica crisi del debito nazionale. Questa volta, la «sfida» era quella di
            avere accesso ai, e di utilizzare al meglio i, massicci finanziamenti messi a
            disposizione dall’Ue per superare la crisi (economica, sociale e sanitaria) causata
            dalla pandemia. 
Era stato il disaccordo interno
            all’ex maggioranza di governo proprio sulla definizione e la gestione del Piano
            nazionale di ripresa e resilienza, a provocare la crisi del secondo esecutivo guidato da
            Giuseppe Conte. Allo stesso tempo, l’opportunità di condividere la responsabilità
            dell’attuazione di politiche espansive, e di approfittare della popolarità (e delle
            aspettative di successo) di cui Draghi godeva presso l’opinione pubblica italiana e i
            partner dell’Unione europea, è stato probabilmente l’incentivo principale che ha spinto
            quasi tutti i partiti, anche quelli che probabilmente avrebbero tratto maggiore
            beneficio da elezioni anticipate, a sostenere il nuovo governo e ad entrare
            nell’esecutivo.
        
Ma qual è stato allora il rapporto
            tra il nucleo tecnocratico dell’esecutivo (cui sono stati assegnati ministeri cruciali)
            e la sua componente politica? Draghi è stato chiaramente chiamato ad assumersi delle
            responsabilità e a prendere delle decisioni, e ha mostrato la sua intenzione di farlo
            evitando quanto più possibile lunghe e quotidiane trattative con i partiti di
            maggioranza. In questo, è stato aiutato da un’agenda di governo largamente dominata dal
            contrasto alla pandemia, da un lato, e dagli obiettivi e dagli obblighi fissati dal
            NextGenEU, dall’altro. 
In una situazione di fatto
            straordinaria come questa, il primo ministro è stato certamente in grado di introdurre
            innovazioni nel processo decisionale di governo e nella governance
            coalizionale. La crisi pandemica, da questo punto di vista, ha contribuito a una qualche
            forma di personalizzazione del governo in Italia [Rullo 2021]. Tuttavia, ciò non ha
            significato che i partiti abbiano rinunciato a giocare un loro ruolo, o che il
            presidente del Consiglio abbia apertamente tentato di marginalizzare le componenti
            politiche del governo. 
Conscio dell’estrema frammentazione
            della sua maggioranza, fin dal momento del suo insediamento Draghi si è tenuto alla
            larga dal convocare ampi vertici di maggioranza, preferendo mantenere la discussione
            sulle iniziative politiche del governo all’interno di organismi più tecnici, come la
            «Cabina di regia», con la partecipazione limitata a ministri e sottosegretari (in base
            alle aree di loro diretta responsabilità). Allo stesso tempo, i vertici bilaterali con i
            leader dei partiti e gli incontri con i leader dei gruppi parlamentari sono stati parte
            di quel «metodo Draghi» che molti osservatori hanno messo in evidenza[28]. Un metodo che ha certamente assicurato al
            governo di poter imporre e far rispettare le proprie priorità di politica pubblica, a
            partire dalle disposizioni più direttamente legate all’attuazione del Pnrr. Tuttavia, lo
            stesso non ha impedito che tensioni e contrasti all’interno della maggioranza si
            alimentassero, per così dire, sotto la superficie. Tensioni che a volte sono emerse in
            maniera manifesta, caratterizzando processi decisionali che sono stati, se non
            apertamente conflittuali, sicuramente meno lineari o rapidi (come nel caso della legge
            di bilancio 2021 e, prima ancora, della riforma della giustizia e del fisco). 
Si potrebbe allora dire, in fin dei
            conti, come non vi sia nulla di veramente nuovo sotto il sole. Da questo punto di vista,
            i mesi che il governo avrà davanti a sé prima della fine della diciottesima legislatura,
            così come i rapporti all’interno della coalizione (e tra il governo e i partiti di
            maggioranza), saranno probabilmente di importanza cruciale. Lo saranno non solo per la
            stabilità e l’efficacia dell’esecutivo ma anche, e soprattutto,
            per la composizione delle future alleanze e per il formato stesso del sistema partitico
            italiano che verrà. 
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[1]  Per questa ragione chiamato governo
                «giallo-rosso». 

[2]  Si pensi, ad esempio, al caso del governo
                    Berlusconi II che, nonostante la chiara affermazione della coalizione di
                    centro-destra nelle elezioni del 2001, ha impiegato quasi 30 giorni per vedere
                    la luce. 

[3]  In occasione della fiducia inaugurale, il
                    governo Draghi è stato sostenuto da 535 voti favorevoli alla Camera dei deputati
                    e 262 al Senato. Ciò significa che la maggioranza che lo sostiene è inferiore
                    solo a quella del quarto governo Andreotti nel 1978 (con 545 voti favorevoli
                    alla Camera e 267 al Senato), e del governo Monti nel 2011 (con 556 e 281 voti a
                    favore). 

[4] 
                    A chi convengono le elezioni anticipate, www.agi.it/blog-italia/youtrend,
                    14 gennaio 2021, (ultimo accesso luglio 2021). 

[5]  Si veda, ad esempio, E. Lauria,
                        Draghi, ecco cos’è il governo del Presidente, in «la
                    Repubblica», 3 febbraio 2021. 

[6]  E cioè, seguendo la definizione suggerita
                    da McDonnel e Valbruzzi [2014], che: non hanno mai ricoperto cariche pubbliche
                    sotto la bandiera di un partito politico; non sono formalmente membri di alcun
                    partito; possiedono una specifica e riconosciuta competenza, direttamente
                    rilevante per il ruolo occupato nel governo. 

[7]  Coinvolgendo diversi ambiti di policy
                    (dall’economia alla transizione verde, dalla giustizia alla digitalizzazione,
                    ecc.). 

[8]  Il M5s guidato da Luigi Di Maio ha ottenuto
                    il 32,66% dei voti e 227 seggi mentre la Lega, guidata da Matteo Salvini, è
                    arrivata seconda, ma ben a distanza, con il 17,35% dei voti e 125 seggi. Già in
                    occasione delle successive elezioni per il rinnovo del Parlamento europeo nel
                    2019, i rapporti di forza tra i due partiti si mostravano invertiti, con la Lega
                    che otteneva il 34,3% dei voti e il M5s relegato al terzo posto dietro il Pd con
                    appena il 17,1%. 

[9]  Anche se, naturalmente, non tutti i leader
                    degli Stati membri erano dispiaciuti da una simile svolta in Italia. Ad
                    accogliere con favore la «sterzata populista» italiana erano certamente molti
                    dei leader di diversi paesi dell’Europa orientale e centrale. 

[10]  Il 17 febbraio 2021. 

[11]  Si veda, ad esempio, J. Kohlmann,
                        Political Turmoil for Italy Comes at the Worst Possible
                        Time, www.dw.com, 13 gennaio
                    2021, ultimo accesso gennaio 2021. 

[12]  Per quanto, come diremo meglio, la
                    realizzazione di tali obiettivi sia spesso passata per l’utilizzo di
                    decretazione d’urgenza e per la richiesta del voto di fiducia, piuttosto che
                    attraverso procedure legislative ordinarie. 

[13]  Videoconferenza dei membri del Consiglio
                    europeo del 25 febbraio 2021. 

[14]  Si veda, ad esempio, J. Horowitz,
                        How Mario Draghi Is Making Italy a Power Player in
                        Europe, in «New York Times», 17 Aprile 2021. 

[15]  Anche se, naturalmente, il fondamentale
                    apporto di personalità come Altiero Spinelli sia ampiamente riconosciuto.
                

[16]  Da una dichiarazione pubblica dell’Eliseo,
                    S. Amiel, Quirinale Treaty: Will a new French-Italian Pact Shift the
                        Balance of Power in Europe?, www.euronews.com, 26 novembre 2021, ultimo accesso novembre 2021.
                

[17]  Il presupposto è che quanto più denso è un
                    discorso programmatico, tanto più concentrati, coerenti e riconoscibili sono gli
                    impegni che contiene. 

[18]  Dalla necessità di essere più selettivi
                    nell’individuare quali categorie economiche proteggere e sostenere (e quali
                    spingere verso un inevitabile cambiamento), alla possibilità di nominare
                    commissioni di esperti ad hoc per le prime stesure di riforme organiche e
                    sistemiche come quella del fisco. 

[19]  Dalla green economy
                    alla produzione di energia da fonti rinnovabili. Dalla digitalizzazione
                    all’equità di genere. Dall’innovazione tecnologica agli investimenti in
                    infrastrutture per la mobilità sostenibile. 

[20] 
                    Covid, con l’arrivo di Draghi si riduce il ricorso ai Dpcm,
                        www.openpolis.it, ultimo accesso ottobre 2021. 

[21]  Si veda, ad esempio, il parere della
                    Commissione Affari costituzionali della camera del 4 marzo 2021, http://documenti.camera.it/leg18/resoconti/commissioni/bollettini/pdf/2021/03/04/leg.18.bol0541.data20210304.com01.pdf.
                

[22]  Per quanto il governo Conte I avesse
                    mostrato un qualche segnale di contrazione relativa nell’uso dei decreti-legge
                    che, però, non possiamo sapere se, e in che misura, sarebbe proseguita senza la
                    crisi da Covid-19. 

[23]  Sono proposte di legge delega sei delle
                    sette iniziative legislative ordinarie (che cioè non convertono decreti-legge)
                    promosse dall’esecutivo a guida Draghi nei primi nove mesi di mandato (senza
                    considerare i disegni di legge finanziaria e le ratifiche dei trattati
                    internazionali). 

[24]  Emendamenti presentati dallo stesso
                    governo, che sostituiscono in tutto o in (larga) parte il testo del disegno di
                    legge, incamerando quegli emendamenti e quelle modifiche (eventualmente
                    approvati in sede di commissione parlamentare, prima dell’esame in aula) che lo
                    stesso esecutivo reputa opportuni e accettabili [Griglio 2020]. 

[25] 
                    Il ritorno della questione di fiducia, www.openpolis.it, 13 ottobre 2021, ultimo accesso dicembre 2021.
                

[26]  Gli stessi dati rivelano come i voti di
                    fiducia apposti sull’approvazione dei disegni di legge governativi siano passati
                    da una media di 1,5 al mese tra febbraio e giugno 2021, a più di quattro al mese
                    nel periodo successivo. 

[27]  G. Schichilone, Il governo dei
                        migliori, in «il Mulino», 9 febbraio 2021. 

[28]  Si veda, ad esempio, C. Cerasa,
                        Il segreto del metodo Draghi, in «Il Foglio», 28
                    dicembre 2021. 
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Nonostante le elezioni amministrative svoltesi nel 2021 abbiano interessato un
                numero ingente di comuni italiani, l’attenzione dell’opinione pubblica sembra essere
                stata assorbita dagli esiti del voto a Roma, Milano, Napoli, Torino e Bologna, e
                questo a causa del disallineamento che tali città hanno sempre mostrato rispetto
                agli andamenti della politica nazionale. La vittoria del centrosinistra e il
                confermato sostegno al governo Draghi sono qui analizzati a partire dalle
                problematiche che hanno interessato entrambe le coalizioni, quali per esempio il
                faticoso processo di selezione dei candidati a sindaco, le inchieste giornalistiche
                che hanno colpito Fratelli d’Italia e la Lega di Matteo Salvini, il ruolo giocato
                dai no-vax, il cambio di vertici nel centrosinistra e la scarsa affluenza
                elettorale. Ultimo aspetto preso in considerazione è quello relativo all’evidente
                discrepanza sussistente in Italia tra grandi e piccoli centri urbani per ciò che
                riguarda gli orientamenti di voto.





1.
            Introduzione 



Nel 2021 si è tenuta una tornata di
            elezioni amministrative, rinviata all’autunno rispetto alla scadenza canonica della
            primavera a causa del Covid, che ha coinvolto nel complesso 1.339 comuni tra cui 21
            capoluoghi di provincia. Il 3 e 4 ottobre si è votato anche per il rinnovo di presidente
            e consiglio regionali della Calabria, oltre che per sindaci e consigli comunali delle
            regioni a statuto ordinario e in Friuli-Venezia Giulia. Il 10 ottobre si è votato in
            Trentino-Alto Adige, il 10 e l’11 in Sardegna e Sicilia. Tuttavia, l’attenzione dei
            leader politici e dei media è stata quasi del tutto assorbita dal voto nelle cinque
            città più grandi (Roma, Milano, Napoli, Torino, Bologna), nelle quali risiede oltre il
            10% della popolazione nazionale, visto come la prima occasione per misurare i consensi
            ai principali partiti dopo la formazione del governo Draghi, oltre che una prova per la
            proto-alleanza Partito democrativco (Pd)-Movimento 5 stelle, da un lato, e per la tenuta
            del centro-destra tornato unito, dall’altro. Dunque, come un test, in vista delle
            successive elezioni parlamentari, riguardo alla possibilità di tornare ad una dinamica
            bipolare. 
Le 5 città hanno preso il
            sopravvento, nel discorso pubblico, per varie ragioni: vi risiede una quota consistente
            di elettori, la competizione tra un piccolo numero di candidati riconoscibili rende
            comunicabile la vicenda ad un largo pubblico. Il fatto che anche nella valutazione dei
            risultati, così come nella analisi che segue, non sia stato nemmeno menzionato l’esito
            della competizione nei comuni minori dipende tuttavia da una ragione strettamente
            tecnica. La denominazione assunta dalle liste in molti comuni, anche di dimensioni
            medio-grandi, ne rende non immediatamente comprensibile l’orientamento politico. Le
            aggregazioni create a sostegno dei vari candidati a sindaco hanno composizioni spesso
            anomale rispetto ai parametri della politica nazionale, oppure hanno basi strettamente
            localistiche che ne prescindono completamente. Cosicché non è
            possibile misurare, con un accettabile grado di precisione, il risultato aggregato delle
            principali forze politiche. 
Le elezioni sono state precedute da
            un processo alquanto faticoso per la selezione dei candidati a sindaco. La difficoltà di
            trovare l’accordo su nomi condivisi ha riguardato soprattutto il centro-destra, a causa
            delle evidenti tensioni prodotte dalla ascesa nelle intenzioni di voto di Fratelli
            d’Italia (FdI) e della corrispondente caduta della Lega (Fig. 10), portando infine a
            scelte estemporanee e a candidature deboli. Alla vigilia delle elezioni, il partito di
            Giorgia Meloni è stato inoltre al centro di inchieste giornalistiche che hanno messo in
            evidenza una ipotesi di finanziamento illecito della campagna elettorale per le comunali
            di Milano da parte di ambienti di estrema destra neofascista. Mentre altre inchieste
            hanno messo in cattiva luce il capo della struttura di comunicazione della Lega, Luca
            Morisi, uno dei più stretti collaboratori di Matteo Salvini, accusato di aver ceduto
            stupefacenti a due ventenni di nazionalità romena nel contesto di un incontro a sfondo
            sessuale nella sua abitazione. Sia Salvini che Meloni erano inoltre apparsi benevoli
            verso i movimenti di protesta contro le vaccinazioni che proprio intorno alla fine di
            settembre avevano iniziato a mettere in scena manifestazioni di piazza, creando problemi
            di ordine pubblico in varie città italiane. Dall’altra parte, i rapporti tra il
            segretario del Pd Enrico Letta, scelto il 14 marzo 2021 per succedere al dimissionario
            Nicola Zingaretti, e il nuovo presidente del M5s, eletto il 6 agosto dello stesso anno,
            apparivano improntati ad una sostanziale intesa e molto collaborativi. Nelle città in
            cui le candidate del M5s avevano battuto i candidati Pd nel 2016 (Roma, Torino) o dove
            l’uscente di centro-sinistra era già ben posizionato per conquistare il secondo mandato
            (Milano), l’accordo esplicito tra i due partiti su una candidatura comune non era
            praticabile, mentre a Bologna e Napoli è stato raggiunto senza particolari problemi. 
Dell’esito della consultazione, sono
            stati enfatizzati dai media soprattutto due aspetti. In primo luogo, il drastico calo
            della partecipazione: Sindaci, timori per l’affluenza;
                Cala l’affluenza e pesa sul voto delle città; Cala
                l’affluenza, caccia agli indecisi; Affluenza in calo, tensione
                tra i leader (questi i titoli di prima pagina di «Corriere della Sera»,
            «la Repubblica», «La Stampa» e «Quotidiano Nazionale» del 4 ottobre). 
In effetti, se si confronta
            l’andamento nel tempo dei tassi di partecipazione nei comuni chiamati al voto nel 2021
            con riguardo a elezioni di diverso ordine (Camera, europee, comunali) si nota che
            nell’arco di dieci anni il calo medio è stato, per le elezioni
            comunali, di oltre 15 punti percentuali, a fronte di una
            riduzione, in un arco temporale simile, di soli 7 punti percentuali nelle elezioni per
            la Camera e di 11 per il Parlamento europeo (Tab. 1). Inoltre, nelle 3 grandi città del
            Nord (Milano, Torino, Bologna), il calo è stato ancora più drastico, pari a circa 20
            punti percentuali, e tale per cui si è assistito ad un sostanziale allineamento al
            ribasso (attorno al 50% degli aventi diritto) con i livelli di partecipazione registrati
            nelle grandi città del Sud (Fig. 1). 
TAB. 1.
                Partecipazione elettorale nei comuni al voto nel 2021 (Camera 2008-18, comunali
                2011-21, europee 2009-19)
	Elezione 	anno 	Nord 	Sud 	Nord/Sud 	Italia 	Calo totale
                             
	Camera
	2008
	82,8%
	77,6%
	+ 5,2 Nord
	80,1%
	 
	Camera
	2013
	78,9%
	72,4%
	+ 6,5 Nord
	75,6%
	 
	Camera
	2018
	75,9%
	69,8%
	+ 6,1 p.p. Nord
	72,8%
	-7,3 p.p.

	 	 	 	 	 	 	 
	Comunali
	2011
	69,8%
	70,5%
	+ 0,7 p.p. Sud
	70,1%
	 
	Comunali
	2016
	60,5%
	62,2%
	+ 1,6 p.p.
                                Sud
	61,4%
	 
	Comunali
	2021
	53,2%
	56,0%
	+ 2,8 p.p.
                                Sud
	54,7%
	-15,4
                                p.p.

	 	 	 	 	 	 	 
	Parl Eur
	2009
	69,0%
	59,6%
	+ 9,5 p.p.
                                Nord
	64,1%
	 
	Parl Eur
	2014
	62,4%
	49,8%
	+ 12,6 p.p. Nord
                            
	55,8%
	 
	Parl Eur
	2019
	60,3%
	45,9%
	+ 14,4 p.p. Nord
                            
	52,8%
	-11,3
                                p.p.

	Fonte: Elaborazioni
                        dell’Istituto Cattaneo su dati del Ministero dell’Interno.




In secondo luogo, e soprattutto,
            la rielezione di Giuseppe Sala a Milano e l’elezione di quattro candidati del Pd a
            Torino, Bologna, Roma, Napoli, è stata interpretata come una straordinaria vittoria del
            centro-sinistra e come il segno di una «svolta» negli equilibri elettorali: Le
                città premiano il centrosinistra; Il crollo dei
                sovranisti; Caduta dei sovranisti, rivincita del Pd;
                Vince il Pd, perdono destra e M5S (i titoli con cui gli stessi
            quotidiani citati in precedenza aprono l’intera prima pagina il 5 ottobre). 
Questo capitolo documenta la
            misura di questa «vittoria», esamina i fattori che l’hanno favorita e i suoi possibili
            effetti sulla politica nazionale. Essa non era in realtà inattesa, in quanto, come si
            vedrà nel prossimo paragrafo, nelle aree metropolitane il centro-sinistra gode di un
            vantaggio strutturale che non trova riscontro in altre parti del territorio italiano.
            Infine, come si vedrà attraverso l’analisi dei flussi, le sue dimensioni sono risultate
            superiori alle aspettative della vigilia soprattutto a causa del forte astensionismo che
            ha colpito in maniera asimmetrica il centro-destra. L’analisi dei flussi mostra anche
            che l’ipotesi di dare vita ad un «nuovo Ulivo» (come il
            segretario Pd ha denominato la prospettiva di una alleanza di centro-sinistra allargata
            al M5s) risulta parzialmente confortata «dalla» disponibilità mostrata da molti elettori
            che nel 2019 avevano votato per i 5 stelle a confluire sui candidati Pd.
            Comprensibilmente, la confluenza è stata meno consistente a Roma e Torino, dove i 5
            stelle esprimevano le sindache uscenti, entrate in carica nel 2016, quando avevano
            sostituito e battuto esponenti del Pd. 
[image: FIG. 1. Tasso di partecipazione al voto (comunali 2011, 2016, 2021).]
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Il voto nelle 5 grandi città viene
            esaminato inoltre come caso di studio riguardo al fenomeno della crescente
            divaricazione, sul piano dei comportamenti elettorali, dei residenti nei grandi centri
            urbani rispetto ai centri minori, così come tra i residenti delle zone più centrali e
            benestanti rispetto a quelle più disagiate «all’interno» delle grandi città. Questa
            doppia tendenza viene spesso considerata un riflesso della medesima linea di frattura
            che oppone vincenti e perdenti della globalizzazione [Kriesi et al.
            2015], cosmopoliti e nazionalisti [Marks et al. 2021], categorie
            sociali ancorate a valori materialisti e categorie transitate a valori auto-espressivi
            [Norris e Inglehart 2019]. L’analisi che viene proposta sulle 5 grandi città italiane
            suggerisce che i fattori sottostanti alle due divaricazioni sono diversi, poiché mostra
            che l’evoluzione temporale della prima tendenza non è allineata con la seconda. 
L’analisi si basa su un dataset
            costituito nell’ambito dell’Istituto Cattaneo in vista delle amministrative. I dati di
            tutte le elezioni comunali, regionali, per la Camera dei deputati e per il Parlamento
            europeo tenute nelle cinque grandi città chiamate al voto sono stati ricodificati in
            modo da potere ricostruire l’andamento nel tempo – dal 1993 ad oggi – dei consensi
            attribuiti ai principali partiti (o a gruppi di partiti minori), al mutare delle
            denominazioni o al netto dei processi di scissione/fusione. I
            dati sono stati anche riaggregati – partendo dai risultati per sezione elettorale – al
            livello della unità urbanistica più piccola per la quale sono disponibili anche dati di
            carattere sociodemografico, in modo da consentire una analisi territoriale
            «intra-comunale» del voto per ciascuna di queste elezioni. È stato così possibile
            esaminare non solo l’evoluzione nel corso del tempo del voto ma anche verificare come il
            voto si sia distribuito nelle diverse zone della città, connotate da diversi livelli di
            benessere economico, istruzione, valore del patrimonio immobiliare. Come di consueto,
            l’Istituto Cattaneo ha anche stimato per ciascuna delle cinque città i flussi di voto
            rispetto ad elezioni precedenti e tra primo e secondo turno[1]. 
Il prossimo paragrafo mostra
            dunque in che misura e lungo quale arco temporale si è affermata la divaricazione tra
            gli orientamenti di voto delle grandi città rispetto alle altre aree del territorio
            nazionale. Quelli successivi ripercorrono brevemente la storia elettorale di ciascuna
            delle cinque grandi città andate al voto nel 2021, mostrano come si è evoluta nel tempo
            la divaricazione tra zone connotate da diversi livelli di benessere, riportano la stima
            dei flussi di voto sottostanti al risultato. Il paragrafo conclusivo riassume le
            dinamiche ricorrenti e le peculiarità di ciascuna competizione comunale, discute i
            possibili effetti di questa tornata elettorale sulle alleanze e l’equilibrio politico
            nazionale. 

2. Una
            frattura territoriale? 



Vari studi precedenti hanno
            indagato la divaricazione tra il voto nelle grandi città e nei piccoli comuni [Emanuele
            2011], così come quello tra zone sub-comunali contrassegnate da diversi livelli di
            benessere/disagio socio-economico [Cepernich et al. 2020; Valbruzzi
            2021]. Tali lavori hanno considerato come variabile di riferimento il voto per singoli
            partiti, in un arco temporale relativamente ridotto, circoscritto a poche elezioni dello
            stesso tipo. D’altro canto, l’elevata volatilità del voto per i singoli partiti rende
            difficile svolgere analisi longitudinali. Si pensi al caso della Lega, che come vedremo
            tra poco ha una ben precisa «vocazione» territoriale, ma ha visto variare notevolmente
            nel corso del tempo l’ampiezza della sua base elettorale, in larga parte per effetto di
            cospicui trasferimenti di voti, in entrata e in uscita, da altri partiti della stessa
            area politica. Sappiamo d’altro canto che la volatilità tra i blocchi di centro-sinistra
            e centro-destra è rimasta nel tempo piuttosto bassa, anche quando i partiti che li
            compongono sono entrati in coalizioni di governo eterogenee,
            indicando che le due aree politiche continuano ad esprimere una frattura che attraversa
            la società italiana. Se si vogliono studiare fenomeni di lungo periodo, come il
            cambiamento del voto nelle aree periferiche rispetto ai grandi centri risulta pertanto
            più utile esaminare il cambiamento dell’equilibrio elettorale complessivo e i flussi
            «tra» i blocchi. Una analisi per «poli» invece che per partiti risulta anche
            analiticamente più nitida, sobria e facilmente interpretabile. 
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Nelle analisi che seguono viene
            dunque preso a indicatore dell’orientamento politico prevalente in ciascuna unità
            territoriale il differenziale sinistra/destra, definito come la differenza in punti
            percentuali sul totale dei voti validi tra la somma dei voti ricevuti da tutte le liste
            riconducibili all’area politica di centro-sinistra e la somma dei voti ricevuti dalle
            liste di centro-destra. Nella prima categoria sono classificate le liste espressione di
            forze o aree politiche che, quando hanno fatto parte di coalizioni elettorali o di
            governo, a livello nazionale o locale, si sono tendenzialmente alleati con il Pd. Nella
            seconda, i partiti che si sono alleati con Popolo della libertà (Pdl)/Forza Italia.
            Rimane quindi escluso dal computo di questo indicatore la percentuale dei voti ottenuta
            da altre forze politiche. L’esclusione del M5s dall’equazione
            genera naturalmente qualche distorsione, di cui si darà conto tra poco. 
Usando questo indicatore, emerge
            in maniera piuttosto nitida la dimensione e l’andamento temporale della divergenza tra
            grandi città e comuni minori ed al tempo stesso l’assoluta peculiarità delle cinque
            città poste al centro dell’attenzione del dibattito politico nel 2021 (Napoli, Roma,
            Bologna, Milano, Torino). Esse ricadono infatti nella categoria dei comuni con oltre
            350.000 abitanti, insieme a Genova, Firenze e Palermo. Come si vede dalla figura 2, tale
            divergenza è rimasta sostanzialmente costante dal 2006 al 2018. Solo nelle elezioni per
            il Parlamento europeo del 2019 ha assunto dimensioni significativamente superiori a
            quelle registrate negli anni precedenti. Si noti che questa evidenza non è influenzata
            dai risultati del Movimento 5 stelle, i quali presentano variazioni minime tra classi di
            comuni, non corrispondenti ad un pattern coerente nel tempo, e
            pressoché nulle nel 2019. La forte crescita della divergenza nel 2019, l’anno nel quale
            il tema dell’immigrazione è stato reso particolarmente saliente nella strategia
            comunicativa della Lega, con Salvini al ministero dell’Interno, è coerente con l’ipotesi
            secondo cui essa rifletta il cleavage transnazionale tra
            cosmopoliti e nazionalisti [Maxwell 2019]. Questa ipotesi pare ulteriormente corroborata
            dai dati esposti nella figura 3 che si riferisce per l’appunto ai risultati del 2019 e
            mette in evidenza come la divergenza tra i poli sia sostanzialmente prodotta, in questo
            caso, dalle opposte tendenze registrate dal Pd e dalla Lega. La figura 3 ricorda anche,
            in maniera inequivoca, quanto l’equilibrio politico-elettorale delle cinque grandi città
            chiamate al voto sia molto diverso da quello delle stesse regioni di cui esse sono
            capoluoghi, a sua volta pressoché identico all’equilibrio nazionale. 
A fronte di un esito simile, le 5
            grandi città hanno storie e dinamiche elettorali diverse, rilette nei paragrafi che
            seguono sotto tre profili: l’andamento nel tempo dell’equilibrio complessivo tra
            centro-destra e centro-sinistra; la divaricazione del voto tra quartieri connotati da un
            diverso grado di benessere/disagio; i flussi di voto sottostanti all’esito delle
            consultazioni tenute nel 2021. 
Per il secondo fine, abbiamo
            classificato le varie zone delle città in base al grado medio di benessere
            socioeconomico dei residenti misurato attraverso indicatori relativi ai livelli di
            istruzione (percentuale di laureati, dispersione scolastica tra gli studenti delle
            scuole medie inferiori), al tasso di disoccupazione e al valore medio degli immobili per
            metro quadrato. Questi quattro indicatori sono stati tratti dal dataset fornito
            dall’Istat come allegato alla relazione prodotta nel 2017 per la Commissione
            parlamentare di inchiesta sulle periferie. La selezione delle
            variabili è stata condotta attraverso analisi fattoriale esplorativa. L’indice di
            sintesi del livello di benessere socioeconomico è stato ricavato da una analisi
            fattoriale confermativa (il valore dell’indice di ciascuna zona coincide con il relativo
            punteggio fattoriale). Sulla base di tali punteggi, le zone sono state raggruppate in 4
            gruppi in base ai quartili. 
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Questa classificazione delle zone
            e l’andamento nel tempo del differenziale sinistra/destra è stato riportato anche in una
            sequenza di mappe che rendono evidente visivamente la geografia sociale delle città e il
            cambiamento degli equilibri elettorali nelle zone più o meno benestanti. Ovviamente qui
            non possiamo riportarle ma possono essere viste e scaricate da www.cattaneo.org/mappe. 
I grafici riportano quindi
            l’andamento nel tempo del differenziale sinistra/destra per ciascuno gruppo di zone
            infra-cittadine. Al primo (Q1) appartengono le zone più benestanti, al quarto (Q4)
            quelle più disagiate. 
Va detto che i dati al momento
            disponibili non ci consentono di chiarire in che misura tanto la divergenza
            grandi/piccoli centri quanto quella tra zone intra-cittadine caratterizzate da diversi
            livelli di benessere/disagio vada attribuita, nel caso italiano, nell’arco temporale
            considerato, alla composizione socio-economica dei rispettivi elettorati (dunque a
            variabili individuali) e quanto, effettivamente, alle
            caratteristiche del contesto in cui gli elettori risiedono
            [Ibidem]. D’altro canto, l’analisi contenuta in questo capitolo ha
            finalità descrittive (non inferenziali) e non è quindi soggetta al rischio della
            cosiddetta «fallacia ecologica». Come già anticipato, l’unica inferenza che si può
            indirettamente trarre dai dati qui esposti è che, poiché la divaricazione urbano/rurale
            e quella intra-cittadina non sono temporalmente allineate, non sono spiegate dagli
            stessi fattori causali. 
Milano. La lunga ascesa
                del centro-sinistra. Viste attraverso la lente del nostro indicatore, le
            vicende elettorali del comune di Milano mostrano una netta e costante tendenza di lungo
            periodo che ha progressivamente portato ad un ribaltamento dei rapporti di forza tra
            centro-sinistra e centro-destra (Fig. 4). Con le comunali del 2011 si assiste così alla
            prima e per ora unica alternanza. In quell’anno, per la prima volta, dopo un predominio
            iniziato nel 1993, il centro-sinistra riuscì a conquistare la carica di sindaco,
            battendo il centro-destra, con Giuliano Pisapia. Nonostante la crescita della
            frammentazione e l’entrata in scena del M5s, che a Milano ha sempre ottenuto risultati
            poco consistenti, soprattutto in occasione delle amministrative, il nuovo equilibrio
            permane in quasi tutte le elezioni successive, segno che il cambiamento del 2011 non era
            frutto solo di fattori contingenti o delle caratteristiche dei candidati a sindaco ma di
            un più profondo processo strutturale di riallineamento (o di cambiamento nella
            composizione) dell’elettorato. 
La geografia sociale di Milano è
            abbastanza semplice. Milano rimane infatti una delle poche città italiane strutturata
            per centri concentrici in cui, con poche eccezioni, i più benestanti e istruiti (i
            socialmente centrali) stanno in centro, i meno benestanti e meno istruiti (i socialmente
            periferici) stanno in periferia. La divisione in quartili in base al livello di
            benessere corrisponde quindi, più o meno, nel caso di Milano, e solo in questo caso,
            alla divisione centro/periferia. 
La figura 4 documenta un ulteriore
            tendenza che ritroveremo anche in altre città. Fino al 2009, l’ordine dall’alto al basso
            di ciascun gruppo definito dai quartili (Q4, Q3, Q2, Q1), indicativo di un equilibrio
            elettorale favorevole al centro-sinistra in misura decrescente, riflette quello che
            potremmo definire il canonico voto di classe. Risultano più in alto nel grafico (cioè
            politicamente più a sinistra) le linee relative alle zone sub-cittadine con un maggiore
            livello di disagio. L’ordine tra i gruppi rimane identico e la divergenza cresce nel
            2006, anno della seconda competizione Prodi/Berlusconi, ma si riduce già nel 2009, si
            inverte di poco nel 2014, anno della notevole vittoria alle europee del Pd a guida
            Matteo Renzi, per poi crescere visibilmente nel 2019, quando
            ritroviamo un ordine perfettamente capovolto rispetto al 2006 (Q1, Q2, Q3, Q4). 
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Questo andamento temporale sembra
            revocare in dubbio le ipotesi che attribuiscono il fenomeno all’influenza di uno
            specifico leader. La stessa vittoria di Sala risulta straordinariamente maggiore nelle
            zone del primo quartile, cioè del centro, dove registra 36 punti percentuali sopra il
            suo avversario Luca Bernardo, rispetto a quelle del quarto, dove il vantaggio si riduce
            a 14 punti percentuali. Inoltre, se si esamina la correlazione tra l’indicatore di
            competitività destra/sinistra e il grado di benessere socioeconomico registrati in
            iascuna delle 72 zone urbanistiche (Nuclei di identità locale) per le quali abbiamo
            dati, si ottiene un coefficiente pari a 0,8! 
La vittoria di Sala si colloca
            dunque lungo una traiettoria favorevole di lungo periodo a cui si è aggiunto sicuramente
            anche un effetto prodotto dalle caratteristiche dei candidati. Milano è la sola città
            nella quale si è registrato, oltre ad un tasso di astensionismo particolarmente elevato
            tra gli elettori che nel 2019 avevano votato per partiti di centro-destra, stimabile in
            circa il 7% degli elettori totali, anche un flusso da destra a sinistra, stimabile in
            circa il 3% degli elettori (pari a circa il 6% dei validi), a fronte di flussi pressoché
            inesistenti nel senso inverso (Tab. 2).
        
TAB. 2.
                Flussi di voto a Milano tra macroaree politiche
	 	 	Sindaco 2021 – 1° T 	 	 
	 	 	Altri 	CD 	CS 	M5s 	Astenuti 	 	Tot.
                                2019 
	Euro
                                2019
	Altri
	0,4
	0,4
	0,5
	–
	–
	 	1,3

	CD
	0,2
	13,7
	3,1
	–
	7,5
	 	24,6

	CS
	1,1
	–
	21,6
	–
	4,1
	 	26,8

	M5s
	1,3
	0,9
	1,7
	1,0
	 	 	4,9

	Astenuti
	0,6
	–
	–
	–
	41,7
	 	42,4

	 	Tot. 2021
	3,5
	14,9
	26,9
	1,3
	53,3
	 	100




Torino. Il peso
                dell’astensione leghista. Le elezioni comunali del capoluogo piemontese,
            dacché esiste l’elezione diretta del sindaco, con la sola eccezione del 2016, sono
            sempre state appannaggio del candidato di centro-sinistra, nonostante l’area di
            centro-sinistra non sia sempre risultata maggioritaria tra gli elettori. Nel 1997, ad
            esempio, il centro-destra raccolse, nel complesso, una quota di consensi maggiore ma
            quell’anno la coalizione formata da FI e Alleanza nazionale (An) correva separatamente
            rispetto alla Lega, mentre altre piccole formazioni di destra raccolsero qualche
            ulteriore briciola di consenso. Il candidato di FI e An, Raffaele Costa, pur ottenendo
            una netta maggioranza relativa al primo turno (otto punti di vantaggio su Valentino
            Castellani), perse, di stretta misura, al ballottaggio. Una dinamica simile, a parti
            parzialmente invertite, si è verificata nel 2016. Il M5s aveva già ottenuto un notevole
            successo al primo turno, rimanendo però di dieci punti percentuali dietro alla
            coalizione di centro-sinistra. Chiara Appendino si affermò al secondo turno, battendo il
            sindaco uscente Piero Fassino grazie a un meccanismo verificatosi in varie città in
            quegli anni, a cominciare dalla vittoria di Federico Pizzarotti a Parma nel 2012. Sulla
            candidata grillina confluirono i voti di una buona parte dell’elettorato di
            centro-destra oltre che di un elettorato variamente collocato desideroso di un
            cambiamento, consentendole il sorpasso. 
La struttura urbana e sociale
            della città si articola in quattro grandi aree. Il centro e l’area collinare sono
            caratterizzati dai livelli più elevati di benessere, istruzione e del valore medio degli
            immobili. Il maggior disagio si osserva invece nella cosiddetta «periferia nord» che ha
            sofferto in maniera assai più drammatica il processo di deindustrializzazione della
            città rispetto alla «periferia sud», dopo essere state storicamente caratterizzate
            entrambe dalla prevalenza di insediamenti operai. La periferia sud, dominata
            dalla presenza degli stabilimenti Fiat di Lingotto e Mirafiori,
            ha visto ingenti investimenti pubblici e privati che hanno consentito la trasformazione
            e il riuso di quegli spazi per attività del terziario e della cultura, hanno mobilitato
            in via indiretta ulteriori risorse economiche, valorizzato il patrimonio immobiliare,
            attratto persone con livelli di istruzione, occupazione e reddito medio-alti. Allo
            stesso tempo, a partire dall’inizio degli anni Ottanta, il centro è stato riqualificato,
            il patrimonio edilizio si è ulteriormente apprezzato, ed è tornato ad essere attrattivo
            per le fasce sociali più benestanti. La periferia nord ha invece subito passivamente il
            processo di deindustrializzazione e si trova oggi in un condizioni in cui più evidenti
            sono i segni del disagio socioeconomico. Gli immigrati meridionali che erano arrivati in
            quell’area come operai in varie ondate fino agli anni Settanta del secolo scorso, si
            sono ritrovati a condividerla con le nuove ondate della immigrazione straniera più
            marginale, a loro volta spinte in quei territori per effetto dei processi di espulsione
            legati alla rivalutazione del centro storico: nella periferia nord tutto ciò ha generato
            effetti di ulteriore degrado (reale o percepito) insieme ad una significativa riduzione
            del valore degli immobili. I quattro gruppi identificati dai tre quartili non coincidono
            perfettamente con le quattro aree appena citate ma il primo si sovrappone
            abbastanza con la collina e alcune aree del centro, il quarto
            con la periferia nord. 
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TAB. 3.
                Flussi di voto a Torino tra macroaree politiche
	 	 	Sindaco 2021 – 1° T 	 	 	Sindaco 2021 – 2° T 
	 	 	Altri 	CD 	CS 	M5s 	Ast. 	Tot.
                                 2019 	 	 	CD 	CS 	Ast. 	Tot.
                                 1° T 
	Euro
                                2019
	Altri
	0,4
	–
	0,7
	0,2
	0,6
	2,0
	I turno
                                2021
	Altri
	0,4
	2,1
	1,3
	3,8

	CD
	–
	15,4
	0,8
	–
	7,6
	23,8
	CD
	16,0
	0,6
	1,4
	18,0

	CS
	2,0
	2,6
	17,3
	0,4
	3,1
	25,5
	CS
	0,5
	19,9
	–
	20,3

	M5s
	0,7
	–
	1,5
	3,3
	2,4
	7,9
	M5s
	–
	2,0
	2,2
	4,2

	Ast.
	0,8
	–
	–
	0,1
	39,9
	40,8
	Ast.
	–
	–
	53,7
	53,7

	 	Tot. 2021
	3,8
	18,0
	20,3
	4,2
	53,7
	100
	 	Tot. 1° T
	16,9
	24,5
	58,7
	100




Gli andamenti temporali della
            divergenza infra-cittadina non sono perfettamente allineati a Milano, ma replicano una
            medesima traiettoria (Fig. 5). In questo caso l’inversione appare incompleta nel 2021
            (le zone del primo quartile si spostano a destra) con tutta probabilità per effetto del
            profilo di Paolo Damilano, candidato a sindaco per la coalizione Fi-FdI-Lega, un
            moderato in grado di attrarre circa 2,6 punti percentuali di elettori che nel 2019
            avevano votato a sinistra, evidentemente soprattutto tra i residenti in quartieri
            agiati. Ma ha ugualmente sofferto invece del forte astensionismo. Tutto questo non ha
            ridotto, come si può notare dalla Fig. 5, se non in misura limitata, la divergenza delle
            zone più disagiate (Q4). 
A Torino gli elettori 5 stelle del
            2019 si sono divisi circa a metà, al primo turno delle amministrative, tra il voto alla
            loro candidata Valentina Sganga (da un lato) e l’astensione o il voto verso il candidato
            Pd (dall’altro). Poi di nuovo, al secondo turno, tra quelli che avevano votato per la
            Sganga, circa a metà tra l’astensione e il voto a Stefano Lo Russo (Tab. 3). 
Bologna. L’alternanza
                impossibile. Anche a Bologna l’esito appariva scontato. Dal dopoguerra ad
            oggi, il centro-destra ha espresso il sindaco solo per il mandato iniziato nel 1999,
            conquistato in condizioni molto particolari [Baldini et al. 2000],
            assai diverse da quelle in cui si sono svolte le elezioni del 2021. La replica appariva
            pressoché impossibile. Non perché l’Emilia-Romagna sia rimasta una «regione rossa», ma
            perché «rosse» sono rimaste le grandi città collocate lungo la via Emilia, al contrario
            delle aree periferiche, rurali e montane che le affiancano.
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Le zone in cui il tenore di vita è
            mediamente più elevato sono il centro storico, le aree verdeggianti che lo circondano a
            sud della via Emilia, soprattutto la collina, quelle in cui il livello di benessere
            socioeconomico è mediamente minore sono nella fascia semiperiferica, a nord-est, nord e
            ponente. Le aree densamente abitate con livelli di benessere «relativamente» minori,
            come il Pilastro (un tempo quartiere operaio a larga presenza di immigrati meridionali e
            oggi di immigrati stranieri), il Villaggio della Barca (quartiere di edilizia popolare
            concepito negli anni Cinquanta e inaugurato incompleto nel 1962), la Bolognina (posta
            alle spalle della stazione centrale, che ha tuttavia subito una rapida trasformazione e
            accanto ad una significativa presenza di immigrati ha visto affluire classe media con
            alti livelli di istruzione in cerca di abitazioni a prezzi ragionevoli a ridosso del
            centro) non presentano tratti estremi di desolazione e mancanza di servizi. Insomma, qui
            la convivenza con le comunità di immigrati non ha prodotto tensioni rilevanti, le zone a
            «maggiore disagio» sono «poco disagiate» e non si sono mai spostate «più a destra» delle
            altre. Emerge invece una progressiva «convergenza» verso sinistra nelle zone borghesi
            (Fig. 6). 
Il candidato di centro-sinistra,
            Matteo Lepore, godeva inoltre del sostegno di un larghissimo schieramento politico.
            Giuseppe Conte aveva espresso il suo sostegno a Lepore già nel corso delle
            elezioni primarie, quando ancora il M5s non aveva aderito
            formalmente alla coalizione. Lepore era allora sostenuto da gran parte della dirigenza
            Pd e dalle liste di sinistra (Coalizione civica) che nel mandato precedente erano
            rimaste all’opposizione. Aveva come antagonista Isabella Conti, sindaca di San Lazzaro
            di Savena, un comune della cintura, da poco passata a Italia viva, la quale, dopo avere
            ottenuto il 40% dei consensi alle primarie, ha formato una lista con il suo nome a
            sostegno del vincente. Quindi, la coalizione di centro-sinistra includeva alla fine il
            Pd, la sinistra in passato «antagonista», i 5 stelle, oltre a Italia viva e altri
            sostenitori della Conti. 
TAB. 4.
                Flussi di voto a Bologna tra macroaree politiche
	 	 	Sindaco 2021 – 1° T 	 	 
	 	 	Altri 	CD 	CS 	Astenuti 	 	Tot.
                                2019 
	Euro
                                2019
	Altri
	0,7
	0,1
	0,7
	0,3
	 	1,8

	CD
	–
	12,9
	–
	7,1
	 	20,0

	CS
	2,2
	1,8
	24,0
	5,6
	 	33,6

	M5s
	0,5
	–
	6,2
	–
	 	6,7

	Astenuti
	0,8
	–
	–
	37,1
	 	37,9

	 	Tot. 2021
	4,2
	14,8
	30,8
	50,2
	 	100




Il netto vantaggio da cui partiva
            il centro-sinistra, spiega perché a Bologna le primarie sono state, rispetto alle altre
            grandi città, particolarmente combattute: chiunque avesse conquistato la «nomination»
            avrebbe avuto elevate probabilità di ricoprire il ruolo di sindaco. La vittoria al primo
            turno non è stata dunque un evento inatteso. Il candidato del centro-destra, Fabio
            Battistini, è riuscito ad attrarre una parte dell’elettorato scontento per l’ampiezza
            della coalizione avversaria e forse per il marcato posizionamento a «sinistra» di
            Lepore, ma non è riuscito a frenare il forte riflusso verso l’astensione visto anche
            nelle altre città. Dall’altra parte, gran parte dell’elettorato rimasto fedele ai 5
            stelle nel 2019 si è riversato sul candidato Pd (Tab. 4). 
Roma. Il ritorno alla
                normalità. Le comunali di Roma del 1993, con l’endorsement di Silvio
            Berlusconi a Gianfranco Fini, allora giovane segretario nazionale del Movimento sociale
            italiano (Msi), come candidato a sindaco, segnarono lo sdoganamento della destra e
            l’avvio del bipolarismo [Vassallo 1994], ma anche l’inizio di una lunga fase di
            predominio del centro-sinistra nell’amministrazione della capitale. Un predominio
            punteggiato dei larghi consensi trasversali ottenuti all’avvio del loro secondo mandato
            da Francesco Rutelli (1997) e Walter Veltroni (2006), e
            interrotto solo dalla risicata vittoria di Gianni Alemanno (esponente della destra) nel
            2008 e di Virginia Raggi (M5s) nel 2016, quando i 5 stelle erano nella fase della loro
            massima espansione, dopo che, nel mezzo dalla tempesta giudiziaria prodotta
            dall’inchiesta «Mafia capitale», i conflitti tra il sindaco Pd Ignazio Marini e la
            dirigenza nazionale del suo partito (Matteo Orfini, Matteo Renzi) si erano conclusi con
            le dimissioni davanti al notaio dei consiglieri di maggioranza, il conseguente
            commissariamento del comune e la convocazione di elezioni anticipate. 
Per quanto riguarda la geografia
            sociale della città, le zone a maggior disagio sono tutte in aree periferiche, intorno e
            fuori dal Grande raccordo anulare (Gra), ma non tutte le periferie di Roma sono
            disagiate. L’area del disagio più ampia e più densamente popolata coincide con il
            quadrante est, lo spicchio di città compreso tra la via Tiburtina e la Tuscolana, che
            include, nella parte più prossima al centro, quartieri ex operai come Centocelle, e in
            quella estrema, quartieri di case popolari come Tor Bella Monaca o San Basilio e borgate
            di origine abusiva (come a Torre Angela). Le aree benestanti più estese sono collocate
            invece nei quartieri disposti a raggiera intorno al centro storico (Prati, Parioli,
            Trieste, Nomentano, San Giovanni, Monteverde, Aurelio, Balduina), lungo la dorsale che
            si sviluppa a nord-ovest tra le vie Cassia e Flaminia, da Ponte Milvio fino all’Olgiata,
            e nel quadrante sud, nello spicchio di città delimitato dalla via Appia (a sud-est) e
            dalla via del Mare, parallela alla via Ostiense (a sud-ovest), che porta dall’Eur fino a
            Casal Palocco e Ostia. 
Nelle elezioni europee del 1999 e
            nelle politiche del 2001, le prime per le quali i dati sono disponibili in una forma che
            ci consenta di studiarne la distribuzione infra-cittadina, il centrosinistra risultava
            più forte (o meno debole) soprattutto nel quadrante della periferia est, secondo le
            attese del voto di classe canonico del Novecento. Risultava inoltre in vantaggio sul
            centrodestra nelle periferie di classe media del quadrante sud. Il centro-destra era più
            forte nelle zone benestanti lungo la Cassia e in quelle a sud (all’Eur e tra le
            megaville per super ricchi dell’Appia Antica). Il centro cittadino risultava invece
            un’area contesa, con zone borghesi come i Parioli o Ponte Milvio nettamente spostate a
            destra. 
Negli anni successivi il
            centro-sinistra si è rafforzato progressivamente in tutte le zone del centro (l’area più
            densamente abitata), soprattutto quelle in via di trasformazione come Montesacro o la
            Garbatella, e lungo la via del Mare. Si arriva così al 2019 con tutte le zone centrali a
            maggioranza di sinistra e tutte le periferie, sia quelle ricche
            sia quelle disagiate, a maggioranza di destra. Nel 2021, anche sommando i voti andati ai
            partiti di centro-sinistra con quelli del M5s, questa frattura si attenua ma non
            scompare. Lo si vede anche dalla figura 7, con le linee relative ai quartieri
            caratterizzati da un livello intermedio di benessere più in alto, quelle del primo e
            quarto quartile più in basso. 
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Il principale interrogativo della
            vigilia era se al secondo turno, insieme al candidato del centrodestra Enrico Michetti,
            non particolarmente efficace ma favorito dalla compattezza della sua coalizione, sarebbe
            andato il candidato Pd Roberto Gualtieri (ministro dell’Economia del governo Conte II,
            poi eletto alla Camera in sostituzione di Paolo Gentiloni nel frattempo divenuto
            commissario Ue), lo sfidante di centro-sinistra Carlo Calenda (leader di Azione) o la
            sindaca uscente. Secondo le attese indicate dalla storia elettorale e dai sondaggi,
            Gualtieri ha conquistato agevolmente il secondo turno. L’analisi dei flussi mostra che
            questo non è avvenuto grazie a passaggi di elettori da un polo all’altro. Al candidato
            Pd è bastato «conservare» la metà dei voti ottenuti dalle liste di centro-sinistra alle
            europee del 2019 e recuperare (poco) tra gli ex elettori 5 stelle, i quali sono rimasti
            in larga parte fedeli alla propria candidata al primo turno. Il candidato Pd non ha
            sofferto particolarmente per il successo personale di Calenda perché quest’ultimo
            ha sottratto, al primo turno, potenziali elettori anche
            all’antagonista di centro-destra. Chi aveva votato per Calenda al primo turno, si è poi
            riorientato, secondo le originarie proporzioni, tra i candidati dei due poli. Gli
            elettori del primo turno della sindaca uscente si sono invece divisi quasi a metà, al
            secondo turno, tra astensione e voto per Gualtieri. Il consistente astensionismo tra gli
            elettori di centro-destra che già aveva pesato moltissimo al primo turno si è ripetuto
            al secondo, contribuendo a decretare il risultato finale (Tab. 5). 
TAB. 5.
                Flussi di voto a Roma tra macroaree politiche
	 	 	Sindaco 2021 – 1°T 	 	Sindaco 2021 – 2° T 
	 	 	Altri 	CD 	CS 	M5s 	Calenda 	Ast. 	Tot.
                                2019 	 	CD 	CS 	Ast. 	Tot. I
                                turno 
	Euro
                                2019
	Altri
	0,2
	0,3
	0,3
	0,3
	–
	0,3
	1,4
	I turno
                                2021
	0,2
	1,3
	0,4
	1,9

	CD
	–
	11,5
	–
	–
	3,3
	6,4
	21,2
	12,0
	0,0
	2,2
	14,2

	CS
	0,8
	–
	10,4
	–
	6,1
	3,8
	21,0
	0,0
	12,7
	0,0
	12,7

	M5s
	0,6
	0,9
	1,0
	6,8
	–
	–
	9,3
	0,9
	4,2
	3,8
	9,0

	Calenda
	 	 	 	 	 	 	 	2,4
	5,6
	1,4
	9,4

	Ast.
	0,3
	1,5
	1,0
	1,9
	–
	42,3
	47,0
	0,3
	0,1
	52,4
	52,8

	Tot.
                                2021
	 	1,9
	14,2
	12,7
	9,0
	9,4
	52,8
	100
	Tot.
                                1°T
	15,9
	23,9
	60,2
	100




Napoli. La facile
                vittoria del Nuovo Ulivo. Le storia elettorale di Napoli è contrassegnata
            da una grande volatilità, come capita di frequente al sud, con spostamenti repentini di
            quote cospicue di elettori tra partiti o aree politiche diverse, da una consultazione
            all’altra, accompagnate o assecondate da trasferimenti di ceto politico. Dal 1993 al
            2010, in epoca bipolare, centro-destra e centro-sinistra hanno registrato livelli di
            consenso mutevoli nel quadro di una competizione aperta, in occasione delle elezioni
            politiche nazionali e regionali. Tuttavia, la città non è mai stata guidata da un
            sindaco di centro-destra. Sia i candidati espressi dal centro-sinistra (dal 1993 al
            2006) sia Luigi De Magistris, a capo dal 2011 al 2021 di coalizioni di sinistra che
            escludevano il Pd, hanno sempre vinto, al primo o al secondo turno, con un largo margine
            di vantaggio. Inoltre, alle elezioni europee del 2019, le liste di centro-sinistra
            avevano ottenuto in città, nel complesso, il 32% dei voti, i 5 stelle il 40%. Alle
            regionali del 2020, la coalizione guidata da Vincenzo De Luca aveva ottenuto il 66% dei
            voti, i 5 stelle il 15%. Con tutta evidenza, il centro-destra aveva pochissime chance e
            un accordo secondo lo schema del cosiddetto «nuovo Ulivo» avrebbe chiuso
            la competizione. Il fatto che a Napoli sia i 5 stelle che il Pd
            fossero stati all’opposizione di De Magistris (non più ricandidabile) ha reso ancora più
            facile la convergenza, raggiunta senza eccessive difficoltà sul nome di Gaetano
            Manfredi, già rettore dell’Università di Napoli Federico II e ministro dell’Università
            nel governo Conte II. 
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Con riguardo al comune di Napoli,
            i dati sulla composizione sociale dei residenti sono disponibili solo al livello di
            quartieri, non per unità territoriali più piccole e socialmente omogenee. Perciò, ad
            esempio, le aree ad elevato disagio socioeconomico presenti anche in quartieri del
            centro storico (come capita in diverse città del sud), spesso accanto o molto prossime a
            zone benestanti, vengono in parte nascoste. Ciò detto, sono ben identificabili come aree
            di maggiore disagio la periferia est (Ponticelli, Barra, San Giovanni a Teduccio), la
            periferia nord (Scampia, Secondigliano), la periferia della dorsale nord ovest (Soccavo,
            Pianura); tra le aree più benestanti i quartieri del centro e quelli collinari come
            Chiaia, Vomero, Posillipo, San Giuseppe. 
Visualizzando le mappe
            elettorali, si vede facilmente che il centro-sinistra è rimasto stabilmente più forte
            nei quartieri popolari della periferia est e nei quartieri abitati in prevalenza della
            classe media impiegatizia e delle professioni (come Avvocata, Arenella,
            Vomero, Fuorigrotta, Bagnoli); il centro-destra nelle periferie
            più disagiate a nord, nel centro storico (San Ferdinando), nei quartieri borghesi di
            Chiaia e Posillipo. Se però si aggregano i quartieri caratterizzati da livelli simili di
            benessere non emergono tendenze nette. Come a Torino e Milano, le elezioni politiche del
            2006 sono quelle in cui il vantaggio del centro-sinistra sul centro-destra è maggiore
            nei quartieri più disagiati, dal 2014 al 2019 è maggiore nei quartieri più benestanti.
            Per il resto non si intravedono regolarità e la divaricazione si azzera completamente
            nel 2021 (Fig. 8), come era già capitato alle regionali del 2020. 
TAB. 6.
                Flussi di voto a Napoli tra macroaree politiche
	 	 	Sindaco 2021 – 1° T 	 	 
	 	 	Altri 	CD 	CS 	Outsider 	Astenuti 	 	Tot.
                                2019 
	Euro
                                2019
	Altri
	–
	–
	0,6
	0,2
	0,1
	 	0,9

	CD
	–
	7,6
	1,5
	–
	0,9
	 	10,1

	CS
	0,2
	–
	7,4
	4,1
	0,8
	 	12,4

	M5s
	0,4
	–
	12,3
	0,4
	2,3
	 	15,5

	Astenuti
	–
	2,1
	6,3
	1,5
	51,2
	 	61,0

	 	Tot. 2021
	0,6
	9,8
	28,1
	6,2
	55,4
	 	100




Date le premesse, non è
            stupefacente che Manfredi abbia vinto al primo turno, con il 63% dei voti e un
            larghissimo distacco da tutti gli altri competitori. Il «nuovo Ulivo» ha trionfato anche
            se non è andata così bene per le liste dei due principali partiti (il Pd è al 12,2%, il
            M5s al 9,7%), soffocate dalle altre ben 11 liste apparentate. Il contributo principale
            alla vittoria di Manfredi è venuto peraltro dagli elettori che nel 2019 avevano votato
            per i 5 stelle con una perdita contenuta verso l’astensione, mentre parte
            dell’elettorato che nel 2019 aveva votato per liste di centro-sinistra si è rivolto ai
            candidati outsider Antonio Bassolino e Alessandra Clemente (De Magistris). 

3. Gli
            effetti politici 



Riassumendo, come abbiamo visto,
            la crescita dell’astensione è stata massiccia e il fenomeno è stato particolarmente
            marcato nelle grandi città del nord. Ha riguardato in maniera molto più consistente gli
            elettori che nel 2019 avevano votato per il centro-destra rispetto a quanto è capitato
            tra gli elettori del campo avverso. La «sconfitta» elettorale
            del centro-destra nelle 5 grandi città appare evidente se si rapportano i risultati del
            2021 con quelli delle europee 2019: nell’aggregato delle 5 città, le liste riconducibili
            al centro-destra registrano nel loro insieme un calo di 5,9 punti percentuali. Rispetto
            alle amministrative del 2016 le stesse liste registrano invece un incremento di 6,4
            punti percentuali, ma in questo caso va considerato lo svuotamento del M5s di cui si
            sono avvantaggiate in misura anche maggiore le liste riconducibili al centro-sinistra
            (Fig. 9). 
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FIG. 9. Voto ai partiti.
                    Valori percentuali per l’aggregato delle 5 grandi città. 


Molti commentatori hanno
            addebitato l’asimmetria nei tassi di partecipazione e in generale gli insuccessi del
            centro-destra alla debolezza dei suoi candidati a sindaco. I dati esposti in questo
            capitolo mostrano che, in ogni caso, difficilmente i candidati avrebbero potuto
            ribaltare il risultato. Considerando la storia elettorale sia recente che di lungo
            periodo delle cinque grandi città messe sotto i riflettori dai media, il centro-destra
            partiva in netto svantaggio. Altri fattori di breve termine hanno certamente acuito il
            divario: le inevitabili contraddizioni a cui Salvini è andato incontro avendo scelto di
            sostenere il governo Draghi; il discredito gettato su Lega e FdI dagli scoop lanciati
            alla vigilia del voto oltre che dalla esibita condiscendenza dei loro leader verso i
            manifestanti indisponibili a vaccinarsi. Ma soprattutto, l’emergenza sanitaria da
            Covid-19 ha drasticamente alterato la gerarchia delle priorità nella percezione
            dell’opinione pubblica. Consideriamo la classica batteria di
            domande usate da Eurobarometro per rilevare i due problemi
            percepiti come più importanti in ciascun paese europeo. Nel 2019 il 24% degli
            intervistati italiani indicava l’immigrazione, nel 2021 si riducono al 7%. La tassazione
            era indicata dal 19% si riduce al 7%. Il crimine passa dal 9% al 2%. Cresce invece
            enormemente, come è ovvio, la quota di persone preoccupati per la sanità (dall’8 al
            50%), per la situazione economica (dal 27 al 47%), per il sistema educativo (dal 4 all’8%)[2]. Al tempo stesso, la politica espansiva adottata dalle istituzioni europee
            per fronteggiare la connessa crisi economica ha reso meno efficace la retorica
            sovranista. 
Questi vari fattori hanno
            demotivato i potenziali elettori del centro-destra fino a dissuadere molti di loro
            dall’esprimere un voto di testimonianza, come appariva sulla base delle aspettative
            quello per i sindaci delle grandi città. Come abbiamo visto, i candidati di
            centro-destra non hanno perso perché «traditi dalle periferie» (un altro argomento
            ricorrente nei commenti giornalistici). Nelle città come Torino, Milano e Roma, dove la
            divaricazione tra il voto dei quartieri benestanti e disagiati era cresciuta (a
            vantaggio del centro-destra) tra il 2018 e il 2019, si è attenuata ma non è scomparsa. 
La vittoria del centro-sinistra
            pur essendo stata superiore alle attese non ha avuto dimensioni inusitate. A Roma
            Gualtieri, ed esempio, è rimasto di poco (4 punti percentuali) sotto al risultato che
            ottenne al secondo turno Marino nel 2013. A Torino Lo Russo ha ottenuto qualche punto
            percentuale in più di Fassino nel 2011 (56%), quando il candidato Pd vinse però al primo
            turno, con 255.242 voti, contro i 140.200 di Lo Russo. 
Come abbiamo visto dall’analisi
            dei flussi, non si sono verificati spostamenti percepibili da un polo all’altro. Questa
            interpretazione trova del resto conferma nelle rilevazioni sulle intenzioni di voto, le
            quali hanno registrato una sostanziale continuità nelle percentuali di consenso stimate
            al livello nazionale per l’insieme delle liste di centro-destra, da un lato, e per
            l’insieme del «nuovo Ulivo». In questi dati si può notare solo una lieve contrazione
            delle intenzioni di voto per quell’area politica, e una corrispondente lieve crescita
            dell’area politica opposta, forse addebitabili al «clima» di opinione a cui ha
            contribuito il risultato nelle grandi città o anche all’aggiustamento dei parametri di
            ponderazione utilizzati dalle società demoscopiche sulla base degli stessi risultati
            (Fig. 10). 
Benché la vittoria del
            centro-sinistra sia stata sovra-enfatizzata dai titoli di prima pagina, le
            amministrative hanno comunque prodotto effetti politici sul piano nazionale. Il nuovo
            segretario del Pd, Letta, si è rafforzato e ha trovato conferme all’ipotesi che il suo
            partito possa ottenere diversi benefici – tra cui anche un possibile
            travaso di voti – da una alleanza con i 5 stelle, i quali hanno
            dovuto a loro volta prendere atto di non avere reali chance di competere come «terzo
            polo» e sono apparsi dunque persuasi della ineluttabilità della stessa alleanza. Sul
            versante opposto, Salvini ha subito un colpo ancora più pesante di quello previsto sulla
            base dei sondaggi. Inoltre, il risultato ha accentuato la competizione e la diffidenza
            tra il leader della Lega e Giorgia Meloni. 
[image: FIG. 10. Intenzioni di voto. Media mensile dei sondaggi pubblicati.]
FIG. 10. Intenzioni di voto.
                    Media mensile dei sondaggi pubblicati. 


Le elezioni amministrative del
            2021, o meglio le elezioni delle grandi città che hanno catalizzato l’attenzione dei
            media e definito la percezione del risultato, hanno prodotto, nel breve termine, effetti
            sul «clima politico» e consolidato la prospettiva di un ritorno ad una dinamica
            bipolare, con nuovi attori, benché non abbiano alterato in misura drammatica
            l’equilibrio elettorale tra «i due poli» all’interno di quelle città e non abbiano
            cambiato, se non in misura minima e in modo indiretto, le prospettive future di successo
            dell’uno sull’altro al livello nazionale. 
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La pandemia da Covid-19 sembra aver messo in discussione le tradizionali
                dinamiche di opposizione interne ai partiti, determinando, con la formazione del
                governo Draghi, una larga coalizione che ha inglobato la maggior parte dei
                principali partiti italiani e che ha come obiettivo la prosecuzione della campagna
                vaccinale e la gestione del Recovery fund. Ciò ha momentaneamente modificato la
                configurazione ordinaria delle coalizioni improntate sulla convergenza di programmi
                e ideologie e quindi, di conseguenza il rapporto stesso con gli elettori. Il
                capitolo analizza il sistema partitico italiano sia nelle sue dinamiche generali che
                in quelle interne e la ridefinizione dello spazio politico sulla base delle
                necessità sanitarie e delle richieste europee, per poi concentrarsi più
                specificamente sull’ambiguità della Lega, l’evoluzione del Movimento 5 stelle e il
                ruolo giocato da Matteo Renzi nel passaggio di governo.





Nel 2021, la pandemia di Covid-19, in
        continuità con il 2020, ha dominato l’agenda della politica italiana [Giovannini e Mosca
        2021]. Nei partiti, le dinamiche interne sono passate in secondo piano o sono state
        fortemente influenzate dalla discussione sulla gestione dell’emergenza sanitaria. La
        dimensione mondiale della pandemia e le contromisure prese a livello europeo per arginarne
        le conseguenze economiche (in particolare, la possibilità per l’Italia di accedere al
            Recovery Fund) hanno contribuito, prima, a porre fine al governo
        Conte II e, successivamente, alla formazione di un governo di unità nazionale affidato alla
        guida di Mario Draghi, già presidente della Banca centrale europea dal 2011 al 2019. Sono
        entrati a far parte del nuovo esecutivo tutti i partiti tranne Fratelli d’Italia (FdI), che
        ha deciso così di collocarsi all’opposizione. Questo assetto ha temporaneamente frantumato
        le tradizionali coalizioni basate sulla convergenza programmatica e ideologica. 
Il governo Draghi è entrato in carica
        con un mandato chiaro su due obiettivi tra loro strettamente connessi: da un lato, la
        gestione della pandemia e l’attuazione delle misure per contenerla; dall’altro,
        l’amministrazione delle risorse provenienti dal Recovery Fund. Per
        quanto riguarda il primo obiettivo, i due strumenti di contenimento del virus adottati nel
        2021 sono stati la campagna vaccinale e l’introduzione della cosiddetta «certificazione
        verde» (o Green pass). L’Italia, con oltre l’80% di popolazione adulta con il ciclo
        vaccinale completo, è uno dei paesi con il tasso di vaccinazione più alto in Europa,
        superiore, ad esempio, a Francia, Germania, Austria e Paesi Bassi[1]. È anche il paese d’Europa con le misure più restrittive in termini di accesso
        non solo alla attività ricreative, ma anche a quelle lavorative[2]. Se, come vedremo, il sostegno a queste misure è ampio e (in misure diverse)
        trasversale tra quasi tutti i partiti, è anche motivo di rumorose rivolte. Il dibattito
        nazionale si sposta infatti dalla tradizionale dialettica tra partiti connotata
        ideologicamente e nota agli elettori, alla questione più trasversale
        del contenimento della pandemia, che, anche a causa della sua salienza, assume una forte
        polarizzazione affettiva. E, quando la polarizzazione affettiva raggiunge livelli critici,
        la conseguenza è un incremento di attivismo anche potenzialmente pericoloso [Mason 2018]. 
Il secondo obiettivo, ovvero la gestione
        dei cospicui fondi europei, se in un primo momento ha giocato un ruolo decisivo nel far
        cadere il governo Conte II [Cotta 2020; Garzia e Karremans 2021], nel corso del 2021 è
        passato tutto sommato in secondo piano. L’attenzione si è principalmente rivolta all’avvio
        della campagna vaccinale (con l’acuirsi degli scetticismi del fronte no-vax) e alla gestione
        delle riaperture all’inizio dell’estate, e da novembre in poi con la gestione della quarta
        ondata. 
I partiti si sono mossi all’interno di
        questo quadro, alle prese sia con la necessità di collaborare nell’ambito dello stesso
        esecutivo che con quella di continuare a mantenere un’identità riconoscibile, e quindi di
        distinguersi efficacemente dai propri concorrenti e di non perdere il contatto con i propri
        elettori. Inoltre, l’assenza di fatto delle coalizioni di riferimento, già intaccata e in
        via di ridefinizione dalle elezioni del 2018 [Valbruzzi e Vignati 2018; Chiaramonte e
        Emanuele 2019], ha messo i rapporti tra i partiti sotto pressione anche dal punto di vista
        delle potenziali alleanze e dei loro equilibri futuri. 
Questo capitolo si propone di dare una
        lettura dello stato del sistema partitico italiano partendo da questi elementi di rilievo
        nazionale e internazionale. Ci soffermeremo prima sulle dinamiche generali e poi guarderemo,
        nel dettaglio, alle dinamiche interne ai principali partiti e ai loro rispettivi
        schieramenti. 
1. Pressioni
            esterne sul sistema dei partiti: il Covid, l’Europa e l’effetto-Draghi 



Le dinamiche che hanno portato alla
            formazione del governo Draghi sono state largamente funzionali a esigenze sia nazionali
            che europee. La severità della crisi generata dalla pandemia tanto sul piano sanitario
            quanto su quello economico ha spinto la maggioranza dei partiti a collaborare in nome
            dell’interesse nazionale. Questo interesse collettivo si è tradotto nell’esigenza di
            contenere le dinamiche di competizione tra partiti per lavorare insieme sotto la guida
            di una figura di spicco – Draghi appunto – che assolvesse alla doppia funzione di
            creare, da un lato, consenso interno (nella popolazione, ma anche nei partiti – o per lo
            meno nella stragrande maggioranza di essi) e, dall’altro,
            fiducia sul piano europeo al fine di ottenere le risorse previste dal Recovery
                Fund. 
Quello di Draghi non è il primo
            governo di unità nazionale che emerge a seguito di una crisi con risvolti finanziari. Le
            dinamiche che portarono alla formazione del governo Monti nel novembre 2011 sono in
            parte sovrapponibili, e poggiano sulle stesse caratteristiche strutturali del sistema
            partitico e sulla stessa situazione di emergenza [Pasquino e Valbruzzi 2012; McDonnell e
            Valbruzzi 2014]. Lo spazio di manovra dei partiti per cercare accordi, soluzioni e
            formare governi di larghe intese (come è accaduto per ben tre volte nelle ultime quattro
            legislature in Germania) o di unità nazionale è in buona parte determinato dal livello
            di polarizzazione delle élite – e quindi dei partiti – ma anche dell’elettorato. Su
            quanto e come queste due componenti della polarizzazione interagiscano tra loro, non c’è
            consenso nell’attuale dibattito accademico [Aldrich 2012; Fiorina et
                al. 2005], ma osservarle in parallelo offre una prospettiva che aiuta a
            leggere le più recenti evoluzioni del sistema partitico italiano. 
Come noto, il concetto di
            polarizzazione politica è multidimensionale e si sviluppa su diversi livelli. Infatti,
            non solo si può applicare sia ai partiti che all’elettorato, ma si può anche distinguere
            qualitativamente in termini di polarizzazione ideologica (a che punto dell’asse
            destra-sinistra un partito o un elettore si colloca) [Carrol e Kubo 2018] o affettiva
            (l’intensità dell’ostilità verso gli avversari politici) [Iyengar et
                al. 2012]. Come mostra la figura 1, in termini di polarizzazione
            ideologica dei partiti[3], l’Italia, confrontata con le altre democrazie europee, esibisce valori
            medio-alti. 
Se guardiamo alla polarizzazione
            ideologica nella popolazione (Fig. 2)[4], l’elettorato italiano ha i valori più alti in assoluto tra questo gruppo di
            paesi europei. Si può ipotizzare che questo sia dovuto al fatto che l’Italia ha avuto a
            lungo (prima del successo del Movimento 5 stelle, M5s) una divisione in blocchi
            ideologici molto netta [Itanes 2006], dovuta sia a fattori storici che istituzionali. Ad
            esempio, il fatto che l’Italia, diversamente da altre democrazie europee, abbia
            incorporato completamente il ricorso a coalizioni preelettorali è un indicatore
            dell’affinità ideologica dei partiti all’interno di tali colazioni [Golder 2006].
            Infatti, contrariamente a quanto successo in una situazione di stallo elettorale in
            Germania (col primo, col terzo e col quarto governo Merkel), le grandi coalizioni in
            Italia sono state possibili solo quando un attore politico con una connotazione
            ideologica indefinita [Pirro 2018; Mosca e Tronconi 2019; Zulianello 2020], come nel
            caso del M5s nel 2013 ma anche nel 2018, ha rotto l’equilibrio bipolare. Il collocarsi
            fuori dal tradizionale continuum
            sinistra-destra del M5s ha, da un lato, attratto elettori da entrambi gli schieramenti
            politici [Russo et al. 2017] e, dall’altro, ha imposto agli altri
            partiti di cercare alleanze al di fuori di quel meccanismo consolidato delle coalizioni
            preelettorali, che avevano fino a quel momento marcato e rinforzato la polarizzazione
            ideologica dei loro elettori. 
[image: FIG. 1. Polarizzazione dei partiti in 17 paesi europei.]
FIG. 1. Polarizzazione dei
                    partiti in 17 paesi europei. 
Fonte:
                    Elaborazione degli autori su dati ParlGov [Döring e Manow 2021] – Eurobarometro
                    (2014-2019).


Del resto, guardando ai valori
            elevati della polarizzazione ideologica in Italia, sembra chiaro che la partecipazione a
            un governo di unità nazionale (con le dovute differenze in termini di portata dei
            malumori nei rispettivi elettorati) sia potenzialmente controproducente per i partiti
            coinvolti. Tuttavia, ci sono due aspetti di cui tenere conto. Primo, quando si considera
            la componente affettiva della polarizzazione, come illustrato dalla figura 3[5], l’Italia si caratterizza per livelli alti tra coloro che si identificano
            con un partito, ma tra i più bassi d’Europa per l’elettorato in generale [Dalton 2002].
            Secondo, come si evince dalla figura 4, è evidente come la pandemia abbia spostato
            l’asse della polarizzazione dalla dimensione ideologico-partitica a una prettamente
            tematica che prescinde dalla posizione ideologica di partiti ed elettori, ovvero la
            gestione e le misure di contenimento della pandemia. Questo slittamento, insieme al
            vasto consenso intorno alla figura del premier Draghi, ha reso
            possibile per partiti ideologicamente opposti, i cui sostenitori hanno una avversione
            marcata gli uni per gli altri, di convergere in un governo di unità nazionale. Al
            contempo, tutti i partiti (con l’eccezione di FdI) si misurano con la duplice esigenza
            di sostenere le misure prese da un governo di cui sono parte e il cui premier gode di
            vasto consenso sia a livello nazionale [Diamanti 2021] che internazionale, ma anche di
            mandare chiari segnali ai propri elettori. 
[image: FIG. 2. Polarizzazione ideologica dell’elettorato in 17 paesi europei.]
FIG. 2. Polarizzazione
                    ideologica dell’elettorato in 17 paesi europei. 
Fonte: Elaborazione degli autori
                    su dati da CSES (Comparative Study of Electoral Systems). 
Nota: Valore
                    medio di tutte le rilevazioni – Eurobarometro (2014-2019). 


Rappresentare un’offerta politica
            chiaramente distinta dalle altre se da un lato, come accaduto in Italia, aumenta la
            polarizzazione ideologica [Grossmann 2014] con conseguenze potenzialmente negative, se
            non altro perché la polarizzazione ideologica e quella affettiva sono chiaramente
            correlate [Reiljan 2020], dall’altro favorisce il corretto sorting
            degli elettori, in quanto fornisce segnali chiari ed euristiche che aiutano l’elettore a
            fare una scelta in linea con le proprie preferenze [Russo et al.
            2021]. 
La difficoltà per i partiti
            rispetto all’improvvisa centralità della (gestione della) pandemia è che non si tratta
            di un tema che evoca una immediata e «naturale» distinzione di posizioni sull’asse
            sinistra-destra – che, nonostante l’entrata del M5s nella scena politica italiana,
            rimane per gli elettori la principale bussola di orientamento
            nello spazio politico [Vegetti e Širinic 2019]. In altre
            parole, la gestione della pandemia non è quello che Dias e Lelkes [2021] definiscono una
                party-branded-issue. Sappiamo che gli elettori fanno
            connessioni spontanee tra partiti e specifiche tematiche [Walgrave et
                al. 2012]: si pensi, per fare qualche esempio, all’immigrazione, al
            welfare o ancora ai diritti delle coppie omosessuali. Questo fenomeno, definito in
            letteratura issue owenership, consente di prevedere quali siano le
            preferenze di un cittadino in termini di policies
            partendo dalle sue preferenze in termini di partiti e
            viceversa. È un fenomeno piuttosto raro che, tuttavia, quando emerge, può assumere
            tratti esasperati, perché pur non causando una polarizzazione ideologica (perché
            trasversale alle categorie di destra e sinistra) può causare una profonda divisione
            nella società. Un precedente recente è quello della Brexit, che non è interpretabile sul
            dualismo Tory-Labour, ma ha innescato una elevata polarizzazione
            affettiva [Hobolt et al. 2021]. 
[image: FIG. 3. Polarizzazione affettiva in 17 paesi europei.]
FIG. 3. Polarizzazione
                    affettiva in 17 paesi europei. 
Fonte:
                    Rielaborazione degli autori da Wagner [2021], su CSES M5 (2016-2021).
                


[image: FIG. 4. I problemi ritenuti più importanti dagli italiani.]
FIG. 4. I problemi ritenuti
                    più importanti dagli italiani. 
Nota: Risposte alla domanda: «Quali sono
                    secondo lei i due problemi più importanti che ha di fronte il nostro paese in
                    questo momento?». N = circa 1000 per ogni rilevazione. 
Fonte: Elaborazione degli autori
                    su dati dell’Eurobarometro. 


Con la disponibilità del vaccino si
            è prodotta una demarcazione netta tra due fronti, uno a favore del vaccino (e delle
            politiche allineate al parere della comunità scientifica), e uno a favore della libera
            scelta, ma questi due fronti non ricalcano l’asse sinistra-destra né a livello di
            partiti né tantomeno a livello di elettori. La figura 5 illustra bene quanto il tema
            delle contromisure da adottare per contrastare il virus sia trasversale alle
            tradizionali posizioni ideologiche. Nessun partito, a prescindere da come si sia
            schierato rispetto all’adozione del Green pass, ha un sostegno perfettamente omogeneo
            tra i propri simpatizzanti. Il Partito democratico (Pd) è quello che, posizionandosi
            senza ambiguità su una posizione pro-vaccino e pro-Green pass, deve fare meno di tutti
            gli altri i conti con un elettorato di riferimento diviso. Forza Italia (FI), che su
            questo ha una posizione del tutto sovrapponibile a quella del Pd, deve affrontare una
            situazione leggermente più complessa. Non deve stupire, inoltre, la discrepanza tra la
            posizione istituzionale pro-vaccino e Green pass del M5s,
            considerando le posizioni pro-scelta riguardo ai vaccini nella fase pre-pandemica
            [Casula e Toth 2018]. Le situazioni più interessanti riguardano la Lega, che, come
            vedremo più avanti, anche su questo terreno si misura con tensioni interne che
            riguardano la leadership, e FdI, unico partito all’opposizione (secondo questi dati ha
            comunque più della metà dei suoi simpatizzanti a favore del Green pass). 
[image: FIG. 5. Le opinioni degli italiani sul Green pass, per intenzione di voto (%).]
FIG. 5. Le opinioni degli
                    italiani sul Green pass, per intenzione di voto (%). 
Nota: Risposte
                    alla domanda: «Secondo lei, il Green pass rappresenta: una misura necessaria per
                    salvaguardare la salute dei cittadini; una limitazione alla libertà dei
                    cittadini e alla democrazia; altro (non sa/non risponde)». N = 1015. La
                    rilevazione è stata condotta nei giorni 8-10 novembre 2021. 
Fonte: Elaborazione degli autori
                    su dati Demos & Pi. 


La coabitazione di tutti i partiti
            nel medesimo governo, fatta eccezione per FdI, pone quindi due ordini di problemi. Prima
            di tutto, quello del profilo del singolo partito, che, come detto, è necessario al
            processo di sorting – e che in questo caso riguarda il continuare a
            cercare spazi per posizionarsi rispetto alle cosiddette party-branded
                issues, ma anche rispetto alle misure anti-covid. Il secondo ordine di
            problemi, in parte connesso al primo, è quello dei rapporti con le rispettive
            coalizioni, che seppure basate su alleanze di vecchia data, nel corrente quadro
            governativo, proprio perché non attive, diventano un fronte di negoziazione e di misura
            dei rapporti di forza più duttile che in una circostanza di governo/opposizione
            bipolare. In questo senso la pandemia ha agito da elemento catalizzatore, accelerando
            nelle rispettive coalizioni due dinamiche già esistenti: quella
            riguardante la ridefinizione della leadership nel centro-destra e quella riferita al
            perimetro della coalizione del «nuovo» centro-sinistra. 
[image: FIG. 6. La configurazione dello spazio politico in Italia durante la pandemia.]
FIG. 6. La configurazione
                    dello spazio politico in Italia durante la pandemia. 
Nota: La linea
                    tratteggiata indica l’area del governo Draghi. La posizione del governo è
                    ricavata dalle posizioni dei singoli partiti che ne fanno parte, ponderate per
                    il loro peso in Parlamento. 
Fonte:
                    Elaborazione degli autori su dati dell’expert survey di
                    Chapel Hill [Rovny et al. 2022]. 



2. Le
            pressioni e le divisioni interne ai partiti 



Con le coalizioni di riferimento in
            via di ridefinizione e la pandemia al centro dell’agenda pubblica, i partiti, per
            dinamiche puramente interne o innescate (anche) da diverse visioni sulle misure per
            arginare il virus, si sono quasi tutti trovati alle prese con cambiamenti o discussioni
            attorno alla loro leadership, alle loro posizioni programmatiche e alle loro alleanze.
            Non sembra un caso che l’unico tra i partiti rilevanti che non si trova ad affrontare
            questa dinamica sia FdI, collocato stabilmente all’opposizione, usando un tema non
            ideologico come la pandemia per mantenere una polarizzazione di fatto ideologica.
            Infatti, il partito di Giorgia Meloni, rimanendo fuori dal governo, non ha incontrato i
            problemi della Lega nel posizionarsi senza ambiguità lungo le
            due principali dimensioni che hanno caratterizzato la formazione del governo Draghi: da
            una parte, il «dilemma Covid-19» [Mancosu et al. 2020] relativo
            alla priorità che l’azione politica dovrebbe dare alla salute pubblica o al sostegno
            all’economia; dall’altra parte, il ruolo svolto dall’Unione europea (Ue) e, in
            prospettiva, dopo l’approvazione del Recovery Fund, la possibilità
            di giungere a una comune politica fiscale. 
[image: FIG. 7. Andamento delle intenzioni di voto per Pd, M5s, Forza Italia, Lega e FdI dal 2018 al novembre 2021 (media mobile delle stime pubblicate dai principali istituti di rilevazione).]
FIG. 7. Andamento delle
                    intenzioni di voto per Pd, M5s, Forza Italia, Lega e FdI dal 2018 al novembre
                    2021 (media mobile delle stime pubblicate dai principali istituti di
                    rilevazione). 
Fonte: Elaborazione
                    degli autori sulla base dei dati ricavati dal sito http://sondaggipoliticoelettorali.it/. 


Come mostrano i dati riportati
            nella figura 6, Lega e FdI, almeno fino all’estate del 2020, avevano posizioni molto
            simili su entrambi i fronti, facendo prevalere il sostegno all’economia sullo sforzo di
            contenimento del virus ed evidenziando una netta ostilità verso la creazione di
            un’unione fiscale a livello sovranazionale. Con la formazione del governo Draghi, FdI ha
            potuto mantenere le sue posizioni (critiche) sia sull’Europa che sulle misure di
            gestione dell’emergenza sanitaria, mentre il partito di Matteo Salvini si è trovato
            costretto a rivedere il suo posizionamento strategico all’interno
            del «nuovo» spazio politico imposto dalla pandemia, stemperando
            (non senza problemi) la spinta polarizzante che caratterizza la Lega. 
Osservata da questa prospettiva, la
            posizione di FdI ha permesso di sviluppare una ownership (di
            opposizione) rispetto a queste tematiche particolarmente salienti, attivando euristiche
            immediate e permettendo agli elettori un sorting chiaro. In questo
            modo, FdI è riuscito a inglobare il tema trasversale della gestione della pandemia nel
            proprio quadro ideologico/programmatico. Nonostante una buona parte dei suoi
            sostenitori, come abbiamo visto in precedenza, consideri il Green pass una misura
            necessaria, la coerenza del messaggio e la decisione di rimanere l’unico partito
            all’opposizione è stata una scelta che, ad oggi, sembra essere stata premiata dagli
            elettori. Infatti, come mostrano le intenzioni di voto nell’ultimo biennio, la decisione
            di rimanere all’opposizione di tutti i governi che si sono succeduti dal 2018 in avanti
            ha consentito a FdI di quadruplicare i propri consensi e, con la formazione del governo
            Draghi, di imporsi nelle intenzioni di voto come primo partito all’interno della
            coalizione di centro-destra. Questo nonostante tra i suoi elettori ci fosse una nutrita
            maggioranza a favore delle misure di contenimento (vedi figura 5). Sembra evidente che
            la strategia della Meloni di fare leva su una polarizzazione che in Italia è intrinseca
            al sistema partitico sia stata, almeno dal punto di vista dei consensi, premiante. 
Rispetto alla coerenza strategica
            di Fratelli d’Italia, la Lega si è trovata invece in una posizione più ambigua, sia
            relativamente al sostegno al nuovo esecutivo – definito dallo stesso Salvini come un «sacrificio»[6], soprattutto in chiave elettorale – che alle misure adottate per il
            contenimento della pandemia. Questa ambiguità nella collocazione politica della Lega ha
            prodotto diverse linee di tensione all’interno del partito, tanto a livello di
            leadership quanto a livello elettorale. Sul primo versante, le tensioni maggiori si sono
            registrate tra le posizioni «ambigue» di Salvini (sostenute da buona parte della classe
            parlamentare leghista) e quelle maggiormente in sintonia con le misure adottate dal
            governo, sostenute in primis da Giancarlo Giorgetti, ministro dello
            Sviluppo economico oltre che vicesegretario della Lega, e dai principali presidenti di
            regione della Lega. 
Queste tensioni non si sono
            limitate alla dinamica interna o «domestica», relativa alla dimensione nazionale della
            politica, ma hanno riguardato anche la possibile (nuova) collocazione del partito
            all’interno dell’arena sovranazionale: con Salvini intenzionato a formare un nuovo
            gruppo al Parlamento europeo di ispirazione sovranista (col partito Fidesz di Orbán, i
            polacchi di Diritto e giustizia, Alternativa per la Germania e
            il Rassemblement National di Marine Le Pen) e Giorgetti, invece, maggiormente
            interessato, anche in virtù del sostegno al governo Draghi, a esplorare la possibilità
            dell’ingresso della Lega nella famiglia dei Popolari europei. Di fatto, la spinta
            interna di personalità di spicco della Lega ad assumere posizioni meno polarizzanti e
            più moderate sembra una strategia di lungo termine, volta ad attirare un elettorato con
            posizioni più centriste, che al momento ha solo in FI un riferimento a destra. 
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Sul secondo versante, cioè quello
            elettorale, le tensioni all’interno della Lega derivano dal progressivo calo dei
            consensi registrato negli ultimi due anni e ulteriormente accelerato durante la
            pandemia. Osservando i dati riportati nella figura 7, si nota il declino nelle
            intenzioni di voto per il partito guidato da Salvini, passato dal successo delle ultime
            elezioni europee, dove aveva raccolto oltre il 34% dei voti, ai risultati registrati dai
            sondaggi nel dicembre 2021, i quali lo collocano al di sotto della soglia del 20%. Oltre
            al calo dei consensi, l’aspetto rilevante per la Lega e, più in generale, per gli
            equilibri all’interno del centro-destra, deriva dall’accresciuta competitività di FdI.
            Infatti, di fronte alle fluttuazioni nelle intenzioni di voto osservate nel primo anno
            di pandemia, il «partito guidato dalla Meloni non solo intercetta in maniera crescente –
            a spese della Lega – il voto degli elettori disponibili a votare più partiti di
            centro-destra; ma riesce anche a pescare più che in passato dal
            bacino potenziale della Lega» [Pedrazzani 2021, 230]. Sono questi flussi interni
            all’elettorato del centro-destra a creare tensioni dentro il partito di Salvini,
            schiacciato tra la «responsabilità» nel sostegno al governo Draghi (voluta dall’ala più
            moderata) e la crescente competizione innescata da un partito tecnicamente
            «irresponsabile» collocato stabilmente all’opposizione e non chiamato a rendere conto
            delle proprie proposte. È evidente che una parte del partito, stemperando posizioni
            molto polarizzanti, voglia innescare un sorting diverso, occupando
            lo spazio al centro, mentre Salvini ha cercato di arginare la perdita di consensi sulla
            destra, verso FdI. 
All’interno di questo quadro, tra
            l’ambiguità della Lega e l’immobilità di FdI all’opposizione, FI resta l’unico partito
            di centro-destra ad appoggiare senza incertezze il nuovo esecutivo, nonostante una parte
            non irrilevante dei suoi simpatizzanti non sia del tutto convinta della bontà delle
            misure adottate dal governo come risposta all’emergenza sanitaria. Come per la Lega,
            anche il partito di Silvio Berlusconi è quindi costretto ad affrontare tensioni e
            contraddizioni interne, derivanti sia dal costante calo dei consensi registrato nelle
            urne e nelle intenzioni di voto, sia dal diverso grado di adesione al progetto di
            governo incarnato da Mario Draghi. 
Sul piano elettorale, il biennio
            pandemico 2020-2021 ha comportato, per la prima volta nella storia della formazione
            politica creata da Berlusconi nel 1994, il sorpasso di entrambe le componenti della
            coalizione di centro-destra su FI. Già alle elezioni del 2018, il partito berlusconiano
            era stato superato dalla Lega per quanto riguarda il consenso elettorale, ma a partire
            delle regionali del 2020 e poi stabilmente nelle successive intenzioni di voto, Forza
            Italia ha dovuto subire anche il sorpasso di FdI, diventando così il partner di
            minoranza nell’alleanza di centro-destra. Forza Italia è sempre stato un partito
            formalmente moderato, il cui sorting era innescato soprattutto
            dalla figura del suo leader. Era quindi inevitabile che il calo di popolarità di
            Berlusconi avesse dirette ripercussioni sul consenso al partito. Gli insuccessi
            elettorali della forza politica berlusconiana hanno poi finito per alimentare altre
            tensioni interne al partito, riguardanti in particolare il ruolo di FI all’interno della
            coalizione di centro-destra e la possibilità di dar vita a una nuova «federazione», se
            non una vera e propria formazione politica, con la Lega. La principale linea di
            divisione si identifica tra la classe governativa di Forza Italia, favorevole a un
            sostegno incondizionato al governo Draghi e incline a considerare l’ipotesi di una
            ristrutturazione del sistema partitico che superi il tradizionale assetto bipolare
            (centro-destra vs. centro-sinistra), e la classe parlamentare
            attualmente senza incarichi ministeriali che inizia a soffrire
            il «costo del governo» e del compromesso con i partiti di centro-sinistra. 
In questa fase di ridefinizione del
            sistema partitico, il M5s continua a svolgere un ruolo cruciale. Considerata la sua
            collocazione «centrale» nello spazio politico che si è venuto a formare all’indomani
            delle elezioni del 2018, ogni sua trasformazione ha conseguenze immediate sulle
            dinamiche di competizione interpartitica. Peraltro, come ha sottolineato Kenneth Roberts
            [2019, 149], il populismo – di cui il M5s è senza dubbio un interprete nel panorama
            italiano – «laddove è in grado di raccogliere un consenso di massa, ha effetti
            fortemente dirompenti sugli allineamenti politici tradizionali». Per questo, il
            populismo, tanto più quando assume la guida del governo, «rimescola le carte, e
            ridisegna la mappa politica» [Ibidem]. 
Tuttavia, la direzione di queste
            trasformazioni dipende in larga misura dalle scelte stesse del M5s, dal suo ancora
            incompiuto processo di istituzionalizzazione e dalla sua riorganizzazione interna. Sotto
            questo profilo, il 2021 ha rappresentato, per il partito fondato da Beppe Grillo e
            Gianroberto Casaleggio nel 2009, un momento di svolta nella sua traiettoria
            organizzativa, programmatica ed elettorale. Sul piano della struttura interna, la caduta
            del governo Conte II e il successivo sostegno, per quanto non unanime, al nuovo
            esecutivo di Draghi hanno comportato una ridefinizione della struttura della leadership
            e una competizione per il modello di partito verso il quale tendere. Per quanto riguarda
            la leadership, l’elezione di Giuseppe Conte come presidente del «nuovo» M5s
            (ridenominato «Movimento 5 stelle 2050») segna il passaggio da una struttura della
            leadership prevalentemente collettiva [Campus et al. 2021] a una
            guida che vorrebbe imporsi, per la prima volta nella storia del Movimento, come
            individuale. Questa transizione è stata ostacolata sia da Grillo, che rimane
            l’indiscusso «garante» del M5s, sia da Davide Casaleggio, il quale, fino all’estate del
            2021, è rimasto il proprietario dei dati sugli iscritti pentastellati, a capo
            dell’associazione che controllava la piattaforma operativa (Rousseau) del partito. 
Invece, per quanto concerne
            l’organizzazione interna, i contrasti maggiori si sono osservati su due fronti, entrambi
            ostili all’ipotesi di trasformazione del partito proposta da Conte, che prevede una
            struttura maggiormente radicata a livello territoriale, il ricorso al finanziamento
            pubblico (attraverso le donazioni del 2 per mille) e la creazione di meccanismi
            burocratici per le attività interne di coordinamento. Di fronte a questo diverso modello
            di partito, giudicato criticamente dallo stesso Grillo come un
            «partito unipersonale governato da uno statuto seicentesco»[7], il primo contrasto è avvenuto con Davide Casaleggio, portatore di una
            visione alternativa dello sviluppo organizzativo del M5s, più in linea con l’immagine di
            un «partito digitale», senza strutture o burocrazie intermedie e affidato alla
            «democrazia della rete» coordinata dalla piattaforma Rousseau. L’opposizione tra questi
            due diversi modelli di partito ha portato alla rottura della collaborazione tra
            l’associazione Rousseau di Casaleggio e il nuovo M5s guidato da Conte. L’altro fronte di
            contrasto all’interno dei cinquestelle si è coagulato attorno all’anima più
            «movimentista» del M5s, che ne rifiuta l’istituzionalizzazione o la «normalizzazione»
            [Bordignon e Ceccarini 2015; Tronconi 2018] e, al contempo, difende l’originale
            impostazione di un modello ibrido, da movement-party [Kitschelt
            2006], con una leadership collegiale e una debole strutturazione interna. In questo
            caso, è stata proprio la formazione del governo Draghi ad alimentare lo scontro tra
            «movimentisti» e «partitisti», fornendo ai primi l’occasione per uscire allo scoperto e
            per opporsi sia al progetto di riorganizzazione interna proposto da Conte che al nuovo
            esecutivo di unità nazionale. Questa divisione ha portato, da ultimo, all’ennesima
            emorragia di parlamentari dalle fila del M5s, con una perdita di circa un terzo di
            rappresentanti rispetto alla situazione di inizio legislatura (vedi figura 8), a
            vantaggio, in parte, della Lega e, in modo ancor più consistente, della componente
            variegata del Gruppo misto. 
Al di là di questi mutamenti,
            ancora in corso, nell’organizzazione del M5s, gli aspetti più rilevanti della sua
            trasformazione riguardano il declino elettorale e la ricollocazione sul piano
            programmatico. Il calo dei consensi si è osservato soprattutto alle elezioni locali
            (regionali del 2020 e amministrative del 2021) [Tronconi e Valbruzzi 2020],
            ulteriormente certificato dall’andamento dei sondaggi, che oggi collocano il M5s attorno
            al 15% delle intenzioni di voto. Interpretato dal punto di vista della polarizzazione
            endemica del sistema politico italiano, questo ridimensionamento non stupisce. Nelle
            elezioni del 2018, il M5s si è infatti presentato come un attore post-ideologico ma, una
            volta entrato al governo, ha dovuto accettare la logica di un sistema completamente
            incentrato sulle regole di un gioco ideologico (e fortemente polarizzato). Formare
            alleanze con l’una o l’altra parte definisce implicitamente da che parte si sta,
            specialmente sul medio-lungo periodo. 
Tuttavia, l’elemento più
            sorprendente nell’evoluzione dei cinquestelle è la ridefinizione del loro profilo
            programmatico. Come hanno messo in evidenza Bordignon e Ceccarini [2021, 57], il M5s è
            «il partito che ha sperimentato la più profonda metamorfosi nel
            periodo esaminato: un partito di protesta che si è trasformato
            rapidamente in un partito di governo». Anzi, per essere ancora più espliciti, un partito
            antiestablishment che si è trovato catapultato nel cuore dell’establishment, partner di
            maggioranza in tre diversi governi, l’ultimo dei quali guidato dal rappresentante più
            autentico delle élite politico-economiche dell’Ue. Questa repentina mutazione del M5s ha
            comportato, innanzitutto, la perdita della sua carica antiestablishment, che
            rappresentava il nocciolo della sua comunicazione politica e il motore di quel
                valence populism (cioè, un populismo non-posizionale, basato
            prevalentemente su questioni «imperative» di valore condiviso) grazie al quale era
            riuscito ad attrarre consensi trasversali nello spazio politico. In secondo luogo, la
            neutralizzazione della retorica antielitista e l’esercizio del potere politico hanno
            imposto al M5s di prendere posizioni su tematiche divisive (redistributive o
            posizionali), spostando progressivamente il baricentro ideologico del partito verso il
            polo della sinistra, soprattutto sulle questioni socioeconomiche. Da questa nuova
            collocazione del partito di Conte deriva, da un lato, la nuova strategia di
            ricostruzione del centro-sinistra allargato al M5s e, dall’altro, una più diretta
            competizione con il Pd per la conquista (o la difesa) di un elettorato in parte
            condiviso. 
Proprio sul fronte del
            centro-sinistra, i mutamenti più rilevanti si sono osservati all’interno del Pd, con
            l’improvviso e imprevisto cambio di leadership avvenuto nel marzo del 2021, quando alle
            dimissioni di Nicola Zingaretti causate dell’eccesso di divisioni interne al partito
            (anche in conseguenza della complessa gestione del passaggio dal Conte II al governo
            Draghi) ha fatto seguito la nomina dell’ex presidente del Consiglio, Enrico Letta. Al di
            là del cambio alla guida del partito, il nuovo segretario, in continuità con il suo
            predecessore, ha rafforzato la scelta strategica che prevede la costruzione di un
            «nuovo» bipolarismo attorno a una coalizione larga di centro-sinistra che includa anche
            il M5s. Una strategia che, sebbene non in maniera sistematica, è stata adottata già a
            partire dalle elezioni amministrative che si sono tenute nell’ottobre 2021 (vedi
            capitolo 2 di questo volume). 
Oltre a questa scelta di natura
            sistemica sulle alleanze, il Pd guidato da Letta ha anche cercato di dare una nuova
            collocazione ideologica al partito, facendo leva soprattutto su party-branded
                issues marcatamente di sinistra, specialmente in chiave culturale o di
            estensione dei diritti civili (come nel caso dello ius culturae o
            del Ddl Zan contro l’omotransfobia). Considerato il «congelamento» della polarizzazione
            sulla tradizionale dimensione sinistra-destra prodotto dal governo Draghi, le iniziative
            di stampo progressista o «libertario» del Pd sono funzionali ad
            attivare un sorting che, in questa fase, soprattutto a sinistra,
            non può essere innescato in relazione alle scelte sul Green pass, alle decisioni sulle
            vaccinazioni o alle misure di contenimento del virus, né tantomeno sulle decisioni di
            natura economica vincolate al rispetto dei criteri per le erogazioni dei sussidi e dei
            prestiti previsti dal Recovery Fund. 
La ridefinizione del campo del
            centro-sinistra, compreso il nuovo posizionamento assunto dal Pd, ha avuto conseguenze
            anche nei rapporti tra i partiti della coalizione, sia nella componente di sinistra che
            in quella più spostata verso il centro. Nell’area di sinistra, la formazione del governo
            Draghi ha prodotto una spaccatura all’interno del gruppo di Liberi e Uguali (LeU), con
            la componente di Sinistra italiana contraria al sostegno al nuovo esecutivo e gli
            esponenti di Articolo 1-Movimento democratico e progressista (Art. 1-Mdp), guidati dal
            ministro della Salute Roberto Speranza, in appoggio alla nuova compagine governativa.
            Oltre a questa divisione, le difficoltà dell’area di sinistra derivano anche dalla
            competizione su alcune loro tematiche tradizionali da parte di altri attori politici,
            come il M5s nel settore del welfare e della lotta alla povertà, e il Pd sul terreno dei
            diritti civili. 
Infine, nell’area più moderata
            della coalizione di centro-sinistra prevale una frammentazione di sigle e di leader
            senza una chiara definizione strategica, per quanto riguarda sia la loro collocazione
            nel sistema partitico che la selezione di temi caratterizzanti rispetto agli altri
            partiti. Ad oggi, formazioni come Azione di Carlo Calenda, Italia viva di Matteo Renzi o
            la galassia post-radicale di +Europa si pongono l’obiettivo di un superamento della
            dinamica bipolare, scardinando la competizione tra coalizioni alternative e promuovendo
            uno schema neocentrista che escluda dall’area di governo sia le componenti populiste
            (M5s) che quelle sovraniste (Lega e FdI). Al di là delle diverse interpretazioni di
            questa svolta strategica, il gruppo dei partiti centristi si trova senza vere e proprie
                party-branded issues e, specialmente nella fase pandemica,
            sembra avere sposato totalmente l’«agenda Draghi». Ma non è chiaro quale sarà l’agenda
            tematica di questi partiti una volta che Draghi avrà portato a termine la propria
            esperienza governativa. 

3.
            Conclusioni 



Con il passaggio, nel febbraio del
            2021, dal governo «giallorosso» guidato da Giuseppe Conte al nuovo esecutivo di unità
            nazionale costruito attorno alla figura tecnocratica di Mario Draghi,
            non si è assistito soltanto a un «normale» cambio di governo in
            una democrazia parlamentare, ma anche a una ridefinizione dello spazio politico attorno
            a nuove dimensioni di divisione politica. Prima del governo Draghi, le tematiche legate
            alla gestione del Covid e alle misure di rilancio dell’economia si erano sostanzialmente
            allineate, o sovrapposte, alla tradizionale dimensione di conflitto sulla scala
            sinistra-destra, seguendo una classica contrapposizione tra maggioranza (di
            centro-sinistra, allargata al M5s) e opposizione (di centro-destra). Se questo, da un
            lato, implicava un’alta polarizzazione di sistema, dall’altro permetteva ai partiti un
            posizionamento quasi naturale su temi ampi e tradizionali (diritti, lavoro, ecc.) e di
            attualità. 
La pandemia e la conseguente
            formazione del nuovo esecutivo di unità nazionale ha scompaginato il quadro politico
            precedente e, come abbiamo visto, ha completamente ridisegnato la configurazione dello
            spazio politico e della competizione elettorale. In particolare, l’avvento del governo
            Draghi ha temporaneamente «congelato», o neutralizzato, la competizione sull’asse
            ideologico sinistra-destra, innescando uno slittamento della polarizzazione tra i
            partiti e gli elettori di natura ideologica a una forma di polarizzazione tematica,
            legata prevalentemente all’emergenza sanitaria e alle sue conseguenze sul piano
            economico. 
In questa sede, abbiamo messo in
            rilievo come questa trasformazione della natura della polarizzazione in Italia (da un
            confronto ideologico a una contrapposizione tematica) abbia avuto dirette e rapide
            ripercussioni all’interno dei partiti, nei rispettivi schieramenti politici e, più in
            generale, nelle dinamiche di competizione e collaborazione nel sistema partitico. Per
            quanto riguarda la situazione interna ai partiti, abbiamo visto come la formazione del
            governo Draghi abbia prodotto nuove linee di divisione dentro le principali
            organizzazioni partitiche, soprattutto in quelle forze politiche che, fin dallo scoppio
            della pandemia, hanno mostrato atteggiamenti critici nei confronti delle misure di
            contenimento del virus e delle proposte di rilancio dell’economia provenienti dalla Ue.
            Le divisioni più profonde si sono osservate soprattutto all’interno della Lega, con la
            contrapposizione tra l’ala più vicina al governo Draghi, rappresentata dal
            vicesegretario Giorgetti e dai presidenti regionali leghisti, e l’area attorno al leader
            Salvini, il quale ho mostrato spesso insofferenza verso le misure eccessivamente
            restrittive delle libertà personali introdotte per contenere la diffusione del virus. 
Le ambiguità della Lega su questo
            fronte derivano, come si è visto, anche dalla necessità di far fronte alla sempre più
            efficace concorrenza interna proveniente da FdI, l’unico partito che è riuscito a
            impossessarsi delle tematiche legate alla pandemia dal fronte
            dell’opposizione al governo Draghi. In questo modo, la frattura
            introdotta dal Covid non si è limitata a dividere un singolo partito, ma si è allargata
            all’intera coalizione di centro-destra, separando i sostenitori del nuovo esecutivo dai
            suoi più aspri oppositori. 
Però, la riconfigurazione dello
            spazio politico innescata dall’emergenza sanitaria e dalla formazione del governo Draghi
            non ha avuto ripercussioni soltanto nel campo del centro-destra. Simili divisioni e
            lacerazioni si sono osservate anche all’interno del «nuovo» centro-sinistra, soprattutto
            nel M5s, dove la leadership di Giuseppe Conte ha dovuto fare i conti con una minoranza
            interna contraria all’ingresso nel nuovo esecutivo di unità nazionale e, più in
            generale, critica sull’evoluzione del partito, sul suo processo di istituzionalizzazione
            e sull’ipotesi di un’alleanza strutturale con il Pd. E, come osservato nel
            centro-destra, anche nel fronte opposto le divisioni interne ai singoli partiti si sono
            estese all’intera coalizione, con crescenti tensioni tra i partiti del cosiddetto «nuovo
            Ulivo» (Pd, Art. 1, Verdi e M5s) e l’arcipelago delle liste centriste, liberali e
            moderate. 
Oltre a queste conseguenze nei
            partiti e nelle coalizioni, gli effetti della pandemia e del governo Draghi si sono
            prodotti anche sul funzionamento del sistema partitico. Questi effetti non riguardano
            soltanto i rapporti di forza tra i partiti, che pure sono rilevanti, soprattutto se,
            come nel caso del centro-destra, vanno a vantaggio delle componenti più radicali della
            coalizione. Ma si estendono fino alle stesse dinamiche di competizione tra i partiti e,
            quindi, alle modalità di funzionamento e rendimento della democrazia [Morlino e Raniolo
            2018]. Da questo punto di vista, è ancora troppo presto per stabilire quali saranno le
            evoluzioni del sistema partitico italiano una volta che l’emergenza pandemica e il
            governo costituito per gestirla saranno arrivate a termine. Tuttavia, a partire dalla
            situazione attuale è possibile ipotizzare alcune traiettorie di sviluppo futuro. Nel
            breve periodo, con la permanenza dell’emergenza e la gestione della ripresa economica in
            mano al presidente del Consiglio, è probabile che i partiti al governo sfruttino
            soprattutto le tematiche culturali e civili, di natura prevalentemente postmaterialista,
            per mercare le proprie differenze e fornire agli elettori indicazioni sul proprio
            profilo ideologico. 
Invece, le evoluzioni nel
            medio-lungo periodo del sistema partitico dipendono principalmente dalla durata della
            condizione emergenziale e dall’impatto, più o meno profondo, che il governo Draghi e la
            sua agenda avranno sui partiti politici e sulle loro alleanze. Nello scenario di una
            sospensione temporanea delle dinamiche tipiche della polarizzazione ideologica, è lecito
            aspettarsi una riconfigurazione post-pandemica lungo le tradizionali linee di
            divisione tra coalizioni contrapposte, con la graduale
            confluenza del M5s all’interno dello schieramento di centro-sinistra. In questo contesto
            neobipolare, sarebbero soprattutto gli attori liberal-moderati a restare esclusi dalle
            alleanze preelettorali o, comunque, a trovarsi costretti a scegliere tra i due poli
            alternativi. 
Al contrario, nell’ipotesi che la
            pandemia e il governo Draghi abbiano un impatto più profondo e duraturo sulle dinamiche
            interpartitiche, è possibile immaginare un riallineamento dell’offerta politica lungo le
            dimensioni che hanno caratterizzato l’intera fase emergenziale, a cominciare dal ruolo
            sempre più rilevante e «invadente» delle istituzioni europee nell’agenda nazionale. In
            questo caso, non si può escludere una configurazione di tipo neocentrista, costruita
            attorno al nucleo dei partiti mainstream con l’esclusione delle
            forze antiestablishment di vecchio o nuovo conio. Naturalmente, si tratterebbe di uno
            scenario più dirompente rispetto a quello neobipolare tratteggiato in precedenza, che
            porterebbe alla deflagrazione delle due coalizioni che, con alti e bassi, si sono
            alternate al governo negli ultimi venticinque anni. Per ora, si tratta soltanto di
            un’ipotesi, ma il sistema partitico italiano, in uno stato di «strutturale
            destrutturazione», ci ha insegnato a non sottovalutare la frequenza dei «terremoti»
            elettorali. 
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Si considera qui il Piano nazionale di ripresa e resilienza nelle sue
                principali caratteristiche e in merito al ruolo ricoperto entro il quadro di
                riferimento europeo del progetto Next generation EU ed entro la prospettiva di una
                trasformazione green dell’economia comunitaria. Anzitutto sono prese in esame le
                somiglianze e le differenze tra il design e il quadro di condizionalità dell’Rrf e
                quelli alla base del semestre europeo e dei fondi Sie, sulla base di un’analisi che
                interessa le novità che riguardano il condizionamento dell’Rrf, la spesa e
                l’implementazione dei fondi Sie, la valutazione del semestre europeo, il
                coordinamento delle politiche e all’architettura della governance e il Pnrr.
                Quest’ultimo viene infine considerato sulla base dei suoi punti di forza e i suoi
                punti di debolezza.





1.
            Introduzione 



Nel 2021, l’Italia ha affrontato la
            sfida della pandemia da Covid-19 gestendo non solo l’emergenza sanitaria, ma anche
            occupandosi di questioni più ampie quali la crescita economica, il mercato del lavoro,
            il welfare e il clima. In quanto membro dell’Unione europea (Ue), all’Italia è stata
            assegnata l’assistenza finanziaria dell’Ue attraverso il piano NextGenerationEU (NGEU),
            che mobilita circa 806,9 miliardi di euro per garantire la ripresa economica, promuovere
            le riforme strutturali e finanziare la doppia transizione digitale e verde, in linea con
            quanto previsto dal Green Deal europeo. Per ottenere i
            finanziamenti del Dispositivo Ue per la ripresa e la resilienza (il Recovery
                and Resilience Facility, Rrf), i governi erano tenuti a preparare
            appositi Piani nazionali di ripresa e resilienza (Pnrr), introducendo specifiche
            priorità tematiche e prevedendo riforme strutturali in conformità agli orientamenti
            politici dell’Ue. La necessità di soddisfare le condizioni dell’Ue relative ai
            finanziamenti NGEU ha avuto ripercussioni politiche in molti Stati membri, inclusa
            l’Italia, dove l’esecutivo di Mario Draghi è subentrato al governo giallo-verde di
            Giuseppe Conte, proprio a causa delle tensioni interne sorte intorno alle richieste
            dell’Ue. 
Sebbene il design del NGEU contenga
            diverse caratteristiche innovative, il suo meccanismo di attuazione combina requisiti di
            condizionalità consolidati nell’ultimo decennio sia nel contesto dei Fondi strutturali e
            di investimento europei (Fondi Sie) che in seno al Semestre europeo. Tali condizionalità
            possono essere raggruppate in due categorie: i) condizionalità tematiche, con le quali
            gli Stati membri impegnano una determinata quantità di fondi per specifici obiettivi di
            politica pubblica; ii) condizionalità strutturali, che riguardano quelle riforme
            strutturali e/o orizzontali che l’Ue identifica come condizioni abilitanti per una spesa
            di bilancio efficace ed efficiente.
        
Il NGEU richiede agli Stati membri
            di investire almeno il 37% dei fondi nella transizione verde e il 20% per i programmi di
            digitalizzazione nei loro Pnrr. I fondi rimanenti devono essere utilizzati per le
            politiche che sostengono la ripresa economica e la resilienza, come la riqualificazione
            e l’innovazione, così come per l’inclusione sociale, la protezione dell’ambiente, la
            mobilità sostenibile e l’agricoltura, da attuare entro la fine del 2026. Per quanto
            riguarda le riforme strutturali, i Pnrr devono essere coerenti con le Raccomandazioni
            specifiche per paese (Rsp) emesse nell’ambito del Semestre europeo [European Commission
            2020a; European Parliament 2021; European Council 2021]. Nel complesso, il regolamento
            del Rrf, che stabilisce le condizioni di accesso ai finanziamenti dell’Ue, richiede che
            ci sia complementarietà, coerenza e coordinamento tra i diversi strumenti e fonti di
            finanziamento dell’Ue, senza però fornire una guida esaustiva sui passaggi da
            effettuare. 
Mentre il collegamento tra il Rrf e
            il Semestre è esplicito e la rilevanza dell’insita condizionalità è riconosciuta
            [D’Erman e Verdun 2022], aspetti del Rrf quali la capacità di programmazione e
            assorbimento dei finanziamenti europei da parte degli Stati membri, che sono centrali
            per la fruizione dei Fondi Sie, non sono stati adeguatamente affrontati. Questa lacuna
            impedisce una accurata valutazione della potenziale efficacia del Rrf, giacché la
            capacità dei governi nazionali di assicurare investimenti mirati e di conformarsi
            rapidamente alle riforme di politica pubblica richieste risulta cruciale nel quadro di
            attuazione del NGEU. Occorre pertanto riflettere su come queste sfide di coordinamento
            possano essere affrontate e quali lezioni si possano trarre dalle esperienze passate. 
Per rispondere ai suddetti
            interrogativi, questo capitolo analizza le somiglianze e differenze tra il design e il
            quadro di condizionalità del Rrf e quelli alla base del Semestre europeo e dei Fondi
            Sie. Poiché la path dependence a livello nazionale può
            comprometterne significativamente l’implementazione, i nuovi strumenti dell’Ue
            potrebbero incontrare criticità simili a quelle emerse nell’ambito dei Fondi Sie e del
            Semestre. Prendendo in esame il caso dell’Italia, il nostro studio mette in luce una
            serie di difficoltà sistemiche nel rispettare le condizionalità imposte dall’Ue.
            Considerato che molte delle «vecchie» condizioni sono state reiterate e in parte
            rafforzate nel quadro del Rrf, vengono sollevati dubbi circa la qualità di
            implementazione del pacchetto NGEU in Italia e sull’efficacia dei «nuovi» meccanismi di
            condizionalità dell’Unione.
        

2. l quadro
            di condizionalità del Rrf: quali novità? 



Gran parte del dibattito sulla
            capacità dell’Ue di influenzare il cambiamento di policy negli Stati membri si è
            concentrata sulla fase di attuazione delle politiche pubbliche, cercando di capire se e
            quanto le regole europee più stringenti possano assicurare un miglior allineamento degli
            Stati membri con le norme europee rispetto a schemi regolativi più flessibili [Börzel
            2021]. Sebbene la presenza di una robusta condizionalità sia considerata cruciale, anche
            per massimizzare l’efficacia della spesa di bilancio dell’Ue [Bachtler e Ferry 2015], la
            qualità e le dinamiche d’implementazione variano considerevolmente e trasversalmente
            rispetto alle diverse forme di regolazione dell’Ue [Zhelyazkova et
                al. 2017]. Sulla base dell’ampia letteratura sull’attuazione delle
            politiche europee [Thomann e Sager 2017], ci aspettiamo che anche nel caso del NGEU
            prevalga un certo grado di continuità tra la risposta dei governi nazionali alle
            condizionalità contenute nel Rrf e la performance passata di un paese per quanto
            riguarda la programmazione dei Fondi Sie e il Semestre europeo. 
Alcuni recenti studi hanno
            suggerito che la natura strategica di NGEU, sostenuta da un impianto di condizionalità
            di carattere espansivo [Armingeon et al. 2022, 3], possa fornire
            alla Commissione europea ulteriori opportunità di influenzare i cambiamenti di policy
            nei paesi dell’Ue, specialmente per quanto riguarda le politiche per la transizione
            ecologica e digitale. Tuttavia, come mostra l’analisi che segue, il nuovo strumento si
            basa in gran parte su un disegno di policy e su meccanismi di condizionalità
            consolidati, lasciando ampio margine di manovra ai governi nazionali nella definizione
            delle proprie strategie. 
Il NGEU stabilisce quattro
            obiettivi generali: i) promuovere la coesione sociale, economica e territoriale nell’Ue;
            ii) rafforzare la resilienza economica e sociale; iii) mitigare l’impatto sociale ed
            economico della crisi; iv) sostenere la transizione verde e digitale. Al fine di
            finanziare gli investimenti in diverse aree di politica pubblica, come la
            digitalizzazione, l’energia, il clima e l’inclusione sociale, l’Ue richiede agli Stati
            membri di concentrarsi su specifiche priorità tematiche (ovvero le transizioni verde e
            digitale), come pure di rispettare le relative Raccomandazioni specifiche per paese.
            Inoltre, i Pnrr devono affrontare le priorità politiche identificate in quattro
            strategie chiave di politica interna definite dall’Unione: i Piani nazionali per
            l’energia e il clima, i Piani territoriali per una giusta transizione, i Piani di
            attuazione della garanzia per i giovani e gli Accordi di partenariato e i Programmi
            operativi nell’ambito dei Fondi Sie. Le riforme di policy
            (azioni o processi che portano a cambiamenti e miglioramenti con un impatto
            significativo ed effetti duraturi) e gli investimenti (formazione di capitale fisso,
            umano e naturale) inclusi nel Pnrr devono essere completati entro il 2026. I Pnrr
            dovrebbero dettagliare le misure per monitorare la loro attuazione, compresi gli
            obiettivi, i target e i costi stimati, nonché il loro impatto previsto sul potenziale di
            crescita, la creazione di posti di lavoro e la resilienza economica, sociale e
            istituzionale. 
I suddetti requisiti sono
            ampiamente in linea con l’impianto di condizionalità dei Fondi Sie, secondo cui gli
            Stati membri presentano alla Commissione europea piani di investimento di sette anni
            (Programmi operativi) da cofinanziare con detti fondi a livello centrale e regionale.
            Per essere approvati, i piani nazionali devono essere conformi ai target dell’Ue, agli
            obiettivi di policy e alle priorità tematiche. È importante notare che, dal 2014-2020,
            l’Ue ha notevolmente rafforzato le condizionalità ex-ante (ExAC),
            secondo le quali gli Stati membri dovevano impegnarsi ad attuare – prima che i loro
            piani potessero essere approvati dalla Commissione europea – un insieme di riforme
            strutturali e macroeconomiche, intese quali condizioni abilitanti per una spesa di
            bilancio Ue efficace ed efficiente. Il sistema ExAC riguardava: i) gli aspetti
            orizzontali dell’attuazione del programma (ad es., non discriminazione, appalti
            pubblici, aiuti di Stato, norme ambientali); ii) gli ambiti tematici prioritari per gli
            investimenti ammissibili al sostegno nell’ambito della politica di coesione (allegato
            XI, reg. (Ue) n. 1303/2013); iii) le caratteristiche richieste in termini di capacità
            amministrativa relativamente sia alle istituzioni pubbliche che ad altri enti coinvolti
            nella gestione dei Fondi Sie; e iv) le condizionalità macroeconomiche (art. 23, reg.
            (Ue) n. 1303/2013). Inoltre, i regolamenti dell’Ue hanno stabilito che l’erogazione dei
            fondi sia subordinata al rispetto della disciplina di bilancio da parte degli Stati
            membri e hanno introdotto numerose misure volte a migliorare la performance,
            concentrandosi nello specifico sui risultati, sulla rendicontazione e sul monitoraggio.
            Inoltre, i documenti di programmazione nazionale dovevano rispettare i regolamenti
            finanziari dell’Ue, le raccomandazioni specifiche per paese (fornite dalla Commissione
            europea nei Position Papers), e allo stesso tempo soddisfare le
            indicazioni del Semestre europeo, comprese le riforme macroeconomiche e strutturali
            suggerite [Bachtler e Ferry 2015]. 
Nonostante la densità di questo
            impianto di condizionalità, la sua efficacia è stata messa in discussione. Alcuni
            studiosi sottolineano che i regolamenti dell’Ue lasciano ampi margini di discrezionalità
            agli Stati membri, indebolendo così la Commissione europea
            [Blom-Hansen 2005]. Oltre ai problemi pratici legati
            all’attuazione, desta molta preoccupazione l’insufficiente capacità di assorbimento
            finanziario dovuta alla mancanza di capacità istituzionale, allo scarso impegno politico
            e alla carente performance delle amministrazioni pubbliche [Terracciano e Graziano 2016;
            Milio 2010; Tosun 2014]. 
A differenza dei Fondi Sie, il Rrf
            non richiede un’architettura di attuazione dettagliata, tranne che per la parte
            riguardante gli Stati membri, i quali devono delineare sia la struttura istituzionale
            che il processo decisionale che portino all’adozione/presentazione dei loro Pnrr. Allo
            stesso tempo, il regolamento raccomanda il coinvolgimento delle autorità regionali e
            locali nel processo di definizione e di attuazione dei Pnrr [European Commission 2021b].
            Questa impostazione appare molto meno sistematica rispetto all’impianto di gestione
            condivisa multilivello tipica dei Fondi Sie, sulla base della quale è stata
            istituzionalizzata la partecipazione delle autorità sub-statali, fondata sul principio
            del partenariato. 
Specularmente, esistono differenze
            nei sistemi finanziari che sottendono i Fondi Sie e il Rrf. I primi si basano sulla
            regola del cofinanziamento, che dovrebbe responsabilizzare e spronare gli Stati membri
            nel raggiungimento degli obiettivi condivisi. Il secondo viene implementato utilizzando
            esclusivamente le risorse europee. Inoltre, uno Stato membro che presenta il proprio
            Pnrr può chiedere alla Commissione un prefinanziamento fino al 13% del contributo
            finanziario, mentre i fondi rimanenti vengono poi erogati al completamento dei target e
            degli obiettivi pertinenti. I tassi di prefinanziamento per i Fondi Sie sono stati molto
            più bassi, pari allo 0,5% durante la programmazione 2021-2027. Per entrambi gli
            strumenti, la trasparenza e la regolarità della spesa sono soggette al regolamento
            finanziario dell’Ue, con un sistema di open data basato su
            indicatori comuni che mostrano i progressi di attuazione dei piani nazionali. 
Sebbene il periodo di
            programmazione 2014-2020 fosse coinciso con l’espansione e il consolidamento delle
            condizionalità nella politica di coesione, l’efficacia di queste regole si è rivelata
            limitata a causa delle carenze nel quadro giuridico e per via della fragile situazione
            economica in molti Stati membri [ECA 2020]. Inoltre, le scadenze eccessivamente rigide,
            entro le quali conformarsi agli ExAC, hanno minato la sostenibilità e l’impatto delle
            relative riforme legislative, istituzionali e di policy [Ibidem].
            Nel complesso, l’efficacia dell’approccio basato sulla performance, volto a incrementare
            la speditezza e migliorare la qualità della spesa, è stata inferiore alle aspettative.
            Non solo sono state espresse riserve riguardo al modo in cui i
            progressi degli Stati membri sono stati valutati e convalidati, ma anche l’inadempienza
            dei requisiti posti degli ExAC ha riguardato più aree e molti Stati membri
                [Ibidem, 16]. 
Le criticità di cui sopra sollevano
            ragionevoli dubbi sulla potenziale efficacia dell’attuazione del NGEU. L’ammontare delle
            sovvenzioni (fino a 338 miliardi di euro) è simile alla dotazione finanziaria dei Fondi
            Sie che è stata pari a 352 miliardi di euro nel 2014-2020 ed è fissata a 392 miliardi di
            euro nel 2021-2027, a cui bisogna aggiungere 385 miliardi di euro di prestiti. Inoltre,
            la tempistica entro la quale il Pnrr doveva essere predisposto e approvato era più
            stringente rispetto alla programmazione dei Fondi Sie: il regolamento (Ue) n. 2021/241 è
            stato approvato il 12 febbraio 2021, mentre i Pnrr dovevano essere presentati alla
            Commissione entro il 30 aprile dello stesso anno. Per la programmazione dei Fondi Sie
            l’arco temporale per la predisposizione dei documenti è considerevolmente più lungo. 
Vale la pena ricordare anche
            l’esperienza del Semestre europeo. In risposta alla crisi del debito sovrano, l’Ue ha
            riformato l’incompleta governance economica dell’Unione economica e
            monetaria, ha rafforzato il coordinamento delle politiche economiche e ha dotato la
            Commissione di nuovi poteri di sorveglianza [Dehousse 2016]. Tra i vari nuovi
            regolamenti, il Semestre europeo, creato su proposta della Commissione nel 2010, ha
            fornito delle linee guida sia economiche che di policy nel contesto del ricalibrato
            Patto di stabilità e crescita (Psc) e della nuova Procedura per gli squilibri
            macroeconomici (Psm). Il ciclo annuale di coordinamento aveva quindi lo scopo di
            aumentare la conformità tra le riforme nazionali e le raccomandazioni dell’Ue e,
            pertanto, di superare gli esistenti deficit di attuazione [Zeitlin e Vanhercke 2018].
            Sono identificabili due principali novità rispetto ai precedenti meccanismi di
            coordinamento, nonché un sistema di condizionalità multilivello. 
Il Semestre impone un calendario
            serrato agli Stati membri, in modo da aumentare la pressione e lo scrutinio sui progetti
            di bilancio, e accoppia le raccomandazioni sulle politiche fiscali con raccomandazioni
            inerenti alle riforme strutturali, riconoscendo così la loro natura complementare
            [Laffan e Schlosser 2016]. Due livelli di pressione sovranazionale coesistono. I bracci
            preventivi del Psc e del Psm sono sottesi da condizionalità «soft». Ogni anno, la Ue
            trasmette agli Stati membri un numero di raccomandazioni specifiche per paese con
            l’obiettivo di ridurre gli squilibri esistenti e prevenire quelli futuri. Sebbene le Rsp
            siano esplicite e formali, la loro attuazione a livello nazionale è per lo più
            volontaria. Gravi deviazioni macroeconomiche fanno scattare i bracci correttivi del
            Psc e del Psm. Le procedure di deficit eccessivo e di
            squilibrio eccessivo richiedono un’azione politica immediata per evitare sanzioni,
            lasciando solo un margine di manovra limitato ai singoli paesi per quel che riguarda
            l’attuazione delle raccomandazioni. 
Il Parlamento europeo [2020] nota
            che, dal 2011, gli Stati membri dell’Ue-28 hanno ricevuto un totale di 1.097 Rsp (2.557
            sub-Rsp). I punteggi medi ottenuti dagli Stati membri per l’attuazione delle
            raccomandazioni sono relativamente bassi e calano nel tempo. Mentre solo 49 Rsp e 190
            sub-Rsp (rispettivamente il 5,7% e il 7,6% del totale) sono state interamente
            implementate o hanno registrato progressi sostanziali, ben 415 Rsp e 1.338 sub-Rsp (cioè
            il 48,4% e il 53,4% del totale) non hanno registrato alcun progresso o solo progressi
            limitati. 
Quali sono i fattori che spiegano
            un eventuale successo dell’implementazione? Efstathiou e Wolff [2018; 2019] notano che
            esiste un effetto cosiddetto di «beneficio della crisi»: un ambiente macroeconomico
            avverso, così come la pressione dei mercati finanziari, inducono i paesi a riformare
            [Guardiancich e Guidi 2020]. Tra i fattori domestici, la qualità della
                governance e la (non) frammentazione delle coalizioni di
            governo sembrano aumentare la propensione alle riforme, mentre durante gli anni in cui
            si tengono elezioni politiche, gli sforzi di riforma vanno ad affievolirsi. Infine, si
            rilevano anche marcati effetti settoriali, dove le raccomandazioni su questioni
            politicamente incendiarie, quali la concorrenza nei servizi, la determinazione dei
            salari, la sostenibilità delle finanze pubbliche, vengono implementate solo
            limitatamente. 
Al fine di migliorare
            l’implementazione, il NGEU ha introdotto due novità sostanziali per quanto riguarda la
            condizionalità che sottende le raccomandazioni specifiche per paese. In primo luogo,
            l’approvazione dei singoli Pnrr è subordinata alla valutazione ex
                ante positiva da parte della Commissione. È stato introdotto un sistema
            di punteggio (A, B, C) e, tra le altre cose, è stata valutata anche la copertura delle
            Rsp del biennio 2019-2020 in seno ai Pnrr. In secondo luogo, la condizionalità
                ex post è stata notevolmente rafforzata. Infatti, è la prima
            volta che l’erogazione dei fondi del Rrf dipende anche dall’adempimento degli obblighi
            derivanti dalle raccomandazioni specifiche per paese, limitando così fortemente la
            capacità degli Stati membri di ignorare raccomandazioni che risultino
            sgradite.
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FIG. 1. Fondo europeo di
                    sviluppo regionale 2014-2020: Spesa per paese. 
Fonte: Il portale OPEN DATA
                    dell’Ue relativo ai Fondi Sie [European Commission 2021c]. 



3. L’Italia
            e i Fondi Sie: spesa e implementazione 



Durante il periodo 2014-2020,
            l’Italia ha ricevuto 44,7 miliardi di euro per finanziare 75 Programmi operativi
            nazionali e regionali. Il quadro strategico generale era in linea con le indicazioni
            dell’Ue, concentrando gli investimenti in ambiti quali ricerca e innovazione, tecnologie
            dell’informazione e della comunicazione, competitività delle imprese e un’economia a
            basse emissioni di CO2, soddisfacendo quindi i requisiti relativi agli importi da
            destinare alle suddette priorità (57,7%). 
L’Italia ha sovente incontrato
            difficoltà nel rispettare le scadenze finanziarie dell’Ue, registrando tassi di
            assorbimento relativamente bassi [Tosun 2014], con variazioni significative tra regioni
            e fondi [Terracciano e Graziano 2016]. Il periodo 2014-2020 non ha fatto eccezione:
            l’Italia è rimasta indietro rispetto alla maggior parte degli Stati membri dell’Ue, sia
            in termini di spesa programmata che di spesa effettiva (Fig. 1). I livelli di spesa più
            bassi sono stati registrati negli ambiti dell’inclusione sociale, delle piccole e
            medie imprese, delle politiche climatiche e ambientali –
            settori che si trovano al centro degli orientamenti tematici prioritari dell’Ue sia per
            il NGEU che per la programmazione dei Fondi Sie 2021-2027. Inoltre, secondo i dati della
            Corte dei conti dell’Ue, il numero di irregolarità e frodi registrate in Italia rispetto
            al resto dell’Ue è medio-alto [ECA 2019]. In aggiunta, nel periodo 2014-2020, l’Italia
            ha dovuto sostanzialmente rivedere i target di spesa per una considerevole parte delle
            risorse programmate [ECA 2021]. 
Nella definizione del proprio
            Accordo di partenariato e dei Programmi operativi, oltre ad ottemperare agli obblighi
            stabiliti dai regolamenti dell’Ue, l’Italia ha dovuto seguire le Rsp relative al suo
            Programma nazionale di riforma nell’ambito del Semestre europeo, così come le linee
            guida fornite da un dedicato documento di lavoro e dal Position
                Paper dei Servizi della Commissione [European Commission 2012]. Questi
            ultimi documenti delineavano i problemi specifici che il paese avrebbe dovuto affrontare
            e i vincoli strutturali da rispettare per massimizzare l’impatto dei finanziamenti
            europei. 
Coerentemente con le Rsp inviate
            all’Italia, il Position Paper sottolineava la necessità di
            concentrare gli investimenti 2014-2020 nei settori economici più fragili e problematici,
            compresi il miglioramento dell’ambiente imprenditoriale; l’aumento dell’occupazione, in
            particolare dei giovani e delle donne, il superamento sia del deficit di competenze come
            delle significative carenze infrastrutturali nelle aree meno sviluppate del paese e la
            gestione inefficiente delle risorse naturali. Il miglioramento della performance del
            settore pubblico e, in particolare, delle pubbliche amministrazioni è stata una delle
            principali questioni trasversali da affrontare attraverso la riduzione degli oneri
            burocratici per le imprese, la promozione di servizi di
                e-government, il miglioramento dell’efficacia del sistema
            giudiziario e il rafforzamento della capacità degli organismi coinvolti nella gestione
            dei programmi cofinanziati dai Fondi Sie, soprattutto nelle aree meno sviluppate. 
Diverse condizioni abilitanti,
            fondamentali per l’implementazione del Rrf, sono state ribadite nell’Accordo di
            partenariato relativo al periodo 2021-2027, tra cui il miglioramento dei meccanismi di
            controllo degli appalti pubblici, l’effettiva applicazione delle norme sugli aiuti di
            Stato, un’efficace gestione delle risorse naturali, la modernizzazione del mercato del
            lavoro e il rafforzamento della capacità amministrativa [Dipartimento per le Politiche
            di coesione 2021]. L’insufficiente capacità amministrativa riscontrata durante il ciclo
            di programmazione 2014-2020, specialmente per quanto riguarda l’attribuzione delle
            responsabilità e il coordinamento tra i diversi livelli
            territoriali, il supporto alla progettazione, la valutazione e il controllo, si
            annoverano tra le principali debolezze che caratterizzano il paese [Tödtling
                et al. 2014]. 
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FIG. 2. Raccomandazioni
                    specifiche per paese all’Italia (2013-2019). 
Fonte: Elaborazione degli autori a partire dalla banca dati Rsp
                    del Parlamento europeo [European Parliament 2022]. 



4. L’Italia
            e il Semestre europeo: le Rsp e la loro valutazione 



Ipotizzando che il numero di
            sotto-raccomandazioni ricevute da uno Stato membro sia un indicatore del suo
                problem load (carico complessivo di problemi), in confronto al
            resto dell’Ue, l’Italia sembra collocarsi tra i casi più problematici [European
            Parliament 2020]. L’Italia ha ricevuto 37 Rsp contenenti 119 sotto-raccomandazioni nel
            periodo 2013-2019, il che supera di gran lunga la media Ue (media che però non include
            la Grecia) di 27 raccomandazioni e 85 sotto-raccomandazioni. Per quanto riguarda il
            numero di sotto-raccomandazioni (ma non di raccomandazioni) l’Italia è stata superata
            solo da Romania e Spagna. La distribuzione delle Rsp/sub-Rsp italiane per anno è stata
            piuttosto disomogenea, variando da un minimo di 4 raccomandazioni e 12
            sub-raccomandazioni nel 2018 a un massimo di 8 Rsp e 24 sub-Rsp nel 2014 (Fig. 2). 
Questa tendenza è compatibile con
            l’effetto che la Commissione Juncker ha avuto sulle raccomandazioni. C’è stata una
            sostanziale riduzione del loro numero a partire dal 2015. L’orientamento prevalente è
            stato quello di pubblicare meno Rsp ma più pregnanti, permettendo così di identificare
            le questioni più importanti senza entrare nei dettagli e lasciando quindi ai paesi
            maggiore spazio di manovra.
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FIG. 3. Valutazione delle Rsp
                    per l’Italia (tutti gli anni). 
Fonte:
                    Elaborazione degli autori a partire dalla banca dati Rsp del Parlamento europeo
                    [European Parliament 2022]. 


Per quanto riguarda invece le
            valutazioni sull’implementazione delle Rsp/sub-Rsp pubblicate nelle Relazioni per paese,
            i punteggi medi sono relativamente bassi e vanno da 0,28 per le Rsp e 0,26 per le
            sub-Rsp in Lussemburgo a 0,47 per le Rsp e 0,50 per le sub-Rsp – paradossalmente – nel
            Regno Unito. Rispetto agli altri Stati membri dell’Ue, i punteggi dell’Italia sono nella
            media: 0,38 per le Raccomandazioni e 0,37 per le Sub-raccomandazioni. Per quanto
            riguarda l’evoluzione nel tempo, non è possibile distinguere alcun trend: le valutazioni
            vanno da un minimo di 0,23 sia per le Rsp che per le sub-Rsp nel 2018 a un massimo di
            0,50 per le Rsp e 0,46 per le sub-Rsp nel 2015 (Fig. 3). È quindi possibile concludere
            che l’Italia deve affrontare un notevole problem load, ma che il
            livello di implementazione raggiunto non è disastroso in prospettiva comparata. 
Ai fini di questo capitolo, è
            importante analizzare le Rsp che sono state emesse nel 2019, 2020 e (limitatamente) nel
            2021, poiché queste fanno parte dei requisiti da soddisfare in seno al NGEU [Grigaité e
            Angerer 2021]. 
Rispetto al 2019 e agli anni
            precedenti, le Rsp del 2020 e soprattutto le Rsp fiscali del 2021 hanno una serie di
            caratteristiche idiosincratiche (il che è vero per tutti gli Stati membri dell’Ue). In
            primo luogo, la clausola di salvaguardia generale del Patto di stabilità e crescita è
            scattata nel marzo 2020, permettendo così alla Commissione e al Consiglio di deviare
            dalle regole normalmente applicabili. Le quattro nuove Rsp che sono state emesse per
            l’Italia concernono prevalentemente l’impatto della pandemia e hanno come base giuridica
            la Procedura di squilibrio macroeconomico. In secondo luogo, durante il Semestre del
            2021 sono state emesse solo tre raccomandazioni fiscali, per via della clausola di
            salvaguardia generale del Psc. Allo stesso tempo, gli Stati
            membri sono invitati a prendere in considerazione le Rsp del 2019 e 2020 nei loro Pnrr
            (in conformità con il regolamento 2021/241 e le relazioni nel documento sulle
            raccomandazioni per il 2020). In terzo luogo, la Commissione non ha pubblicato alcuna
            valutazione dei progressi nell’attuazione delle Rsp del 2020 a causa del ciclo
            semplificato del Semestre durante la pandemia. La Commissione ha solamente fornito una
            sintesi dei progressi compiuti a livello aggregato. 
TAB. 1.
                Raccomandazioni specifiche per paese (2019) e relativi punteggi
	Rsp 	Sub-Rsp 	Base
                            legale 	Riassunto del
                                contenuto 	Progresso 	Sovrapposizione 
	Rsp1
	Sub-1
	Psc/Psm
	Accelerare la riduzione del debito
                                pubblico
	N/A
	Sì

	 	Sub-2
	Psc/Psm
	Ridurre la tassazione sul
                                lavoro
	Progressi
                            limitati
	No

	 	Sub-3
	Psc/Psm
	Combattere l’evasione
                                fiscale
	Alcuni 
progressi
	No

	 	Sub-4
	Psc/Psm
	Attuare pienamente le riforme
                                pensionistiche antecedenti
	Nessun
                                
progresso
	No

	Rsp2
	Sub-1
	Psm
	Intensificare gli sforzi per far
                                emergere il lavoro nero
	Progressi
                                limitati
	No

	 	Sub-2
	Psm
	Garantire che le politiche attive
                                del lavoro e le politiche sociali siano effettivamente
                                integrate
	Alcuni
                                
progressi
	Sì

	 	Sub-3
	Psm
	Sostenere la partecipazione delle
                                donne al mercato del lavoro
	Progressi
                                limitati
	Sì

	 	Sub-4
	Psm
	Migliorare i risultati educativi,
                                anche rafforzando le competenze digitali
	Progressi
                                limitati
	Sì

	Rsp3
	Sub-1
	Psm
	Concentrare la politica economica
                                legata agli investimenti sulla 
ricerca e l’innovazione e sulla
                                qualità delle infrastrutture
	Alcuni
                                
progressi
	Sì

	 	Sub-2
	Psm
	Migliorare l’efficacia della
                                
pubblica amministrazione
	Alcuni
                                
progressi
	Sì

	 	Sub-3
	Psm
	Eliminare le restrizioni alla
                                
concorrenza
	Nessun
                                
progresso
	Sì

	Rsp4
	Sub-1
	Psm
	Ridurre la durata dei processi
                                civili 
	Progressi
                                limitati
	Sì

	 	Sub-2
	Psm
	Migliorare l’efficacia della lotta
                                alla corruzione riformando le 
regole procedurali al fine di
                                
ridurre la lunghezza dei processi
                                penali
	Progressi
                                limitati
	Sì

	Rsp5
	Sub-1
	Psm
	Favorire la ristrutturazione dei
                                bilanci bancari, specialmente nelle banche di piccole e medie
                                dimensioni
	Alcuni
                                
progressi
	No

	 	Sub-2
	Psm
	Migliorare il finanziamento non
                                bancario per le imprese più 
piccole e
                            innovative
	Alcuni
                                
progressi
	Sì

	Fonte: Elaborazione degli
                        autori a partire dalla banca dati Rsp del Parlamento europeo [European
                        Parliament 2022]. 
Nota: La colonna «Sovvraposizione» indica se c’è
                        sovrapposizione tra le Rsp e le raccomandazioni relativi ai Fondi
                        Sie.




TAB. 2.
                Raccomandazioni specifiche per paese (2020)
	Rsp 	Lotta
                                contro il Covid-19 	Squilibri generali 
	Rsp1
	Prendere tutte le misure
                                necessarie per sostenere l’economia e rafforzare la resilienza del
                                sistema sanitario
	Migliorare il coordinamento tra le
                                autorità nazionali e regionali

	Rsp2
	Migliorare la protezione sociale e
                                
mitigare l’impatto della pandemia
                                sull’occupazione (ad es., attraverso le politiche attive del
                                lavoro)
	Rafforzare l’apprendimento a
                                
distanza e le competenze, 
comprese quelle
                                digitali

	Rsp3
	Fornire liquidità all’economia
                                reale e promuovere gli investimenti pubblici e
                            privati
	Concentrare gli investimenti sulle
                                transizioni verdi e digitali 
(energia, gestione dell’acqua,
                                ricerca e innovazione, ecc.)

	Rsp4
	 	Migliorare l’efficienza del
                                sistema giudiziario e l’efficacia della 
pubblica
                                amministrazione

	Fonte: Elaborazione degli
                        autori a partire dalla banca dati Rsp del Parlamento europeo [European
                        Parliament 2022]. 
Nota: C’è una notevole sovrapposizione tra le
                        raccomandazioni relative alla programmazione dei Fondi Sie e le Rsp che
                        trattano di squilibri generali. 




Considerando quanto sopra, le Rsp
            per il 2020 si dividono tra quelle che si riferiscono solo all’emergenza sanitaria e le
            raccomandazioni che riguardano gli squilibri generali, come mostrato nella tabella 2. 
Quindi, le raccomandazioni fiscali
            per il 2021 affermano la necessità di assicurare una rapida ripresa (Rsp1) utilizzando i
            fondi del Rrf e incentivando gli investimenti nazionali. Allo stesso tempo, esse
            (Rsp1-2) invocano una condotta fiscalmente prudente atta a limitare le spese correnti e
            ristrutturare sia il lato delle entrate che delle spese di bilancio. La Rsp3 suggerisce
            inoltre di sostenere le transizioni verde e digitale attraverso maggiori investimenti e
            di rafforzare la copertura, l’adeguatezza e la sostenibilità dei sistemi sanitari e di
            protezione sociale.
        

5. Il Pnrr
            italiano: coordinamento delle politiche e architettura della governance
        



Quadro di coordinamento
                delle politiche. Pur riconoscendo l’impegno dell’Italia ad allinearsi
            rispetto alle principali aree tematiche di intervento e alle priorità orizzontali di cui
            all’articolo 3 del regolamento Rrf (Ue) n. 2021/241, la Commissione europea identifica
            diverse carenze strutturali e colli di bottiglia che il paese dovrebbe risolvere per
            imbastire l’ambiziosa strategia di riforme e investimenti. È importante notare che molte
            di queste aree critiche coincidono non solo con gli ExACs che l’Italia doveva soddisfare
            per far approvare il suo Accordo di partenariato per il periodo di programmazione
            2014-2020, ma anche con le specifiche linee guida redatte dalla Commissione europea
            [2012]. Queste includono il miglioramento dell’ambiente imprenditoriale; le riforme
            della pubblica amministrazione volte a ridurre la burocrazia e a rafforzare la capacità
            amministrativa; la riforma del sistema giudiziario, atta a ridurre lunghezza dei
            procedimenti sia civili che penali e smaltire quelli pendenti [European Commission 2021,
            5]. Inoltre, il contenimento del debito pubblico e del deficit, la correzione degli
            squilibri macroeconomici, il superamento delle disparità regionali sociali ed economiche
            e la maggiore efficacia degli investimenti pubblici e privati che assorbiscano i
            finanziamenti Ue sono stati citati tra le aree in cui sono ancora necessarie riforme e
            interventi. È importante notare che, come mostrano le tabelle 1 e 2, i suddetti aspetti
            si sovrappongono ampiamente alle Rsp del 2019 e del 2020. 
Considerando le carenze delle
            riforme strutturali e di politica pubblica realizzate nei decenni precedenti, sono state
            espresse preoccupazioni circa la capacità del paese di soddisfare le condizioni del Pnrr
            [Corti e Núñez Ferrer 2021]. Infatti, alcuni studiosi hanno suggerito che le principali
            sfide per il Pnrr italiano siano, per l’appunto, la tendenza verso la path
                dependence. Quindi, appare fondamentale «rimuovere i colli di bottiglia
            che hanno ostacolato la crescita dell’economia nazionale negli ultimi due decenni,
            trasformare gli obiettivi in progetti concreti e in cluster di
            riforme e investimenti coerenti con gli orientamenti del Green Deal
            europeo» [Buti e Messori 2020, 9]. 
Oltre a impegnarsi a raggiungere
            gli obiettivi del NGEU, il Pnrr italiano doveva sia seguire le raccomandazioni
            specifiche per paese recenti e, sia assicurare il coordinamento di dette politiche, dato
            che le riforme e gli investimenti previsti si sovrappongono alle priorità della
            programmazione ESIF per il periodo 2021-2027. Sebbene il Pnrr menzioni la necessità di
            assicurare la coerenza e la complementarità tra i diversi
            schemi di finanziamento dell’Unione europea [Pnrr, 2020: 37], esso non include alcuna
            misura concreta di coordinamento. Marcatamente in contrasto, l’Accordo di partenariato
            italiano per la programmazione dei Fondi Sie 2021-2027 include diversi riferimenti al
            Pnrr, sottolineando la complementarietà tra i due strumenti per quanto riguarda la
            definizione degli interventi, l’azione coordinata in termini di consultazioni e
            partenariato con gli stakeholders, la valutazione e la
            comunicazione [Dipartimento per le Politiche di coesione 2021]. Il documento sottolinea
            che la complementarietà e le sinergie sono realizzabili differenziando gli obiettivi e
            il livello degli interventi al fine di evitare sovrapposizioni tra i settori
            interessati. Nonostante le raccomandazioni, non è stato progettato alcun quadro di
            coordinamento sistematico, tranne che per le azioni da attuare nell’ambito del Fondo
            europeo per una giusta transizione. 
Il collegamento tra il Semestre
            europeo e il Pnrr italiano è molto più diretto. Come si evince dalla tabella 3,
            quest’ultimo comprende 16 componenti (C1-C16) strutturate in sei aree di intervento,
            chiamate missioni, che coprono tutte le sette flagships europee e,
            contestualmente, tutte le 12 sfide individuate nelle Rsp 2019-2020 e nei documenti
            correlati (SF1-SF12). Il Pnrr di Mario Draghi affronta, secondo la Commissione [2021,
            50]: «tutte o un sottoinsieme significativo delle sfide individuate nelle
            raccomandazioni specifiche per paese, o le sfide in altri documenti pertinenti adottati
            ufficialmente nell’ambito del Semestre europeo». Una sezione generale è dedicata ai modi
            per raggiungere gli obiettivi delle missioni del Pnrr [Guidi e Moschella 2021]. Essa
            prevede riforme sostanziali per migliorare l’ambiente imprenditoriale e ridurre le
            barriere alla concorrenza attraverso leggi annuali sulla concorrenza, appalti pubblici
            semplificati, sorveglianza rafforzata del mercato e pagamenti più rapidi da parte della
            pubblica amministrazione. Con la parziale eccezione di alcune novità, Guidi e Moschella
            [2021] notano che le altre sfide di policy affrontate nel Pnrr – in particolare la
            riforma della pubblica amministrazione e del sistema giudiziario – erano entrate a far
            parte dell’agenda del Semestre europeo fin dalla sua introduzione. 
L’architettura di
                governance del Pnrr: quali sforzi di coordinamento?
            I tentativi italiani di stabilire un meccanismo di coordinamento per
            l’attuazione del Pnrr hanno caratteristiche contrastanti. Il governo Draghi ha creato
            una complessa architettura istituzionale, che comprende sei nuovi organi incaricati di
            gestire il Pnrr (Cabina di regia, Tavolo permanente per il partenariato economico,
            sociale e territoriale, Segreteria tecnica, Unità di razionalizzazione e
            miglioramento della regolamentazione, Servizio centrale,
            Ufficio di audit). Si è così delineata una struttura piramidale, all’interno della quale
            sono previste consultazioni con le parti sociali, le università, il governo locale e la
            società civile. Tuttavia, se dovessero sorgere problemi tecnici, giuridici o politici,
            il governo potrà intervenire unilateralmente, poiché si assume unicamente la
            responsabilità della corretta attuazione del Pnrr di fronte alla Commissione europea.
            Inoltre, le nuove strutture istituzionali previste trascendono la durata del governo
            Draghi, creando vincoli che anche i futuri esecutivi dovranno rispettare. 
TAB. 3.
                Raccomandazioni specifiche per paese 2019-2020 e componenti Pnrr italiano
	SF1 	SF2 	SF3 	SF4 	SF5 	SF6 	SF7 	SF8 	SF9 	SF10 	SF11 	SF12 	 
	Finanza pubblica
                                e tassazione
	Mercato del
                                lavoro e politiche sociali
	Istruzione e
                                competenze
	Assistenza
                                sanitaria
	Ricerca e
                                innovazione
	Infrastruttura
                                digitale
	Energia, risorse
                                e cambiamento climatico
	Trasporto
	Ambiente
                                commerciale e concorrenza
	Amministrazione
                                pubblica
	Sistema di
                                giustizia e quadro anticorruzione
	Mercati
                                finanziari e accesso ai finanziamenti
	 
	Rsp1 2019
                                
Rsp1 2020
	Rsp2 2019
                                
Rsp2 2020
	Rsp1 2019
                                
Rsp1 2020
	Rsp1
                                2020
	Rsp3
                                
2019 
Rsp3 
2020
	Rsp3 2019
                                
Rsp3 2020
	Rsp3 2019
                                
Rsp3 2020
	Rsp3
                                
2019 
Rsp3 
2020
	Rsp3
                                
2019 
Rsp3 
2020
	Rsp3
                                
2019 
Rsp4 
2020
	Rsp4
                                
2019 
Rsp4 
2020
	Rsp5
                                
2019
	Rsp del 2019 e/o
                                2020 pertinenti
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TAB. 3.
                        (segue) 
Nota: I
                    riquadri scuri significano che la sfida viene affrontata in maniera esaustiva; i
                    riquadri chiari che lo è solo in parte.
Fonte: Nostra elaborazione su dati
                    provvisori del ministero dell’Interno – Direzione centrale per i servizi
                    elettorali. 


In sintesi, l’Italia ha adottato
            uno stile di governance altamente centralizzato, assegnando le
            maggiori responsabilità ai ministeri nazionali e coinvolgendo solo limitatamente le
            autorità regionali sia nella progettazione che nell’attuazione del Pnrr [Profeti e Baldi
            2021]. Non solo questa scelta contrasta con le raccomandazioni dell’Ue, ma anche la sua
            efficacia è discutibile, alla luce delle difficoltà incontrate dalla maggior parte dei
            programmi cofinanziati dai Fondi Sie a gestione centralizzata durante il periodo
            2014-2020. A gennaio 2022, mentre i Programmi gestiti a livello nazionale avevano, in
            media, assorbito circa il 50% degli importi impegnati, diversi programmi regionali
            avevano già raggiunto i loro obiettivi di spesa, avendo speso circa il 70% e assegnato
            il 100% dei relativi finanziamenti [Agenzia per la coesione territoriale 2022].
            Considerato che le autorità regionali e locali si sono mosse rapidamente e hanno
            migliorato la qualità degli investimenti sostenuti dai Fondi Sie, sottovalutare il loro
            potenziale in relazione al Pnrr potrebbe minarne l’impatto e i risultati complessivi. 
Gli svantaggi dell’architettura di
                governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza sono
            stati in parte compensati dall’assetto istituzionale che sottende la programmazione dei
            Fondi Sie per il periodo 2021-2027. Al fine di consentire il coordinamento strategico
            tra i due strumenti, è stato creato un apposito gruppo di lavoro nell’ambito del
            Comitato di coordinamento dei Fondi Sie istituito durante il ciclo 2014-2020, che era
            incaricato della gestione, dell’attuazione e del monitoraggio. Il Comitato di
            coordinamento è composto dal dipartimento per le Politiche di coesione, che agisce come
            principale autorità di coordinamento nazionale per i Fondi Sie in Italia, dall’Agenzia
            per la coesione territoriale e dall’Agenzia nazionale per le politiche attive del
            lavoro. Il Comitato di lavoro Fondi Sie-Pnrr riunisce le principali autorità di
            coordinamento dei Fondi Sie, i rappresentanti degli organismi nazionali di coordinamento
            e monitoraggio del Pnrr, nonché i rappresentanti dei programmi nazionali di
            investimento, dell’Associazione nazionale dei comuni e
            dell’Unione delle province italiane [Dipartimento per le Politiche di coesione 2021,
            37]. Mentre tutte le attività di coordinamento sono concentrate a livello centrale, le
            regioni sono state incaricate della piena responsabilità per un uso coerente e
            complementare dei finanziamenti provenienti dai Fondi Sie e dal Recovery and
                Resilience Facility. 
Nonostante le numerose somiglianze
            tra il Pnrr, da un lato, e gli obiettivi e i meccanismi attuativi dei Fondi Sie,
            dall’altro, il potenziale e le opportunità offerte dalla governance
            multilivello che sta alla base di questi ultimi non sono stati utilizzati durante il
            processo di preparazione del Pnrr italiano. Un processo di tipo
                top-down ha caratterizzato la progettazione e la stesura del
            Pnrr, nonostante la raccomandazione dell’Unione europea di coinvolgere le autorità
            locali. Ad esempio, la Conferenza Stato-regioni e in particolare la sua Sessione
            europea, ovvero il principale organo di coordinamento che riunisce le autorità centrali
            e regionali per discutere di questioni europee, è stata coinvolta solo limitatamente
            [Profeti e Baldi 2021]. 
﻿ 

6.
            Discussione e conclusioni 



Come si evince dall’analisi, né le
            condizioni legate al Semestre europeo né quelle relative ai Fondi Sie sono state
            particolarmente efficaci in Italia, che ha attuato le varie raccomandazioni del Rrf in
            maniera parziale o insoddisfacente. I sistemi di governance dei due
            strumenti pregressi, che necessitavano di coordinamento per incrementarne la reciproca
            efficienza, hanno operato in modo indipendente, non riuscendo così a produrre le
            potenziali sinergie. 
In particolare, la natura
            volontaria delle Rsp e l’assenza di meccanismi sanzionatori si sono necessariamente
            tradotte in livelli di implementazione medio-bassi in tutti gli Stati membri, non solo
            in Italia. Per quanto riguarda i fondi strutturali, c’è stato un buon riscontro tematico
            in termini di obiettivi di policy, garantiti dal meccanismo di approvazione dei
            documenti di programmazione dei Fondi Sie (Accordi di partenariato e Programmi
            operativi) e validati attraverso le valutazioni ex post della
            Commissione. Una lacuna sostanziale è invece la mancata valutazione del rispetto
            sostanziale delle riforme pianificate attraverso i meccanismi di
                accountability incorporati nell’insieme dei fondi strutturali. 
Rispetto a questi due strumenti,
            il Pnrr mostra sia punti di forza che di debolezza. Dal punto di vista tematico, la
            maggior parte delle Rsp del 2019 e del 2020 sono menzionate e il piano fornisce i
            dettagli di attuazione richiesti. Inoltre, la valutazione ex ante
            della Commissione garantisce che il Pnrr incorpori le
            raccomandazioni richieste. Più importante, una rottura sostanziale con il Semestre è
            avvenuta per quanto riguarda la valutazione ex post. Per la prima
            volta, l’erogazione dei fondi è subordinata (almeno in parte e in modi che diventeranno
            evidenti nel 2022 e negli anni successivi) al passaggio delle riforme richieste dalle
            raccomandazioni specifiche per paese del 2019-2020. 
Sebbene gli investimenti dei Fondi
            Sie si sovrappongano tematicamente al Pnrr, il meccanismo di condizionalità finanziaria
            è stato indebolito, poiché i fondi dell’Ue vengono ora erogati anche prima che i
            progetti siano attuati, aumentando così la possibilità di un’implementazione inadeguata.
            La Commissione europea ha ad oggi (gennaio 2022) erogato all’Italia 24,9 miliardi di
            euro di prefinanziamento, pari al 13% dell’assegnazione di sovvenzioni e prestiti
            nell’ambito del Rrf. Per quanto riguarda le riforme accessorie, c’è di nuovo una
            sovrapposizione con il Pnrr, in particolare per quanto riguarda la capacità e
            l’efficienza amministrativa e giudiziaria. Grazie al maggiore coordinamento con le Rsp e
            alla valutazione ex ante da parte della Commissione, queste riforme
            sono più dettagliate e hanno scadenze ben definite. Tuttavia, l’esborso anticipato dei
            fondi Ue potrebbe creare problemi di implementazione e di risultato, come evidenziato
            sopra. 
Sono state espresse perplessità
            sia per quanto riguarda la capacità di assorbimento finanziario dell’Italia, sia per
            l’attuazione delle riforme previste. A tal fine, la struttura di
                governance del Pnrr è stata fondamentalmente aggiornata.
            Rispetto al passato, il governo Draghi ha progettato il Pnrr attraverso un processo
                top-down e ha optato per una struttura di
                governance centralizzata, all’interno della quale gli attori
            subnazionali hanno un ruolo limitato e possono essere scavalcati dal governo, nel caso
            non improbabile che sorgano problemi durante l’implementazione. 
In questo contesto, è possibile
            identificare le seguenti opportunità e i seguenti rischi. Da un lato, una corrispondenza
            tematica più dettagliata e accurata sia per quanto riguarda gli investimenti che le
            riforme lascia meno spazio all’interpretazione, rafforzando così la responsabilità dei
            soggetti attuatori. Allo stesso modo, la condizionalità finanziaria applicata alle Rsp
            rafforza la capacità di supervisione della Commissione sul Pnrr rispetto alla
            sorveglianza nell’ambito del Semestre europeo. Infine, la centralizzazione della
                governance del Pnrr implica che la legislazione pertinente
            possa essere adottata in modo coerente e rapido (a condizione che il governo goda di un
            ampio sostegno politico).
        
Allo stesso tempo, la bassa
            capacità di progettazione e di spesa permane e viene esacerbata dalla mancanza di
            chiarezza sui meccanismi di coordinamento tra il Pnrr e i Fondi Sie, soprattutto per
            quanto riguarda le numerose sovrapposizioni degli investimenti. Inoltre, l’erogazione
            anticipata dei fondi può compromettere la qualità di implementazione, che difficilmente
            potrà essere corretta in modo tempestivo. Infine, la limitata partecipazione degli
            attori subnazionali alla governance del Pnrr può generare deficit
            di attuazione, aggravando ulteriormente i summenzionati problemi di implementazione.
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Il G20 svoltosi a Roma nel 2021, incentrato sulla volontà di trovare accordi in
                merito a tematiche quali il contrasto agli effetti economici della crisi pandemica,
                la lotta al cambiamento climatico e l’approccio da adottare nei confronti
                dell’Afghanistan, è stato interpretato su più fronti come un successo. Il capitolo
                analizza il contesto globale entro cui la presidenza italiana si è ritrovata, le
                implicazioni sulla politica estera e sulla stabilità della presidenza rispetto alle
                precedenti edizioni del G20 e il ruolo di primaria importanza ricoperto dall’Italia
                e da Mario Draghi per la buona riuscita della serie di incontri. Si opera in
                conclusione un bilancio sommario dall’esito positivo, il quale però non riesce ad
                eclissare le questioni rimaste aperte e le problematiche apparentemente meno
                significative che hanno interessato il summit.





Nell’ottobre 2020, un po’ di scetticismo
        sulla presidenza del G20 che l’Italia avrebbe assunto per il 2021 sarebbe stato
        comprensibile. Le politiche volte a scaricare le difficoltà sugli altri in risposta alla
        pandemia di Covid-19 e la competizione tra Stati Uniti e Cina gettavano un’ombra sui
        tentativi di cooperazione globale su larga scala. Negli Stati Uniti non era chiaro se Donald
        Trump – che si era accanito contro il multilateralismo – avrebbe vinto un secondo mandato
        come presidente. In Italia il governo di Giuseppe Conte non aveva ottenuto grandi successi
        diplomatici o in relazione a questioni politiche complesse. 
È forse sorprendente, quindi, che il
        vertice dei leader del G20 conclusosi a Roma il 31 ottobre 2021 sia stato visto come un
        successo. Un nuovo presidente americano, Joe Biden, ha lavorato con il nuovo primo ministro
        italiano, Mario Draghi, per dare nuova spinta al multilateralismo come meccanismo per
        risolvere i problemi globali. Anche se il premier cinese Xi Jinping e il presidente russo
        Vladimir Putin non hanno partecipato di persona al vertice, la presidenza italiana è
        riuscita a guidare il gruppo e a far raggiungere accordi su questioni difficili. La pandemia
        globale e i suoi effetti economici hanno richiesto l’attenzione del G20, i cui membri si
        sono impegnati a vaccinare il 40% della popolazione mondiale entro la fine del 2021. Anche
        il cambiamento climatico ha richiesto l’attenzione dei leader, la maggior parte dei quali ha
        lasciato Roma per recarsi alla COP26 di Glasgow. Per la prima volta i leader hanno
        concordato un obiettivo di metà secolo di zero emissioni nette di gas serra. Il risultato
        più degno di nota della presidenza italiana del G20 è stato probabilmente nell’area
        tradizionale del gruppo con l’accordo su una tassa minima globale del 15%. Infine, il G20 ha
        tenuto un vertice straordinario speciale sull’Afghanistan che ha visto un significativo
        impegno di nuovi aiuti dell’Unione europea (Ue) per il paese e ha incaricato le Nazioni
        Unite di distribuirli.
    
Il capitolo inizia con una discussione
        del contesto globale nel quale la presidenza italiana del G20 si è trovata. Si passa poi al
        mutato contesto interno dell’Italia e a ciò che ha significato per la politica estera
        italiana e la sua presidenza del G20. Il capitolo fornisce poi un’analisi della presidenza
        italiana in relazione alle precedenti presidenze del G20. Infine, il capitolo copre quattro
        aree politiche particolarmente degne di nota – cambiamento climatico, salute, tassa globale
        e Afghanistan – e discute il risultato e il ruolo dell’Italia, fornendo qualche spiegazione
        preliminare. 
1. Il
            contesto internazionale della presidenza italiana del G20 



La presidenza italiana del G20 si è
            svolta in un momento critico sia per l’istituzione che per il sistema internazionale. La
            crescente tensione tra Stati Uniti e Cina e lo stallo decisionale all’interno delle
            principali organizzazioni internazionali universali hanno evidenziato la crisi
            dell’ordine guidato dagli Stati Uniti, un ordine basato sul multilateralismo e sulle
            istituzioni multilaterali creato dopo la Seconda guerra mondiale e ampliato con la fine
            della guerra fredda, risvegliando le prospettive di competizione tra grandi potenze. 
Pur mantenendo l’approccio
                America first della precedente amministrazione, nel 2021 la
            nuova amministrazione Biden ha segnalato un ritorno alla difesa dell’ordine a guida
            statunitense [Haass 2021]. In vista di una potenziale competizione, ha iniziato a
            consolidare e ampliare il suo sostegno basandosi sul nucleo tradizionale della
            coalizione guidata dagli Stati Uniti, sulla creazione di una nuova coalizione di Stati
            democratici e su partenariati strategici per contenere la Cina a livello regionale. Ha
            inoltre segnalato un ritorno al multilateralismo e un rinnovato impegno a riformare le
            istituzioni multilaterali esistenti per renderle più efficaci. 
Il nuovo contesto internazionale ha
            creato una finestra di opportunità per il G20, un forum informale composito di 19 Stati
            (Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasile, Canada, Cina, Corea del Sud, Francia,
            Germania, India, Indonesia, Italia, Giappone, Messico, Regno Unito, Russia, Stati Uniti,
            Sudafrica, Turchia) e Unione europea che insieme rappresentano il 60% della popolazione
            mondiale, l’80% del Pil globale e il 75% delle esportazioni globali. Originariamente
            creato per discutere di politica economica tra ministri delle Finanze e governatori
            delle banche centrali, nel 2008 il G20 è diventato un forum di capi di Stato e di
            governo. Dopo l’iniziale successo nella riforma delle principali istituzioni
            finanziarie internazionali, ha perso rilevanza e slancio [Liao
            2016]. Tuttavia, il G20 è per tradizione un forum orientato ai risultati i cui membri
            non sono legati da una mentalità simile, ma dal «raggiungimento di risultati derivati
            dalla capacità di risoluzione dei problemi sulla base delle loro specificità» [Cooper e
            Thakur 2013, 92]. La sua composizione diversificata rende difficile raggiungere accordi,
            ma lo rende particolarmente adatto per cooperare su questioni specifiche in un contesto
            di competizione tra grandi potenze. Il G20 ha quindi avuto l’opportunità di sfruttare il
            suo potenziale mai pienamente realizzato come concerto di grandi potenze o almeno come
            comitato direttivo [Haass e Kupchan 2021; Narlikar 2017]. 
Il nuovo contesto internazionale ha
            creato una finestra di opportunità anche per l’Italia come media potenza in cerca di
            status e membro della coalizione guidata dagli Stati Uniti, tradizionalmente incline a
            svolgere il ruolo auto-attribuito di facilitatore della coalizione [Hill 2011;
            Monteleone 2019]. Le medie potenze traggono vantaggio dall’agire all’interno delle
            istituzioni multilaterali, compreso il G20, e in particolare dalla loro capacità di
            promuovere il consenso e la costruzione di coalizioni [Downie 2016; Cooper et
                al. 1993; Henrikson 1997; Neak 2017]. Il sostegno attivo all’ordine
            internazionale e le attività di manutenzione del sistema possono guadagnare loro credito
            e avvicinarli al leader globale [Neak 1995; Giacomello e Veerbeck 2011]. Queste attività
            sono utili anche per ottenere status ed è all’interno delle istituzioni internazionali
            che tendono ad essere più visibili [Volgy et al. 2011, 10; Welch
            Larson et al. 2014, 23]. Il successo del G20 sotto la presidenza
            italiana aveva quindi il potenziale per migliorare lo status dell’Italia. 
Anche il contesto regionale ha
            permesso all’Italia di giocare un ruolo più attivo facendo leva sulla leadership e sulla
            reputazione del suo nuovo presidente del Consiglio, portando gli analisti a definire
            quello in corso come «il momento di Roma» [Coratella e Varvelli 2021]. L’uscita della
            Gran Bretagna dall’Ue e la fine del mandato della Merkel in Germania, con le conseguenti
            incertezze temporanee sul nuovo governo, hanno creato l’opportunità per relazioni più
            strette tra Italia e Francia e per una maggiore leadership italiana nel processo di
            integrazione europea. La firma, il 26 novembre, di un trattato franco-italiano (Trattato
            del Quirinale) ha istituzionalizzato le relazioni bilaterali e stabilito modalità di
            gestione dei conflitti. Ha inoltre ribadito il sostegno e l’impegno dei due paesi per
            l’autonomia strategica dell’Ue e l’importanza di un più stretto coordinamento in
            politica estera in tema di governance multilaterale. 
Dato il contesto, c’era quindi da
            aspettarsi da parte dell’Italia un impegno importante non solo per il successo del G20
            nonostante i rapporti tesi tra i suoi membri, ma anche per il
            metodo multilaterale e per la costruzione del consenso su un’agenda ampia. 

2. Il
            contesto interno e la presidenza italiana del G20 



Il contesto politico interno
            dell’Italia è stato un fattore significativo nella sua politica estera e nella
            presidenza del G20. Il governo di Mario Draghi è entrato in carica nel febbraio 2021,
            sostituendo il secondo dei due governi guidati da Giuseppe Conte. Avere Draghi come
            primo ministro ha instradato la presidenza italiana del G20 su un percorso di successo. 
Le elezioni parlamentari del marzo
            2018 hanno prodotto un governo populista, composto dalla Lega, partito populista di
            destra, e dal populista Movimento 5 stelle (M5s), e guidato da un nuovo arrivato in
            politica, Conte. La natura populista e anti-Ue della coalizione, e l’inesperienza dei
            suoi membri in politica estera, hanno creato aspettative di discontinuità nella politica
            estera italiana [Fabbrini e Zgaga 2019]. Gli studi sulla politica estera dell’Italia
            sotto la coalizione M5s-Lega suggeriscono discontinuità rispetto al passato, ma gli
            studiosi non sono d’accordo sulla portata e sui dettagli. 
Fabbrini e Zgaga [2019] hanno
            scritto uno dei primi resoconti accademici della politica estera del governo Conte,
            sostenendo che la politica europea del governo è stata caratterizzata da discontinuità
            nella politica di bilancio e migratoria e dagli «attacchi personali e dal linguaggio
            offensivo» utilizzati da figure di spicco in riferimento all’Unione europea e alla sua
            leadership. Giugliano [2020] rileva un quadro più sfumato. Sulla politica di bilancio,
            la coalizione M5s-Lega ha imparato che una posizione radicale avrebbe spaventato i
            mercati finanziari [Fabbrini e Zgaga 2019] e sulla migrazione la retorica, in
            particolare quella del leader della Lega e ministro dell’Interno Salvini, è stata molto
            più accesa rispetto ai fatti. Giugliano ha anche documentato una politica «estremamente
            confusa» rispetto a Stati Uniti, Russia e Cina, con cui il governo Conte ha cercato di
            sviluppare relazioni più strette. Cladi e Locatelli [2020] sottolineano gli stretti
            legami del primo governo Conte con la Cina e altri governi euroscettici. L’analisi di
            Monteleone [2021] del comportamento dell’Italia nell’Assemblea generale delle Nazioni
            Unite sotto il governo Conte I mostra continuità, tranne che in materia di migrazione,
            ma discontinuità nella retorica. Infine, Coticchia [2021] fa luce sulla politica estera
            «personalizzata» di Salvini della Lega e Di Maio del M5s che hanno emarginato i ministri
            degli Esteri e della Difesa. Coticchia sostiene inoltre che il
            governo era retoricamente «sovranista» (cioè, insisteva sull’indipendenza dell’Italia
            nel prendere decisioni nel suo interesse nazionale piuttosto che farsi vincolare da
            accordi internazionali), ma era estremamente limitato nel cambiamento di politica estera
            a causa di vincoli interni ed esterni. 
Nel settembre 2019, il primo
            governo Conte è stato sostituito da un secondo che ha visto il M5s ricevere il sostegno
            del Partito democratico (Pd) di centro-sinistra al posto della Lega. L’aspettativa degli
            esperti era che il nuovo governo avrebbe adottato una politica estera più «normale»
            [Cladi e Locatelli 2020]. Jones [2021] osserva che il nuovo governo ha incluso Roberto
            Gualtieri (Pd) come ministro dell’Economia e delle finanze e ha sostenuto Paolo
            Gentiloni come commissario europeo per l’Economia. Il M5s ha moderato la sua posizione
            rispetto all’Ue, sostenendo la candidata principale Ursula von der Leyen come capo della
            Commissione europea [Ibidem]. Jones sostiene che il governo Conte
            II è stato visto dall’Ue come sufficientemente competente e importante da giustificare
            il pacchetto di stimoli da 209 miliardi di euro approvato da Bruxelles nel 2020. 
Matteo Renzi, capo del partito
            Italia Viva, ha fatto cadere il governo Conte II, citando preoccupazioni sui piani per i
            fondi di stimolo Covid che l’Ue aveva assegnato all’Italia. Il presidente della
            Repubblica, Sergio Mattarella, ha chiesto a Draghi di formare un nuovo governo, cosa
            avvenuta nel febbraio 2021. Il governo di Draghi era una «grande coalizione» che
            comprendeva tutti i partiti tranne Fratelli d’Italia (FdI) e alcuni parlamentari del
            Movimento 5 stelle. 
I tre maggiori partiti a sostegno
            del governo Draghi erano M5s, Lega e Pd. Nonostante il governo Draghi includesse il M5s
            – con Di Maio ancora ministro degli Esteri – c’era motivo di aspettarsi che la politica
            estera tornasse ad essere quella antecedente al 2018. Come discusso in precedenza, la
            posizione del M5s sull’Ue si è moderata dopo il governo Conte I. Inoltre, gli analisti
            hanno sostenuto che la mancanza di esperienza di Di Maio – pur limitando forse la
            capacità dell’Italia di influenzare i risultati internazionali – ne avrebbe limitato
            l’impatto sulla politica estera italiana [Giugliano 2020]. La Lega ha sostenuto il
            governo, ma è stata costretta ad accettarne le posizioni di politica estera tradizionali
            [Dessì 2021]. Infine, il Pd aveva una storia di partito pro-Ue con una politica estera
            centrista. Il programma del Pd del 2018 menzionava la politica estera solo nel contesto
            della richiesta di una maggiore integrazione europea e di una visione dell’Ue come
            «forza per la pace e lo sviluppo».
        
Mario Draghi era stato presidente
            della Banca centrale europea (Bce) dal 2011 al 2019 e molti credevano che avesse giocato
            un ruolo fondamentale nel salvare l’euro durante la crisi del debito sovrano europeo. La
            sua performance come presidente della Bce gli aveva dato una reputazione globale per
            competenza tecnica in materia finanziaria, abilità diplomatiche e relazioni con i leader
            mondiali e in generale per capacità di fare. Era probabile che Draghi potesse ottenere
            rispetto nel G20 anche grazie all’ampio sostegno parlamentare ed alla eccezionale
            popolarità tra il pubblico italiano in relazione al Green pass e ai segnali di ripresa
            economica. La tendenza generale dei primi ministri italiani ad avere un ruolo di primo
            piano in politica estera ha reso la storia precedente di Draghi particolarmente
            significativa per il G20 [Parsi 2016; Coticchia e Davidson 2019]. Infine, alcuni hanno
            notato che i partiti politici italiani (ad eccezione del Pd) si concentrano poco sulla
            politica estera e, quindi, non sviluppano leader con le competenze necessarie per
            influenzarla nei momenti critici [Ertola 2020]. È ragionevole pensare che questa
            generale mancanza di attenzione/competenza in politica estera tra i partiti politici
            italiani possa dare a un primo ministro che abbia esperienza e interesse in politica
            estera ancora più influenza di quanto sarebbe altrimenti il caso. 
Gli studiosi hanno a lungo
            sostenuto che il multilateralismo è essenziale per una media potenza come l’Italia che
            desidera sfruttare la propria posizione per promuovere i suoi interessi [Ferraris 1998;
            Monteleone 2019]. La politica estera italiana dalla fine della Seconda guerra mondiale è
            stata caratterizzata anche da un impegno per l’integrazione europea e per un forte
            rapporto con gli Stati Uniti [Monteleone 2019; Davidson 2011]. 
I primi segnali del governo Draghi
            suggerivano un impegno verso il multilateralismo, l’Ue e gli Stati Uniti. Nel suo
            discorso programmatico al Senato del 17 febbraio 2021, Draghi ha dichiarato: «Questo
            governo sarà convintamente europeista e atlantista, in linea con gli ancoraggi storici
            dell’Italia: Unione europea, Alleanza atlantica, Nazioni Unite» [Draghi 2021]. Ha
            continuato dicendo che il paese aveva una profonda «vocazione per un multilateralismo
            efficace» [Ibidem]. 
Nel rendere l’impegno del suo
            governo nei confronti dell’Ue, della NATO e più in generale del multilateralismo così
            chiaro al momento della presentazione del programma del suo governo, Draghi stava
            segnalando che il «sovranismo» della Lega e del M5s non sarebbe stato tollerato.
            Pertanto, ha chiarito la sua visione che gli Stati devono cooperare e, a volte,
            rinunciare a quote di sovranità, per risolvere problemi internazionali complessi e
            pressanti come il cambiamento climatico. Allo stesso tempo,
            Draghi stava rassicurando in modo credibile gli Stati Uniti e i partner europei
            dell’Italia che le deviazioni nella politica estera italiana erano un ricordo del
            passato, guadagnando così un margine di manovra che sarebbe tornato utile nei negoziati
            del G20. 

3. La
            presidenza italiana e l’agenda del G20 



L’atteggiamento favorevole nei
            confronti del multilateralismo del governo Draghi è diventato evidente nel corso della
            presidenza italiana del G20. Il G20 è un forum informale senza segretariato o strutture
            permanenti, quindi la presidenza a rotazione annuale coordina il lavoro, assistita dalle
            presidenze precedente e successiva. La presidenza ha poteri limitati ma, coordinandosi
            con gli altri membri, può esercitare qualche influenza sull’ordine del giorno, sui
            negoziati e sugli inviti. Può anche scegliere il tema. Nel caso della presidenza
            italiana, il tema scelto era «Persone, pianeta, prosperità», a evidenziare che la salute
            dell’umanità, l’ambiente e l’economia devono ricevere uguale attenzione [Patrick 2021],
            segnalando contestualmente l’interesse italiano per un’agenda ampia. Il tema ha indicato
            l’importanza, dopo la crisi del Covid, di ridurre le disuguaglianze e costruire società
            inclusive sfruttando le possibilità offerte dalla digitalizzazione e rafforzando i
            servizi sanitari e la risposta globale alla pandemia. Ha inoltre sottolineato il rilievo
            della sostenibilità e dei cambiamenti climatici. Quest’ultima questione era
            particolarmente importante per l’Italia, che era anche co-presidente della COP26.
            Tuttavia, il tema di un G20 può dirci poco su come si sviluppa l’agenda o sul tipo di
            contributo che la presidenza può dare e sull’influenza che può esercitare. 
Il G20 è nato come forum per
            discussioni di politica economica. Sono stati fatti molti sforzi per mantenerlo come un
            forum in grado di raggiungere risultati. La sua agenda si è quindi concentrata molto
            sulla sfera economica e i tentativi di inserire questioni politiche e di sicurezza sono
            stati contrastati perché avrebbero rischiato di compromettere l’efficacia
            dell’istituzione [Cooper e Thakur 2013]. Gli impegni assunti durante i vertici, sui
            quali un accordo tra i leader è stato raggiunto, devono tradursi in legislazione
            nazionale e in misure politiche concrete. Alcuni paesi, Italia compresa, raggiungono
            livelli più bassi, ma in media il rispetto degli impegni più importanti assunti durante
            i vertici è rimasto al di sopra del 70% nell’ultimo decennio e la tendenza è in crescita
            (Fig. 1). L’elevato tasso di osservanza conferma l’orientamento all’azione del
            G20 e la capacità dei suoi membri di tradurre gli impegni in
            misure politiche[1]. 
[image: FIG. 1. Rispetto degli impegni assunti ai vertici del G20, 2011-2020.]
FIG. 1. Rispetto degli
                    impegni assunti ai vertici del G20, 2011-2020. 
Fonte: Elaborazione degli autori
                    basata su G20 Research Group [2021a, tab. 5]. 


Tuttavia, l’agenda del G20 ha
            subito un’evoluzione graduale [Hajnal 2019] che si è riflessa negli impegni assunti
            durante i vertici. Gli impegni assunti danno qualche indicazione indiretta sull’agenda
            dell’istituzione e possono aiutare a individuare il contributo italiano all’agenda del
            G20, data l’influenza della presidenza nella definizione dell’agenda e nei negoziati.
            Basata sul lavoro del G20 Research Group[2], l’analisi degli impegni assunti durante gli ultimi dieci vertici dai leader
            del G20 (incluso quello di Roma nel 2021) mostra un’evoluzione non solo nell’agenda ma
            anche nel peso dato alle questioni economiche e non economiche (Fig. 2)[3]. Rispetto al quinquennio precedente, nel periodo 2017-2021 l’incidenza degli
            impegni su questioni economiche nelle dichiarazioni finali del summit è diminuita (Fig.
            3). Il peso di politica macroeconomica/crescita, tema che ha tradizionalmente connotato
            questo forum, ha visto una riduzione macroscopica (dal 37% nel 2012 al 3% nel 2021).
            Economia digitale e digitalizzazione sono il tema economico che
            mostra la tendenza al rialzo più significativa, in particolare sotto la presidenza
            italiana. Il quadro cambia quando guardiamo agli impegni del G20 su questioni non
            economiche. Ambiente e cambiamenti climatici, genere, salute, criminalità e corruzione,
            alimentazione e agricoltura, migrazione e rifugiati, terrorismo, diritti umani e
            istruzione non solo sono riusciti a trovare posto nell’agenda del G20, ma mostrano
            tendenze di crescita. Sull’istruzione, ad esempio, c’è stato un precedente isolato nel
            2017 con un impegno; sotto la presidenza italiana gli impegni sono diventati quattro. 
[image: FIG. 2. Impegni del G20 su questioni economiche e non economiche (percentuali), 2012-2021.]
FIG. 2. Impegni del G20 su
                    questioni economiche e non economiche (percentuali), 2012-2021.
                    
Fonte: Elaborazione degli autori
                    basata su G20 Research Group [2021b]. 


[image: FIG. 3. Variazioni nell’incidenza percentuale dei temi negli impegni del G20 nel periodo 2017-2021 rispetto al periodo 2012-2016.]
FIG. 3. Variazioni
                    nell’incidenza percentuale dei temi negli impegni del G20 nel periodo 2017-2021
                    rispetto al periodo 2012-2016. 
Fonte:
                    Elaborazione degli autori basata su G20 Research Group [2021b].
                


TAB. 1.
                Primi tre impegni per presidenza
	Messico 2012 	Russia 2013 	Australia 2014 	Turchia 2015 	Cina 2016 
	Politica macro
                                
economica (37%)
	Politica macro
                                
economica (23%)
	Salute
                                (16%)
	Sviluppo
                                (21%)
	ICT
                                (23%)

	Regolamentazione
                                finanziaria (10%)
	Sviluppo
                                
 (17%)
	Politica
                                
macroeconomica 
 (16%)
	Politica
                                
macro 
economica (19%)
	Politica
                                
macroeconomica (15%)

	Lavoro e
                                
occupazione (10%)
	Criminalità e
                                
corruzione (12%)
	Infrastrutture
                                (14%)
	Commercio
                                (12%)
	Regolamentazione
                                finanziaria (12%)

	Germania 2017 	Argentina 2018 	Giappone
                            2019 	Arabia
                             Saudita
                                    2020 	Italia 2021 
	Ambiente e
                                
cambiamenti climatici (15%)
	Regolamentazione
                                finanziaria 
 (17%)
	Sviluppo
                                
 (17%)
	Criminalità e
                                corruzione (13%)
	Ambiente e
                                
cambiamenti climatici (19%)

	Sviluppo
                                (14%)
	Politica
                                
macroeconomica (16%)
	Ambiente e
                                
cambiamenti climatici (14%)
	Salute
                                
 (13%)
	Salute
                                
(16%)

	Energia
                                (8%)/Politica 
macroeconomica (8%)
	Lavoro e
                                
occupazione (14%)
	Salute
                                (10%)
	Commercio
                                (9%)
	Economia
                                
digitale e 
digitalizzazione
                            (12%)

	Fonte: Elaborazione degli
                        autori basata su G20 Research Group [2021b].




L’ampliamento e il cambiamento
            dell’agenda del G20 sono ancora più evidenti guardando ai primi tre impegni sotto ogni
            presidenza (Tab. 1). Guardando alle tre questioni che hanno pesato di più, la politica
            macroeconomica è entrata per l’ultima volta nell’elenco nel 2018. Inoltre, se
            inizialmente le prime tre questioni erano per lo più economiche, negli ultimi vertici
            hanno prevalso le questioni non economiche.
        
[image: FIG. 4. Impegni del vertice di Roma.]
FIG. 4. Impegni del vertice
                    di Roma. 
Fonte: Elaborazione
                    degli autori basata su G20 Research Group [2021b]. 


In questo contesto, il G20 sotto
            la presidenza italiana può dirsi un forum «politico» piuttosto che economico (Fig. 4),
            con ambiente e cambiamento climatico (42 impegni) e salute (35 impegni) che dominano
            l’agenda, seguiti da economia digitale e digitalizzazione (26 impegni) e da criminalità
            e corruzione (23 impegni). La politica macroeconomica e in generale le questioni
            economiche (tranne economia digitale e digitalizzazione) sono state subordinate a
            questioni non economiche. Sebbene l’attenzione rivolta a salute e economia digitale
            possa essere spiegata dalla pandemia, questi problemi stavano già guadagnando rilievo
            nell’agenda del G20. Non è quindi così sorprendente vederli in cima alla lista degli
            impegni di un G20 la cui presidenza poteva basarsi sulla sua esperienza come uno dei
            primi paesi colpiti dalla pandemia.
        
Un’altra indicazione
            dell’esercizio dell’influenza della presidenza del G20 viene dalle riunioni ministeriali
            e di altro tipo organizzate nel corso dell’anno. Tre riunioni ministeriali sono state
            organizzate per la prima volta nei dieci anni in esame: cultura, ricerca e sviluppo. Nel
            caso dello sviluppo, si trattava solo di enfatizzare un’area che era già entrata nel
            dominio del G20. Nel caso della ricerca e dell’istruzione superiore, la riunione
            ministeriale tenutasi il 6 agosto 2021 ha portato a una dichiarazione in cui sono state
            sottolineate l’importanza della ricerca durante la pandemia e l’importanza della
            digitalizzazione. Il ministeriale della cultura del G20 del 29 luglio 2021 può essere
            considerato una cifra distintiva della presidenza italiana. La cultura e l’istruzione
            erano fortemente presenti anche nelle riunioni preparatorie. Tre sono stati infatti gli
            incontri preparatori sulla «Tutela dell’eredità culturale e sulla lotta al traffico
            illecito di beni culturali» (tema che l’Italia ha promosso con successo all’ONU e che la
            vede paese leader a livello internazionale), su «Affrontare la crisi climatica
            attraverso la cultura» e su «Costruire capacità attraverso la formazione e
            l’istruzione». Un’altra area di innovazione ha riguardato il genere, con l’inclusione
            della conferenza del G20 sull’emancipazione femminile del 26 agosto 2021. I contributi
            più rilevanti della presidenza italiana sono, tuttavia, l’inserimento nell’agenda del
            G20 del vertice straordinario sull’Afghanistan, l’organizzazione del Global Health
            Summit e la risposta alla pandemia, il contributo sui cambiamenti climatici e, più in
            generale, il contributo a uno spostamento dell’agenda del G20 per includere questioni
            politiche e di sicurezza e il ritorno al multilateralismo. Non sorprende quindi che,
            proprio all’inizio del suo discorso di apertura al vertice di Roma, il primo ministro
            Draghi abbia identificato il multilateralismo come l’unico mezzo possibile per
            affrontare le sfide contemporanee[4]. 
Nella sezione seguente,
            analizzeremo i risultati più importanti del G20 concentrandoci su cambiamento climatico,
            salute, introduzione della tassa minima globale e Afghanistan. 

4.
            Cambiamento climatico 



Il vertice di Roma del 30 e 31
            ottobre ha prodotto una serie di risultati sul cambiamento climatico. Questo è
            singolare, perché il G20 è stato creato per risolvere problemi finanziari internazionali
            e perché il vertice COP26 delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici a Glasgow è
            iniziato immediatamente dopo la conclusione del G20.
        
Il comunicato finale del G20 ha
            indicato nuovi punti di accordo tra le parti. In primo luogo, le parti hanno convenuto
            di «proseguire gli sforzi» per limitare il cambiamento climatico globale a 1,5° rispetto
            ai livelli preindustriali. In secondo luogo, le parti si sono impegnate ad agire per
            raggiungere l’azzeramento delle emissioni nette di gas serra «entro o attorno la metà
            del secolo». In terzo luogo, le parti hanno riaffermato l’impegno dei paesi sviluppati a
            raccogliere $100 miliardi all’anno ogni anno fino al 2025 per aiutare i paesi in via di
            sviluppo nella transizione dai combustibili fossili e per mitigare gli effetti dei
            cambiamenti climatici. Nella conferenza stampa conclusiva, Draghi ha detto che le parti
            avevano già promesso $82-83 miliardi. In quarto luogo, le parti hanno riconosciuto il
            «contributo significativo» delle emissioni di metano al cambiamento climatico e che la
            loro «riduzione può essere uno dei modi più rapidi, fattibili ed economici per
            limitarlo». In quinto luogo, le parti hanno convenuto di porre fine alla fornitura di
            finanziamenti pubblici internazionali per nuovi impianti di produzione di energia a
            carbone le cui emissioni non vengono abbattute. Nella conferenza stampa conclusiva
            Draghi ha detto che, in aggiunta, «abbiamo anche ottenuto qualche impegno – non molto
            chiaramente, ma molto probabilmente – a usare le nuove centrali a carbone in modo
            limitato». 
Nella conferenza stampa Draghi ha
            richiamato l’attenzione sul primo accordo sul prezzo del carbone, ma ha dovuto ammettere
            che il linguaggio era in qualche modo indefinito – che «l’uso di meccanismi e incentivi
            per fissare il prezzo del carbone» sarebbe stato incluso nel policy
                mix per ridurre le emissioni di gas serra, «se appropriato». 
Nel titolare la presidenza
            «Persone, pianeta, prosperità», il governo Draghi ha reso chiara l’importanza del
            progresso sui cambiamenti climatici per la presidenza italiana del G20. Nella conferenza
            stampa conclusiva, il primo ministro Draghi ha affermato che l’ambasciatore Luigi
            Mattiolo, lo «Sherpa» del G20 italiano, è stato fondamentale per convincere parti
            precedentemente recalcitranti (che Draghi ha poi indicato in Cina e India) ad accettare
            le disposizioni chiave sul cambiamento climatico. Quando il giornalista del «New York
            Times» Jason Horowitz ha chiesto a Draghi del ruolo dell’Italia nel risultato, il primo
            ministro ha sottolineato i progressi sul cambiamento climatico, e in particolare
            l’obiettivo di 1,5°, l’impegno zero netto a «metà secolo», i $100 miliardi per i paesi
            in via di sviluppo e la menzione del prezzo del carbone[5]. 
Molti hanno criticato l’accordo
            del G20 sui cambiamenti climatici come insufficiente. Ad esempio, non ha comportato
            alcun accordo sull’uso domestico del carbone. Il primo ministro
            Draghi ha certamente creduto che gli aspetti del cambiamento climatico del vertice del
            G20 siano stati un successo, dicendo alla conferenza stampa: «Sì, è un summit di
            successo. Ma in che senso? Siamo riusciti nel senso di mantenere vivi i nostri sogni».
            Aveva chiesto un accordo sull’obiettivo di 1,5° un mese prima del vertice. 
Il primo ministro Draghi sembrava
            anche vedere l’accordo sui cambiamenti climatici al vertice del G20 come parte di un più
            ampio processo iterativo. Un accordo sulle questioni contenute nel comunicato finale non
            avrebbe risolto ovviamente il problema del cambiamento climatico, ma avrebbe fatto
            avanzare le parti nel processo di risoluzione del problema. Il ministro per la
            Transizione ecologica Roberto Cingolani ha successivamente sostenuto che il lavoro del
            G20 sui cambiamenti climatici è stato fondamentale per il successo della COP26 di
            Glasgow. 
Gli Stati Uniti si sono impegnati
            a lavorare con l’Italia per rendere il G20 un successo sui cambiamenti climatici, come
            ha sottolineato John Kerry (inviato speciale presidenziale degli Stati Uniti per il
            clima) partecipando al ministeriale su ambiente, clima ed energia a Napoli a luglio.
            Anche l’impegno di Mario Draghi per il multilateralismo, il suo prestigio personale e le
            sue relazioni con i leader mondiali potrebbero aver facilitato la cooperazione.
        

5. Salute 



L’esperienza della pandemia ha
            dato all’Italia un ruolo in tema di salute, particolarmente importante nell’agenda del
            2021 del G20. L’Italia ha organizzato il Global Health Summit il 21 maggio 2021 in un
            momento in cui l’amministrazione Biden aveva rafforzato la sua risposta al Covid ma
            erano presenti tensioni riguardanti la diplomazia dei vaccini e la trasparenza cinese al
            momento dello scoppio della pandemia. La presidenza italiana ha scelto di co-ospitare il
            vertice con l’Unione europea, mostrando la sua rinnovata capacità di far leva sul
            sostegno dell’Ue e dei suoi Stati membri[6]. La successiva dichiarazione di Roma sulla salute ha segnato il ritorno del
            sostegno all’Organizzazione mondiale della sanità (OMS) e dell’azione multilaterale nel
            fornire la salute come bene pubblico globale. 
L’impronta italiana era presente
            anche nel ministeriale dei ministri della Salute, tenutosi il 6 settembre 2021, e nella
            dichiarazione che è stata presentata dal ministro della Salute italiano come «Patto di Roma»[7]. La dichiarazione è stata il risultato di intensi negoziati per superare le
            differenze, ma una parte importante è stata dedicata al
            rafforzamento dell’architettura e della governance sanitaria
            globale e all’impegno per un approccio one-health sviluppato dalla
            presidenza italiana in collaborazione con l’OMS, l’Organizzazione mondiale per la salute
            animale (OIE), l’Organizzazione per l’alimentazione e l’agricoltura (FAO) e il Programma
            delle Nazioni Unite per l’ambiente (UNEP). 
Gli scambi hanno portato a una
            riunione congiunta dei ministri delle Finanze e della Salute del G20 che ha istituito
            una task force congiunta finanza-salute per rafforzare la prevenzione, la preparazione e
            la risposta alle pandemie. Presieduto congiuntamente dalle presidenze italiana e
            indonesiana del G20 e coadiuvato da un segretariato ospitato presso l’OMS, con il
            supporto della Banca mondiale, il nuovo organismo consente di andare oltre
            l’enunciazione di principi e accresce il ruolo del G20 nella
                governance sanitaria globale. 
Questi incontri hanno gettato le
            basi per la dichiarazione finale del vertice del G20 di Roma in ottobre. I leader si
            sono impegnati a vaccinare il 40% della popolazione mondiale entro la fine del 2021 e il
            70% entro la metà del 2022, come raccomandato dall’OMS, e gli impegni immediati di
            alcuni membri del G20 hanno reso tale obiettivo realistico [Kirton 2021]. La promessa di
            lavorare sul sostegno alla scienza per ridurre il tempo necessario per produrre vaccini
            ha anche rafforzato la risposta e la preparazione alla pandemia. È in questo quadro che
            il G20 ha accolto iniziative come il Public Health Workforce Laboratorium, proposto
            dalla presidenza italiana del G20 per migliorare la formazione in materia di
            prevenzione, preparazione e risposta in materia di salute. 
La rinnovata attenzione al
            multilateralismo e la capacità di andare oltre l’obiettivo vaccinale che era stato
            fissato dalla Multilateral Leaders Task Force (composta dai capi del Fondo monetario
            internazionale, dell’OMS, della Banca mondiale e dell’Organizzazione mondiale del
            commercio) [Patrick 2021] può essere considerata un successo del G20. 

6. Imposta
            minima globale 



Il raggiungimento dell’accordo
            fiscale globale occupa solo un paragrafo della dichiarazione dei leader del vertice di
            Roma, ma è probabilmente quello che sarà ricordato come il più importante successo del
            G20 sotto la presidenza italiana. È anche l’incarnazione della spinta italiana verso il
            multilateralismo come metodo mostrata durante l’intero anno della presidenza[8]. La tassa globale ha due pilastri: le società più
            ampie (più di 20 miliardi di euro) possono essere tassate dove guadagnano e non solo
            dove sono fiscalmente residenti; i paesi che ospitano società con ricavi di almeno 750
            milioni di euro imporranno un’imposta minima del 15%. 
L’accordo ha importanti
            limitazioni e rimangono considerevoli ostacoli alla sua attuazione [Mason 2021].
            Tuttavia, l’area è una di quelle più strettamente associate alla sovranità, quindi è
            altamente simbolico che in tale contesto sia stato raggiunto un accordo, come è
            rilevante che la misura sia stata presentata come risposta agli effetti negativi della globalizzazione[9]. L’accordo è il primo tentativo di introdurre regole fiscali su scala globale[10]. In pratica, rende più difficile per le aziende sfuggire alle tasse e limita
            la corsa globale al ribasso sulle aliquote dell’imposta sulle società. La proposta di
            adottare un’imposta di questo tipo non è nuova e le trattative sono state condotte in
            altre sedi. Tuttavia, è sotto l’amministrazione Biden che la proposta ha ricevuto la
            necessaria spinta politica. L’attivismo del segretario del Tesoro degli Stati Uniti,
            Janet Yellen, è stato così pronunciato che il risultato è stato presentato e percepito
            come un successo americano[11]. 
La proposta è anche considerata
            uno dei successi della presidenza italiana, del suo lavoro di squadra e della sua
            capacità di coordinamento in diverse sedi. Come osservato dall’incaricato d’affari degli
            Stati Uniti, Thomas D. Smitham, Yellen e il ministro dell’Economia italiano, Daniele
            Franco, lavorando insieme, «hanno fatto sì che ciò accadesse»[12]. Draghi è riuscito a fare leva sul cambiamento nell’amministrazione degli
            Stati Uniti per costruire il sostegno alla proposta, a coordinarsi con il G7 dove era
            stato raggiunto un accordo transatlantico preliminare, a capitalizzare il lavoro svolto
            (e l’accordo raggiunto) presso l’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo
            economico, ed è arrivato alla riunione dopo aver contribuito a garantire un accordo tra
            i ministri delle Finanze del G20[13]. È verosimile che l’amministrazione Biden fosse disposta a fidarsi della
            presidenza italiana per questa importante e complessa questione grazie all’esperienza
            finanziaria e alla reputazione di competenza di Draghi. 

7. Il
            summit speciale sull’Afghanistan 



La maggior parte degli argomenti
            dell’agenda del G20 erano stati pianificati con largo anticipo. L’Afghanistan è emerso
            come un problema durante la presidenza italiana. La situazione in Afghanistan dopo il
            ritiro degli Stati Uniti del 30 agosto era disastrosa. Gran
            parte degli aiuti esteri all’Afghanistan erano stati interrotti, i talebani mancavano di
            esperienza di governo e molti dei beni del governo afghano erano stati congelati. 
L’Italia era stata un importante
            attore nella International Security Assistance Force (ISAF), una delle operazioni
            militari più significative del paese dalla Seconda guerra mondiale. A febbraio 2011 (il
            momento di maggiore presenza di ISAF in Afghanistan) l’Italia aveva 3.770 soldati
            schierati, il terzo contingente non statunitense per dimensioni. Le forze italiane hanno
            subito quarantotto morti dal 2001 al 2017. Infine, l’Italia ha speso $8,9 miliardi per
            il suo sforzo militare in Afghanistan e $990 milioni per gli aiuti esteri
            all’Afghanistan dal 2001 al 2017 [Davidson 2021]. 
Il 12 ottobre l’Italia ha ospitato
            una «riunione straordinaria dei leader sull’Afghanistan». Il momento più importante
            dell’incontro è stato l’annuncio della presidente della Commissione europea von der
            Leyen di 700 milioni di euro in nuovi aiuti all’Afghanistan, portando il totale a 1
            miliardo di euro (da destinare alle organizzazioni internazionali che lavorano in
            Afghanistan). Alla conferenza online hanno partecipato i leader della maggior parte dei
            paesi, ma la Cina ha partecipato con il ministro degli Esteri e la Russia ha consentito
            la partecipazione solo al suo viceministro degli Esteri. La presidenza italiana ha
            pubblicato una «sintesi della presidenza», ma le riunioni non hanno prodotto una
            dichiarazione finale con l’accordo di tutte le parti. Nella conferenza stampa successiva
            all’incontro, il primo ministro Draghi ha sottolineato la visione condivisa di un
            disastro umanitario incombente in Afghanistan e la necessità di un approccio unificato.
            Ha anche sottolineato che le parti hanno dato alle Nazioni Unite il mandato di
            coordinare la risposta alla consegna degli aiuti (con FMI e Banca mondiale sotto
            l’ombrello delle Nazioni Unite). 
Senza l’Italia non ci sarebbe
            stato un vertice del G20 sull’Afghanistan. L’inclusione di una crisi di sicurezza
            nell’agenda del G20, tradizionalmente concentrato su questioni economiche, è rara ma non
            senza precedenti. Il vertice del G20 di San Pietroburgo del 2013 aveva incluso una
            riunione speciale improvvisata sulla crisi siriana (in particolare, sull’uso di armi
            chimiche [Hajnal 2019, 29]). Il 17 agosto – dopo la presa di Kabul dei talebani ma due
            settimane prima della conclusione del ritiro – il primo ministro Draghi ha convocato una
            riunione del G20 sull’Afghanistan per affrontare le sfide relative a rifugiati,
            terrorismo e diritti umani. Utilizzando la struttura esistente del G20 l’Italia ha
            potuto portare al tavolo parti – come Cina, Russia, Arabia Saudita e Turchia – con
            interessi condivisi in Afghanistan e influenza sui talebani.
        
Scrivendo su «la
                Repubblica», Tommaso Ciriaco ha sostenuto che per organizzare
            il vertice il governo italiano ha dovuto superare le resistenze del Regno Unito, che
            avrebbe preferito mantenere la questione nel G7, e degli Stati Uniti, che avevano
            bisogno di rassicurazioni che il vertice speciale non si sarebbe trasformato in un
            «processo» alla politica di ritiro dell’amministrazione Biden. 
Alla conferenza stampa che ha
            concluso l’incontro straordinario, al primo ministro Draghi è stato chiesto se fosse
            stato un successo, visto che il presidente cinese Xi Jinping e il presidente russo Putin
            non avevano partecipato. Il primo ministro Draghi ha risposto che l’incontro è stato un
            successo perché era «la prima occasione in cui i leader hanno dato una risposta
            multilaterale alla crisi afghana». Ha continuato dicendo che il multilateralismo sta
            «ritornando […] come schema di lavoro dei paesi più importanti del mondo». 

8.
            Conclusioni 



La presidenza italiana del G20 può
            essere considerata i «quindici minuti di fama» del paese? La rielezione come presidente
            della Repubblica di Sergio Mattarella nel gennaio 2022 ha messo in luce alcune crepe nel
            sostegno interno di Draghi, ma ha anche proiettato una stabilità nella politica estera
            italiana che probabilmente durerà indipendentemente dall’esito delle elezioni
            parlamentari del 2023. Da un lato, il prestigio personale di Draghi, la sua reputazione
            di competenza e le sue relazioni con i leader mondiali hanno indubbiamente contribuito
            ai successi della politica estera italiana nel 2021, quindi la sua partenza da Palazzo
            Chigi renderebbe difficile per i futuri governi italiani raggiungere risultati simili.
            D’altra parte, i cambiamenti strutturali nel contesto internazionale consentono
            all’Italia di svolgere un ruolo, quindi la capacità di raggiungere risultati mostrata
            con la presidenza italiana del G20 potrebbe essere mantenuta anche quando Draghi non
            sarà più primo ministro. La posizione dell’Italia come terza economia più grande dell’Ue
            rimarrà, così come, per il momento, il vuoto di leadership lasciato dal pensionamento di
            Angela Merkel e dalla Brexit. 
La presidenza italiana del G20 ha
            visto l’amplificazione della tendenza del G20 a prendere impegni al di fuori dell’area
            economica. Ha portato a significativi punti di accordo su cambiamento climatico, salute
            globale, tassa globale e Afghanistan. Il contesto interno dell’Italia e i cambiamenti a
            livello globale hanno reso possibili questi accordi. I successi della presidenza
            italiana del G20 possono essere visti come il ritorno del
            multilateralismo e il suo trionfo sull’idea che gli Stati possano e debbano cercare di
            risolvere da soli problemi internazionali complessi. 
Accordi come questi non devono
            essere interpretati nel senso che tutti i problemi sono stati risolti o che le parti
            daranno seguito a tutte le loro promesse. Sebbene nessuno degli impegni assunti dal G20
            nel 2021 sia immediatamente applicabile, non si tratta di semplici «segnali a buon
            mercato». Impegnandosi chiaramente e pubblicamente a adottare cambiamenti politici, i
            governi aumentano le possibilità di farlo veramente. Avendo preso un impegno, i governi
            si espongono a critiche interne ed esterne se successivamente non lo rispettano [Keck e
            Sikkink 2002]. Riprendendo le parole di Draghi, in un contesto sempre più turbolento,
            questo potrebbe essere quanto ci rimane per mantenere vivi i sogni della cooperazione
            sui problemi globali. 
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La nascita del governo Draghi e le politiche finalizzate al contrasto agli
                effetti negativi causati dalla crisi pandemica, una su tutte l’attuazione del Pnrr,
                hanno profondamente mutato il quadro dei rapporti sussistenti tra il potere centrale
                statale e la relativa autonomia affidata alle regioni. Il capitolo si pone come
                obiettivo quello di comprendere in che misura le scelte politiche abbiano avuto un
                profondo impatto sulla cooperazione tra Stato e regioni per delineare un approccio
                continuativo o discontinuo rispetto alle precedenti relazioni intergovernative
                italiane. A seguito di una contestualizzazione della dimensione analitica si procede
                nella valutazione dei risultati e delle implicazioni.





La pandemia che ha investito il paese
        nell’anno straordinario 2020 ha rappresentato una giuntura critica sotto ogni fronte
        [Giovannini e Mosca 2021] influenzando le scelte dell’anno successivo. Nel sistema di
        rapporti tra Stato e regioni il 2021 è stato, infatti, un anno che eredita le conseguenze di
        quello precedente, ma le consolida in modo diverso. La gestione della crisi pandemica ha
        associato alle politiche di contenimento dei contagi e di prevenzione, anche problemi e
        obiettivi nuovi, come il Piano nazionale di ripresa e resilienza, combinando nuovi attori e
        nuovi strumenti. Questo diverso quadro segna una continuità, poiché si tratta ancora di un
        anno di crisi, ma allo stesso tempo anche una discontinuità, perché il 2021 è un anno di
        ancor maggiore complessità, con nuovi elementi che intaccano l’equilibrio di collaborazione
        concertata tra Stato e regioni che era stata propria del 2020. 
Un episodio simbolico fa da
            trait d’union tra le due annate e segna il cambio di passo del
        2021. 
Nel dicembre del 2020, la Valle d’Aosta
        adottava una legge regionale (LR n. 11/2020) per fare scudo a una propria ordinanza in
        contrasto con le linee statali. Tale legge prevedeva che una serie di attività economiche
        potessero essere comunque consentite dalla regione, anche in contrasto con il regime vigente
        a livello nazionale. Il 20 gennaio 2021 la Corte costituzionale, facendo seguito
        all’impugnativa da parte del governo, emanava un’ordinanza con cui sospendeva la LR
        valdostana e nel febbraio pronunciava la sentenza n. 37 sul riparto delle competenze
        legislative tra Stato e regioni nella quale ribadiva il primato dello Stato nella gestione
        dell’emergenza sanitaria[1]. La sentenza riportava così la gestione della pandemia alla fonte della
        ripartizione delle competenze, e chiudeva la porta ad ogni rivendicazione autonomistica,
        rappresentando per questo motivo, «il momento forse più emblematico di questo conflitto tra
        esigenze di unitarietà e di differenziazione» [Tubertini 2021, 680]. Concludeva inoltre,
        idealmente, un ciclo di provvedimenti emergenziali concordati tra
        Stato e regioni avviato con il decreto-legge n. 6 del febbraio 2020, il quale assegnava alle
        regioni e ai loro presidenti un ruolo di formulazione congiunta con il governo delle misure
        emergenziali. 
Dopo l’insediamento del governo Draghi
        il 13 febbraio, alcuni eventi mostrano il cambiamento nei rapporti tra Stato e regioni. 
Il primo è l’avvicendamento alla carica
        di commissario straordinario per l’emergenza[2] tra un tecnico e un militare, ovvero tra il dirigente d’azienda Domenico Arcuri
        e il generale di Corpo d’armata Francesco Paolo Figliuolo. Il secondo evento è l’emanazione
        del Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr) presentato dal governo il 23 aprile. A
        questi vanno aggiunti la nuova decretazione di urgenza (Dl. n. 44 del 1° aprile e Dl. n. 30
        del 23 luglio 2021), che regola in modo diverso i «colori» delle regioni e le conseguenti
        restrizioni in base alla diffusione della pandemia[3], e soprattutto l’istituzione della Cabina di regia per il Pnrr per mezzo del
        cosiddetto «decreto governance» (Dl. n. 77 del 31 maggio 2021). 
Alla luce di questi fatti del 2021,
        nelle pagine che seguono si cercherà di rispondere all’interrogativo se le scelte politiche
        sopra esposte abbiano avuto un impatto sui rapporti tra Stato e regioni e, più in generale,
        se abbiano prodotto una discontinuità nelle relazioni intergovernative (Igr) italiane. 
Il capitolo si articola in cinque
        paragrafi. Dopo aver presentato gli elementi di contesto e introdotto la letteratura che
        fornisce le dimensioni analitiche utilizzate, si mostreranno le evidenze raccolte su tali
        dimensioni (delega/autonomia e cooperazione/conflitto). Una discussione su questi risultati
        e sulle loro implicazioni precederà le conclusioni, nelle quali sarà esposto come i
        cambiamenti avvenuti nel 2021 non abbiano posto le premesse per una trasformazione
        istituzionale delle relazioni intergovernative indipendente dal clima politico contingente.
        I risultati dell’analisi mostreranno infatti la pratica di accordi politici tra Stato e
        regioni come meccanismo di regolazione (strutture ad hoc o patti
        informali/negoziali) e la rilevanza di alcuni fattori (contenuta ricerca di discrezionalità
        da parte delle regioni, diminuzione del contenzioso, ruolo cooperativo del sistema delle
        conferenze nell’implementazione e, non da ultimo, la leadership del primo ministro dotato di
        una forte delega politica). Ciò ha favorito una «governance accentrata»
        della crisi che si è realizzata per via politica e non per via
        istituzionale.
    
1. I
            rapporti Stato-regioni: elementi di contesto 



Ci sono almeno tre elementi di
            contesto che permettono di inquadrare gli eventi del 2021. 
Il primo è la ripartizione dei
            poteri tra Stato e regioni in Italia dopo la riforma del Titolo V della Costituzione del
            2001. L’assetto del cosiddetto «quasi-federalismo» italiano [Piattoni e Brunazzo 2010;
            Lippi 2011] ha portato a una elevata frammentazione decisionale su alcune materie, tra
            cui la sanità, dal momento che l’attribuzione delle competenze – secondo la distinzione
            classica tra i due principi cardine del federalismo, self-rule e
                shared-rule [Elazar 1987] – assegna una cospicua capacità di
            autogoverno (self-rule) alle regioni ed allo stesso tempo permette
            loro di concorrere alle decisioni nazionali (shared-rule). Ciò ha
            posto le premesse, fin dall’inizio della pandemia, per una potenziale concorrenzialità
            decisionale [Casula et al. 2020, 338]. Quest’ultima è stata
            rafforzata da una tendenza politica e istituzionale consolidatasi nel corso di vent’anni
            e osservabile secondo le note dimensioni (functions,
                discretion, access) introdotte da Page e
            Goldsmith [1987], e che ha visto attribuire alle regioni un crescente numero di
            competenze (functions), associate ad una capacità decisionale che
            in parte deriva da queste e in parte dall’abilità delle regioni di farle fruttare
            introducendo ulteriori discrezionalità (discretion). Infine, il
            principio di concorrenzialità ha de facto accresciuto la loro
            influenza a livello centrale (access). L’allocazione frammentata
            dei poteri e il sistema degli incentivi istituzionali, sia espliciti sia impliciti,
            hanno quindi aperto, durante la pandemia, una finestra di opportunità per un potenziale
            riaggiustamento dei rapporti di forza, come spesso accade in periodi di crisi [Peters
                et al. 2011]. 
Il secondo elemento è costituito
            dalle capacità a livello organizzativo e politico di Stato e regioni. La crisi pandemica
            è stata una sfida politica e istituzionale per tutte le democrazie europee [Goetz e
            Sindbjerg Martinsen 2021] e ha rivelato risposte differenziate ed eterogenee [Di Giulio
            2020] che hanno messo a dura prova la resilienza istituzionale dei singoli paesi. I
            sistemi multilivello hanno sofferto comparativamente di più [Kuhlmann et
                al. 2021] poiché la co-esistenza tra sistemi decisionali accentrati e
            decentrati, soprattutto in particolari tipi di politiche pubbliche come quelle
            sanitarie, non favorisce l’efficienza decisionale nella capacità di risposta [Hegele e
            Schnabel 2021]. 
Su questo si inserisce il terzo
            elemento di contesto, ovvero il lascito del 2020 nei rapporti Stato-regioni. Lo scoppio
            della pandemia aveva offerto l’occasione per un accordo politico su rapporti di
            tipo cooperativo, pur in presenza di una rilevante
            conflittualità da parte di alcune regioni [Giovannini e Mosca 2021]. Con il
            decreto-legge n. 6/2020 il governo aveva infatti sancito l’inizio di una fase politica
            di condivisione delle decisioni, prevedendo che l’adozione e la proposta dei Dpcm
            avvenisse mediante il coinvolgimento dei presidenti di regione o del presidente della
            Conferenza delle regioni, rispettivamente se il Dpcm aveva un impatto regionale o
            nazionale. Lo Stato inaugurava, quindi, quello che potremmo definire un regime di
            «emergenza coordinata» basato su una sostanziale concertazione intergovernativa. Di
            conseguenza, per tutto il 2020, si è manifestata una sorta di «bifrontalità» nei
            rapporti Stato-regioni: da un lato, questo patto politico di cooperazione ha permesso la
            sospensione degli attriti (almeno di quelli più ostacolanti) nella decisione e
            nell’implementazione delle politiche pubbliche; dall’altro lato, soprattutto in ambito
            mediatico, ciò non ha impedito scontri frequenti e anche piuttosto aspri, accentuati da
            una situazione di debolezza della maggioranza di governo nei confronti delle maggioranze
            dei governi regionali [Vicentini e Galanti 2021] e da una certa conflittualità mediatica
            [Vampa 2021] che mostrava come le regioni cercassero comunque spazi di discrezionalità.
        

2.
            L’analisi delle Igr in tempi di Covid tra delega/autonomia e cooperazione/conflitto 



All’interno di questo contesto,
            l’analisi si sviluppa partendo dal concetto di coordinamento introdotto da Simon [1947].
            Le Igr, soprattutto nel caso italiano, sono estremamente variabili e caratterizzate da
            un basso ed eterogeneo grado di istituzionalizzazione [Bolgherini e Lippi 2021]. Ciò è
            tanto più rilevante quando, come nel caso indagato, il coordinamento della crisi è
            supportato da un mero Dpcm, e non da una legislazione organica, e senza un ancoraggio
            costituzionale legittimante. Se allora il coordinamento si palesa come una pratica
            politica, cooperazione/conflitto da un lato e delega/autonomia dall’altro divengono le
            dimensioni analitiche atte a rappresentarne a livello concettuale la variabilità
            empirica. 
La letteratura sulle Igr sostiene
            questa direzione teorica. Bolleyer e Thorlakson [2012] hanno sottolineato
            l’«interdipendenza» istituzionale tra livelli di governo – ovvero quel processo
            bidirezionale in cui i livelli di governo sono spinti ad operare in modo reciprocamente
            coordinato [Ibidem, 4] – mettendola ad un estremo di un
                continuum dove l’altro polo è quello dell’autonomia, in cui i
            livelli di governo operano in modo indipendente. 
        
Hegele e Schnabel [2021] in
            relazione al decision-making dei sistemi federali in momenti di
            crisi, propongono, invece, una distinzione sia tra decisioni centralizzate (prese dal
            governo federale) e decentrate (prese dalle unità costituenti), sia tra decisioni
            «unilaterali» (prese da un livello senza consultare gli altri o cercare il loro accordo)
            e «coordinate» (nel cui processo i governi discutono insieme l’introduzione, la modifica
            o l’abolizione di una misura). 
Ad entrambe le dimensioni
            analitiche (cooperazione/conflitto e delega/autonomia) abbiamo ricondotto evidenze da
            fonti eterogenee e indirette, dal momento che nel quasi-federalismo italiano non ci sono
            istituzioni specifiche (ad es., una camera federale o meccanismi di raccordo
            costituzionalizzati) che forniscano indicatori e dati diretti su queste dimensioni. 
La dimensione delega/autonomia
            sintetizza la ripartizione dei poteri e delle competenze
            (functions) tra livelli di governo e indica il grado di
            discrezionalità (discretion) regionale nel gestire l’emergenza in
            modo delegato o invece supplementare rispetto allo Stato. Per rilevarlo abbiamo
            considerato: 1) la governance ad hoc per la decisione e
            l’implementazione del Pnrr, 2) il ruolo del commissario straordinario, 3) l’attività
            della Conferenza delle regioni, 4) il numero di ordinanze regionali, 5) la presenza di
            Comitati scientifici regionali. 
La governance
            del Pnrr – con l’istituzione della Cabina di regia e dei relativi strumenti
            organizzativi (Segreteria tecnica e Tavolo permanente per il partenariato economico,
            sociale e territoriale) – indica il grado di delega al governo nel nuovo clima politico,
            mentre il ruolo del commissario straordinario indica un compito più specifico nella
            gestione della crisi (la campagna vaccinale quale missione) ed informa sul grado di
            dirigismo del governo. 
La Conferenza delle regioni (Cr) –
            detta anche comunemente Conferenza dei presidenti (delle regioni) – è un’associazione di
            diritto privato costituita nel 1981 e di fatto un organismo di coordinamento politico
            tra i vertici dei governi regionali per definire posizioni comuni e dunque promuovere
            attività di lobbying e rappresentanza informale presso il governo nazionale [Del Prete
            2020]. Non è quindi un organo istituzionale, pur avendo un significativo peso politico e
            un ruolo di network orizzontale interregionale di ampia portata [Profeti e Baldi 2021].
            In questo senso è un importante specchio dell’autonomia e della capacità negoziale delle
            regioni nei confronti del governo perché le posizioni più o meno unitarie delle regioni
            vengono discusse e decise in Cr, il cui presidente siede poi nella Conferenza
            Stato-regioni (Csr, di cui parleremo di seguito). 
        
Le ordinanze riflettono
            comportamenti autonomi nella misura in cui le regioni prendono iniziative di regolazione
            dell’emergenza (anche) da sole. Se è vero che l’emergenza sanitaria è materia di
            competenza esclusiva dello Stato, il quale può disporre misure precauzionali di tipo
            sospensivo anche a livello locale, è anche vero che le regioni, sia in virtù di quanto
            disposto dal Dl. n. 6/2020, unitamente alle già detenute competenze legislative
            concorrenti in materia di salute, possono avere vari gradi di discrezionalità.
            Analogamente, i comitati scientifici regionali vengono istituiti seguendo una
            rappresentazione dell’emergenza di tipo locale svincolata o parallela rispetto a quella
            dello Stato e a quella del Comitato tecnico scientifico nazionale. 
Cooperazione/conflitto è una
            dimensione che sintetizza invece l’aspetto dell’access di Page e
            Goldsmith ed è rilevata attraverso: 1) l’attività del sistema delle Conferenze, e 2) il
            livello di contenzioso promosso dallo Stato verso le regioni. 
Il sistema delle Conferenze
            [Carpani 2006] può agire quale rivelatore del clima politico e del modo attraverso il
            quale le regioni accedono alle decisioni centrali [Behnke e Mueller 2017]. Il principio
            costituzionale della cosiddetta «leale collaborazione» (art. 120 Cost.) che anima le
            Conferenze rappresenta, infatti, la base per instaurare processi decisionali congiunti
            fluidi e informali e per avviare pratiche di collaborazione. Il contenzioso promosso
            dallo Stato, invece, è un dato che, dalla riforma del Titolo V in poi, riferisce della
            conflittualità derivante dal principio costituzionale della concorrenza legislativa e
            costituisce un fatto costante, ma che può essere stato accentuato dalla congiuntura
            emergenziale. Essa può avere infatti favorito, da un lato, la ricerca di maggiori gradi
            di libertà da parte delle regioni e, dall’altro lato, tentativi di contenimento da parte
            dello Stato. 
Le evidenze rilevate sulle due
            dimensioni sono stati integrate da cinque interviste semi-strutturate a testimoni
            privilegiati rappresentativi degli stakeholder che prendono parte
            alle Igr e selezionati secondo una logica reputazionale: i) il gruppo di coordinamento
            della maggioranza del governo Conte [TP1], le segreterie tecniche delle Conferenze ii)
            Stato-regioni (Csr) [TP2] e iii) Stato-città e autonomie locali (Csc), inclusa la
            Conferenza unificata (Cu) [TP3]; iv) la rappresentanza delle regioni nelle conferenze
            [TP4] e v) la rappresentanza degli enti locali e delle città metropolitane [TP5]. Nelle
            interviste sono stati approfonditi aspetti delle due dimensioni non rilevabili
            direttamente dai dati ed è stata raccolta una valutazione sulle eventuali variazioni nei
            rapporti intergovernativi nel 2021.
        

3.
            Delega/autonomia: una governance ad
                hoc all’ombra della leadership 



La governance
            del Pnrr – istituita a maggio col «decreto governance» Dl. n.
            77/2021 – è una decisione governativa fortemente legata alla persona del presidente del
            Consiglio dei ministri e alla sua leadership. 
La Cabina di regia come «organo di
            indirizzo politico» di tale governance è lo strumento direttivo con
            il quale il presidente coordina e indirizza scelte e implementazione del Piano. Il
            coinvolgimento delle regioni, singolarmente o congiuntamente alla presenza del ministro
            per gli Affari regionali, è individuato sulla carta come subordinato ai temi di policy
            di volta in volta oggetto di trattazione. Analogamente i rappresentanti delle
            Associazioni dei comuni (Anci) e delle province (Upi) vengono convocati all’occorrenza.
            Nel corso dell’anno, le riunioni della Cabina di regia sono state episodiche[4]. Tra i compiti della Cabina di regia vi sono soprattutto il coordinamento
            tra i diversi livelli di governo, l’eventuale proposta dell’esercizio di poteri
            sostitutivi laddove ne ricorrano le condizioni, e la cooperazione con il partenariato
            economico, sociale e territoriale mediante il Tavolo permanente. Quest’ultimo è uno
            strumento di consultazione, a capo del quale è stato nominato il presidente di un organo
            costituzionale dello Stato – il prof. Tiziano Treu, presidente del Cnel – che include,
            oltre ad esponenti del governo, delle regioni e degli Enti locali, anche le «categorie
            produttive e sociali, […] l’università e la ricerca, la società civile e organizzazioni
            della cittadinanza attiva». Altrettanto importante è la costituzione di un’apposita
            Segreteria tecnica della Cabina di regia, quale struttura tecnico-amministrativa che
            implementa le decisioni: è lo snodo organizzativo-funzionale che svolge funzioni di
            raccordo e monitoraggio e segnala la necessità di esercizio di eventuali poteri
            sostitutivi. Le regioni svolgono nella Cabina solo un ruolo complementare, di tipo
            consultivo, su stimolo del capo del governo [Profeti e Baldi 2021, 440]. 
La governance
            del Pnrr marca quindi la centralità e la natura squisitamente di indirizzo politico del
            presidente del Consiglio e dimostra di essere uno strumento di accentramento decisionale
            e attuativo. Infatti, se da un lato la Cabina formalmente affianca il Consiglio dei
            ministri, dall’altro lato si rivela anche come uno strumento per aggirare la burocrazia
            centrale, attraverso la creazione di una struttura ad hoc che non
            necessita di passaggi attraverso i gangli delle istituzioni pre-esistenti. Di
            conseguenza, l’istituzione di tale struttura risponde politicamente e
            amministrativamente al capo del governo, scavalcando le
            burocrazie centrali, ma anche le stesse regioni, perché rende anche il rapporto con
            queste ultime più fluido, contingente, subordinato e accentrato
                sull’agency [Capano e Galanti 2018]. Questo primo ambito di
            indagine segna dunque uno spostamento dalla parte del governo del pendolo dei rapporti
            di forza. Ma – e questo è un elemento centrale nella nostra analisi – a parità di regole
            formali nella ripartizione delle competenze e dei poteri. 
Lo stesso può dirsi per il
            commissariato straordinario. I poteri del commissario Figliuolo sono i medesimi
            attribuiti al suo predecessore Arcuri, ma la struttura di coordinamento affidatagli è
            più densa, articolata e autonoma, e può fare aggio sul supporto organizzativo dell’esercito[5]. Ciò significa che la già prevista prerogativa commissariale[6], che prevede che il commissario collabori e si raccordi con le regioni, è
            stata resa organizzativamente più autonoma rispetto al recente passato e quindi con un
            baricentro dell’azione più spostato sul commissario stesso che non sul raccordo con le
            regioni. 
L’attività della Conferenza delle
            regioni nel 2021, come peraltro già l’anno precedente, è stata piuttosto intensa: le
            convocazioni sono state 45 nel 2021 (44 nel 2020, a differenza delle «solo» 32 del
            pre-pandemico 2019)[7]. Questa conferenza ha confermato il suo ruolo pivotale e di raccordo con la
            Conferenza Stato-regioni facendo da portavoce della posizione delle regioni nel seno di
            quest’ultima. Come è noto, la prassi vuole che la Cr si riunisca prima della Csr e
            quindi vi trasferisca la sintesi del coordinamento orizzontale tra i presidenti
            regionali. Del pari, si è mantenuta l’ormai consolidata procedura per cui è il
            presidente della Cr che interloquisce con i ministeri in sedi sia formali che informali.
            Il 2021 non ha visto modificarsi nessuna di queste prassi. La Cr ha mantenuto una
            relativa compattezza interna e una (ancor più) forte interlocuzione con lo Stato anche
            dopo l’avvicendamento tra il presidente Stefano Bonaccini (Partito democratico, Pd) –
            che ha gestito tutta la prima fase della pandemia e ha prolungato per questa ragione la
            durata del suo incarico – e il successore Massimiliano Fedriga (Lega) insediatosi
            nell’aprile 2021 [TP4]. Non ha quindi risentito del cambio di colore politico del
            proprio vertice, che si confaceva peraltro alla maggioranza più ampia che sostiene il
            governo Draghi. 
La tabella 1 mostra il numero
            delle ordinanze regionali in tema di emergenza pandemica. Il loro numero è stato preso
            come proxy dell’autonomia decisionale della regione, che aggiunge
            ai provvedimenti statali un’ulteriore regolazione supplementare. Attraverso le ordinanze
            le regioni non delegano ma, al contrario, si assumono
            responsabilità autonome. Nel 2021 sono stati prodotti ben oltre
            600 atti regionali, comunque meno della metà di quelli del 2020 (oltre 1.300). 
TAB. 1.
                Regioni italiane per numero di provvedimenti regionali relativi al
                    Covid-191 2020-2021
	2020 	N  	2021 	N 
	Toscana 
	121
	Sicilia 
	105

	Abruzzo
	107
	Calabria 
	76

	Campania 
	98
	Toscana 
	61

	Calabria 
	97
	Abruzzo
	47

	Liguria
	86
	Basilicata 
	34

	Prov. Trento
	74
	Liguria
	33

	Marche
	67
	Umbria
	32

	Prov. Bolzano
	66
	Valle Aosta
	31

	Lazio
	65
	Prov. Bolzano
	30

	Sicilia 
	65
	Campania 
	28

	Umbria 
	59
	Piemonte
	26

	Valle Aosta
	53
	Sardegna 
	23

	Emilia-Romagna
	52
	Puglia 
	19

	Molise 
	51
	Prov. Trento
	17

	Puglia 
	49
	Marche
	17

	Basilicata 
	48
	Lombardia 
	16

	Sardegna 
	47
	Molise 
	15

	Friuli
                            Venezia-Giulia
	43
	Emilia-Romagna
	14

	Veneto 
	43
	Friuli
                            Venezia-Giulia
	12

	Piemonte
	42
	Veneto 
	12

	Lombardia 
	31
	Lazio
	11

	Tot/media
	1.364/65,0
	Tot/media
	659/31,4

	1 I provvedimenti comprendono le ordinanze
                        regionali e i decreti dei presidenti delle giunte regionali, ma anche
                        qualche determinazione congiunta dei presidenti regionali con le autorità
                        ministeriali o statali. Sono escluse dal computo le note e i chiarimenti
                        sulle ordinanze stesse. 
Fonte: www.regioni.it/protezione-civile/2020/03/31/coronavirus-ordinanze-regionali-al-31032020-608461/;
                            www.regioni.it/news/2020/06/03/coronavirus-tabella-relativa-alle-leggi-e-alle-ordinanze-regionali-aggiornata-al-03-06-2020-613636/;
                            http://www.regioni.it/news/2021/11/21/coronavirus-tabella-relativa-alle-ordinanze-regionali-aggiornata-al-21-11-2021-638808/.




Per quanto concerne i comitati
            tecnico-scientifici delle regioni, questi ultimi vanno interpretati come uno strumento
            di affiancamento del Cts nazionale. Lo stato emergenziale è stato caratterizzato dal
            massiccio coinvolgimento di esperti a livello governativo mediante sette task force
            [Galanti e Saracino 2021] comprendenti 176 esperti [SNA 2021]. In linea teorica, in
            regime di pandemia, si potrebbe presumere che gli advisory board
            siano concentrati a livello centrale. Invece le regioni si sono dotate di uno strumento
            tecnico per poter avviare un’attività di concertazione ai
            tavoli tecnici con gli esperti del governo e sostenere l’interlocuzione non solo a
            livello politico, ma anche sul piano scientifico [TP4]. I comitati regionali possono
            essere quindi interpretati come una forma di autonomia nella misura in cui le regioni
            non delegano le decisioni, ma si attivano per «stare al passo» dello Stato. Le regioni
            hanno istituito un comitato scientifico anche come forma di legittimazione delle
            decisioni delle giunte regionali, e con forme e modalità molto diverse tra una regione e
            l’altra, che riflettono logiche specifiche da ricondurre alla struttura politica e alla
            sanità locali. Dai dati raccolti nel 2021 su nove tra le regioni a statuto ordinario, si
            osserva che la composizione dei comitati è molto varia e risponde, a seconda dei casi, a
            esigenze di rappresentatività o invece di efficienza. Si passa infatti dalla Lombardia
            (con 140 membri) alla Puglia (12), passando per numerosità che di solito vanno dai 25 ai
            35/40 componenti. 
Le evidenze raccolte negli ambiti
            di potenziale autonomia (ruolo della Cr, ordinanze, Cts regionali) hanno mostrato come
            nel 2021 non ci siano state grandi discontinuità o cambiamenti nell’utilizzo e
            funzionamento degli strumenti, quanto piuttosto un diverso equilibrio nella ricerca di
            spazi autonomi da parte delle regioni. 

4.
            Cooperazione/conflitto: prosegue la collaborazione 



Con la stagione dell’«emergenza
            coordinata» inaugurata nel 2020, e in particolare con il summenzionato Dl. n. 6/2020,
            erano stati formalizzati dei meccanismi che permettevano alle regioni di essere inserite
            nei processi decisionali dell’emergenza. 
La tabella 2 mostra alcuni dati
            descrittivi dell’attività del sistema delle conferenze durante l’anno 2021 a confronto
            con quelli dei due anni precedenti. Dai dati si evince che tra il 2019 e il 2021 il
            numero di riunioni è rimasto pressoché costante[8]. Il numero degli atti è rimasto importante, sia in quantità che in qualità
            [Tubertini 2021], in tutte le Conferenze, con incrementi nel periodo della pandemia di
            circa il 20% nella Stato-regioni (Csr) e nella unificata (Cu) e di oltre il 50% nella
            Stato-città (Csc). Se nel 2020, la Csc ha varato una serie di decreti attuativi relativi
            alla pandemia in numero superiore rispetto a quelli prodotti a regime [TP3], per l’anno
            2021 si stima che la Csr sia arrivata a produrne nel complesso circa 500, di cui la metà
            su questioni legate all’emergenza sanitaria [TP2]. 
Infine, sono stati analizzati e
            confrontati gli atti delle tre conferenze, in tutte le loro riunioni dal 2019 al 2021,
            distinguendo per settori di policy. La tabella 3 mostra i primi cinque settori di policy
            per anno, in base alla frequenza degli atti ascrivibili a tale
            settore in funzione della dicitura dell’ordine del giorno. 
TAB. 2.
                Numero di sedute e atti nel sistema delle Conferenze 2019-2021
	Csr 	N
                             	N
                                    atti1
                             	Csc 	N
                             	N
                                    atti1
                             	Cu 	N 	N
                                    atti1 
	2019
	31
                            
	189
                            
	2019
	12
	25
	2019
	25
	119

	2020
	31
                            
	222
                            
	2020
	15
	52
	2020
	33
	144

	2021
	27
	228
	2021
	14
	54
	2021
	31
	213

	1 Sono conteggiate solo le intese (forti e
                        deboli), gli accordi e i pareri effettivamente discussi (esclusi quindi gli
                        atti all’OdG di sedute annullate o rinviate). 
Fonte: Elaborazione propria
                        da dati ufficiali del Sistema delle Conferenze (http://www.statoregioni.it/it/conferenza-stato-regioni/; https://www.statocitta.it/it/; https://www.statoregioni.it/it/conferenza-unificata/;
                        openpolis.it). 




Come si osserva, nella
            Stato-regioni salute e politiche agricole sono di gran lunga i settori con il maggior
            numero di atti, poiché materie centrali della competenza regionale. Alcuni temi (ad es.,
            lavoro e politiche sociali, ambiente, e altri) non hanno cambiato la loro incidenza sul
            totale dei lavori delle conferenze, mentre altri slittamenti (ad es., la diminuzione di
            atti riguardanti infrastrutture e trasporti, o l’aumento di quelli sulle questioni
            economico-finanziarie) sono probabilmente attribuibili alla pandemia, ma in misura
            ragionevolmente fisiologica a causa di alcune decisioni emergenziali necessarie in
            alcuni settori. 
Lo stesso può dirsi per le altre
            conferenze: per la Stato-città i due principali settori di policy restano «interno» e
            «economia e finanze»; per la Unificata il settore preminente è «infrastrutture e
            trasporti», scavalcato nel 2021 da questioni portate direttamente dalla presidenza del
            Consiglio in grande maggioranza (circa il 60%) strettamente collegate all’emergenza
            sanitaria o al Pnrr (circa il 30%). Mentre nel 2020 i temi della «salute» e della
            «protezione civile» avevano scavalcato quelli di «economia e finanze», nel 2021 emergono
            sia la transizione ecologica (ambiente) sia quella digitale (nelle infrastrutture),
            entrambe, ragionevolmente, conseguenze di lungo termine della pandemia ma anche
            conseguenze più contingenti legate ai fondi del Pnrr largamente disponibili in queste
            aree di policy. 
Dai dati esposti nelle tabelle,
            l’impressione è quella di una situazione di business as usual, se
            non fosse per un aumento degli atti prodotti e per alcuni aggiustamenti nella rilevanza
            tra settori di policy.
        
TAB. 3.
                Sistema delle Conferenze. I primi cinque settori di policy per frequenza di atti.
                2019-2021. Numeri di atti in parentesi
	Stato-regioni 	Unificata 
	2019 	2020 	2021 	2019 	2020 	2021 
	Salute
                                
(65)
	Salute
                                
(71)
	Salute
                                
(72)
	Infrastr/
                                
Trasp 
(20)
	Infrastr/
                                
Trasp 
(26)
	PCM
                                
(77)

	Politiche
                                
agricole (43)
	Politiche
                                
agricole (70)
	Politiche
                                
agricole (63)
	Econ/Fin
                                
(14)
	Salute
                                
(13)
	Infrastr/
                                
Trasp 
(47)

	Infrastr/
                                
Trasp 
(13)
	Beni
                                
culturali (13)
	Econ/Fin
                                
(13)
	Istruzione/Univ
                                
(13)
	Protez. civ.
                                
(13)
	Istruzione
                                
(12)

	Lavoro e
                                
Pol. sociali (12)
	Affari esteri e
                                Ue (10)
	PCM
                                
(13)
	Lavoro e
                                
Pol. sociali (10)
	Econ/Fin
                                
(11)
	Ambiente
                                
(12)

	Ambiente
                                
(12)
	Lavoro e
                                
Pol. Sociali (10)
	Lavoro e
                                
Pol. Sociali (10)
	Pubbl Amm.ne
                                
(10)
	Ambiente
                                
(11)
	Digitale
                                
(8)

	Stato-città 	 	 	 
	2019 	2020 	2021 	 	 	 
	Interno
                                
(17)
	Interno
                                
(37)
	Interno
                                
(37)
	 	 	 
	Econ/Fin
                                
(3)
	Econ/Fin
                                
(6)
	Econ/Fin
                                
(10)
	 	 	 
	PCM
                                
(2)
	PCM
                                
(4)
	PCM
                                
(4)
	 	 	 
	Altre
                                
(3)
	Altre
                                
(3)
	Altre
                                
(3)
	 	 	 
	Fonte: elaborazione propria
                        da dati delle sedute delle Conferenze (http://www.statoregioni.it/it/conferenza-stato-regioni/; https://www.statocitta.it/it/; https://www.statoregioni.it/it/conferenza-unificata/).
                    




Il quadro cambia se si considerano
            anche le evidenze raccolte nelle interviste a testimoni privilegiati. Questi ultimi
            sottolineano due aspetti cruciali per la nostra prospettiva. Il primo è che la mole di
            lavoro e la sua intensità sono sensibilmente aumentate nell’ultimo biennio rispetto al
            passato proprio a causa del Covid. Il lavoro, anche quello istruttorio sui vari dossier,
            si è fatto più complesso e articolato, con una organizzazione di consultazioni
            multilivello molto più ampia. 
Il secondo aspetto è che nel
            biennio 2020-2021 si è rilevata una notevole riduzione del grado di conflitto tra gli
            attori all’interno del sistema delle conferenze, in particolare tra lo Stato e tutti gli
            altri livelli di governo. Ad esempio, per quanto concerne la Csr, grazie a una logica di
            cooperazione in sede formale e grazie a una pletora di contatti
            informali e di tavoli tecnici in sede istruttoria, la Csr è divenuta un canale
            semi-ufficiale quasi permanente che ha permesso di dirimere la gran parte delle
            decisioni, valutare le istruttorie dei singoli Dpcm e concertare le misure [TP4]. Questa
            modalità di lavoro (soprattutto online) in emergenza ha di fatto legittimato la medesima
            conferenza ben oltre le funzioni del dettato legislativo, ma evidenziandone anche i
            limiti organizzativi, funzionali e di legittimità costituzionale [TP2]. Per quanto
            riguarda la Cu, rispetto ai comuni si è riscontrata la stessa dinamica che con le
            regioni, anche grazie alle importanti erogazioni (i cosiddetti «ristori») che lo Stato
            ha elargito nei confronti degli enti locali per compensare sia le repentine perdite da
            entrate mancate, sia il fortissimo incremento della spesa[9]. D’altra parte, nel 2021 la Cu è stata investita anche da una maggior mole
            di lavoro dovuta al Pnrr e alla discussione delle sue misure anche con le città e gli
            enti locali. Certo, il fatto che sia aumentato il numero di convocazioni della Cu può
            dirci qualcosa sulla tendenza nel 2021 ad aumentare le occasioni in cui le regioni sono
            messe al pari delle altre autonomie locali – e non in una posizione preminente. Durante
            la formulazione del Pnrr, il governo Draghi ha infatti interloquito solo con la Cu, mai
            direttamente con la Csr; e le regioni escono dal «decreto
                governance» soprattutto come soggetti attuatori al pari degli
            enti locali, e non come soggetti decisori, e soprattutto senza ottenere il ruolo di
            hub/regia, nemmeno nella fase di implementazione, che invece chiedevano [Profeti e Baldi
            2021]. 
L’andamento del contenzioso
            costituzionale, promosso dallo Stato presso la Corte costituzionale ai sensi dell’art.
            127 comma 1 della Costituzione, costituisce un’ulteriore rilevazione sulla dimensione
            cooperazione/conflitto. Prima della pandemia, e fin dalla devoluzione dei poteri
            contenuta nella riforma costituzionale del 2001, il tasso di ricorsi alla Corte
            costituzionale da parte dello Stato o delle regioni è stato sempre piuttosto elevato. Il
            ricorso al contenzioso è solitamente influenzato da vari fattori (clima politico,
            congiunture economiche, rapporti tra maggioranza e opposizione parlamentari, ma anche
            colore politico delle maggioranze del governo centrale e dei governi regionali)
            [Tubertini 2020], ma soprattutto dai problemi applicativi del Titolo V [Corte
            costituzionale 2021]. Anche in tempo di pandemia questi aspetti non sono venuti meno.
            Tuttavia, contrariamente a quanto si poteva ipotizzare, la crisi pandemica non ha
            accentuato questa tendenza. Grazie al tacito accordo dell’«emergenza coordinata», le
            regioni nel biennio 2020-2021 hanno abbassato la conflittualità che caratterizzava il
            rapporto con lo Stato. In questi due anni nessuno dei Dpcm
            riguardanti la pandemia è stato impugnato dalle regioni,
            avallando quindi di fatto l’operato del governo centrale[10]. Le regioni hanno cercato la cooperazione e optato per concordare in modo
            condiviso i contenuti dei vari Dpcm, attraverso gli strumenti della leale
            collaborazione, più che lo scontro frontale con lo Stato. Anche sul piano
            amministrativo, dove pur si è avuta una fitta serie di ricorsi ai Tar regionali [TP1;
            TP2], questa attività conflittuale da parte delle regioni non è stata di particolare
            pregnanza, almeno sui temi relativi alla pandemia; e, dove lo è stata, le sentenze hanno
            dato ragione allo Stato[11]. Da parte del governo centrale, invece, si è riscontrata una differenza di
            atteggiamento tra il 2020 e il 2021. Nel corso del 2020 numerosi erano stati i ricorsi
            presentati nei confronti di ordinanze regionali ritenute in contrasto con le misure
            nazionali. Alcune di queste ordinanze regionali erano interpretabili come la volontà di
            alcune regioni di differenziarsi – regioni che in quel momento erano guidate da
            governatori di colore politico diverso da quello del governo nazionale, o regioni a
            statuto speciale (ad es., Sardegna, Sicilia, provincia di Trento, provincia di Bolzano).
            Era quindi più un dissenso politico, che una divergenza sui contenuti o sulla linea
            scelta dal governo centrale [TP2; TP4]. Nel 2021 invece non si sono avuti neanche questi
            contrasti «mediatici» ed anche lo Stato si è mosso in maniera più contenuta [TP4]. Vero
            è che il dipartimento per gli Affari regionali e le autonomie, già dall’anno precedente,
            aveva sottoposto ad un controllo serrato le ordinanze regionali applicando ad esse la
            prassi in uso per le leggi regionali e reagendo immediatamente in caso di discostamento
            dal quadro normativo regionale [TP2] al fine di prevenire il contenzioso e risolvere
            prima il conflitto. Il governo, quindi, ha sia fatto ricorso al giudice amministrativo
            per «prolungare» la sua funzione di controllo di legalità sull’azione amministrativa
            regionale in una fase di crisi, sia ha cercato di attenuare il conflitto in via preventiva[12]. 
Il tasso di conflittualità tra
            Stato e regioni nel 2021 si è quindi nel complesso ulteriormente attenuato. Questo
            potrebbe confermare la natura politica della conflittualità, e l’influenza che il clima
            politico del 2021 ha imposto sui rapporti intergovernativi. Il maggior dirigismo
            riscontrato con il governo Draghi nel 2021 ha sospeso, o comunque ha ridotto, gli spazi
            per comportamenti competitivi da parte delle regioni. 
A conferma di questo, a poche
            settimane dall’insediamento del nuovo governo, la ministra Mariastella Gelmini,
            succeduta a Francesco Boccia al dicastero degli Affari regionali e delle autonomie, ha
            commentato la propensione del governo a impugnare le ordinanze regionali giudicandola
            «troppo estesa» ed esortando a utilizzare sistemi di
            risoluzione preventiva dei conflitti Stato-regioni [Commissione parlamentare-Questioni
            regionali 2021]. 
Si può dunque concludere che, nel
            2021, il regime di «emergenza coordinata» ha funzionato almeno in parte anche come
            «patto di non aggressione», frutto in parte della posizione preminente ottenuta dal
            governo Draghi grazie alla delega da parte della sua estesa maggioranza parlamentare, e
            in parte della dilazione temporale di strategie competitive da parte delle regioni.
        

5.
            Conclusioni: Politicizzazione senza istituzionalizzazione 



L’interrogativo principale di
            questo contributo era capire l’impatto della crisi pandemica sulle relazioni
            intergovernative italiane e, in particolare, se potesse essere avvalorata l’ipotesi di
            una loro alterazione significativa nella sostanza e nelle modalità [Baldi e Profeti
            2020] o invece quella di un fisiologico oscillamento [Bolgherini e Lippi 2021]. Le
            evidenze raccolte sugli eventi del 2021 permettono di dare una risposta. 
Sulla dimensione delega/autonomia
            si è osservato un evidente spostamento del processo decisionale dalla parte del governo.
            Le caratteristiche della governance per il Pnrr e la nuova
            configurazione del commissariato straordinario sono una discontinuità politica, ma anche
            organizzativa e operativa, rispetto all’immediato passato. Ciò non sminuisce
            l’importanza e la volontà di iniziative autonome da parte delle regioni, dacché la
            dimensione informale e politica dell’influenza regionale è data dal ruolo preminente di
            un organismo di diritto privato (la Conferenza delle regioni), che continua ad essere il
            vettore negoziale e politico – anche se non istituzionale – dei rapporti regioni-Stato. 
Tuttavia, il clima politico che si
            è venuto a creare nel 2021 ha favorito una seconda stagione nei rapporti Stato-regioni.
            Dopo la stagione della collaborazione concertata del 2020, il 2021 è una stagione di
                governance accentrata, legata alla leadership di Draghi e alle
            strutture ad hoc da lui poste in essere, che hanno prevalso sulle
            burocrazie e sulle forme di concertazione già esistenti con le regioni. La dimensione
            delega/autonomia, insomma, evidenzia fluidità, contingenza e negozialità, sia pure
            variabile; e attualmente (ma forse solo temporaneamente) si trova sbilanciata dalla
            parte del governo. 
La dimensione
            cooperazione/conflitto mostra un clima di sospensione dei comportamenti competitivi tra
            Stato e regioni. La cooperazione è stata effettiva, anche se all’«ombra della
            leadership», ed in continuità con quanto avvenuto nel primo
            anno di pandemia, dove appunto si era osservato un rapporto prevalentemente
            concertativo. Ciò è evidente soprattutto nel complessivo minore ricorso al contenzioso
            (sia all’Alta corte sia alla giustizia amministrativa), dove si riscontra una maggiore
            dilazione temporale della conflittualità rispetto al passato, e nell’operato del sistema
            delle Conferenze, con lo slancio avuto dalla Conferenza unificata a seguito delle
            discussioni sul Pnrr. Il dialogo Stato-regioni si è spostato sulla Cu quale sede di
            riflesso della Cabina di regia del Pnrr – che prevede il coinvolgimento anche degli enti
            locali e delle città metropolitane. 
Anche per questa dimensione,
            tuttavia, si è osservato come questa tendenza sia fortemente influenzata dal clima
            politico nazionale, dai rapporti di forza della party politics
            nella maggioranza di governo e tra questa e le maggioranze dei governi regionali.
            L’andamento cooperativo, che nel 2020 era stato condizionato da un accordo che aveva
            permesso di varare il decreto-legge n. 6/20 – il quale a sua volta apriva una finestra
            di concertazione – nel 2021 ha invece posto le condizioni per una forte leadership
            centrale, pur non annullando la collaborazione. Quest’ultima, come si è visto anche
            sull’altra dimensione, si è sviluppata soprattutto sull’implementazione piuttosto che
            sulla decisione; si è manifestata in modo prevalentemente informale e/o è stata affidata
            a un’adhocrazia (Cabina di regia e struttura commissariale); ed è
            dipesa dalle condizioni e dalle relazioni politiche – non da quelle istituzionali, anche
            se queste ultime (il sistema delle conferenze o la riduzione del contenzioso) ne hanno
            beneficiato. 
L’analisi delle due dimensioni
            permette quindi di affermare che le relazioni intergovernative del 2021, come lo erano
            state quelle del 2020, siano ancora state frutto di uno specifico clima politico. 
In entrambi i casi, infatti, si è
            avuto un coordinamento della crisi attraverso accordi politici, anche se diversi tra
            loro poiché diverso era il contraente governativo. Ad una leadership debole (Conte II)
            ne è seguita una forte (Draghi), con una conseguente capacità di imporre un
            coordinamento più a baricentro governativo. Si è passati quindi da una
                governance concertata della crisi a una
                governance accentrata. 
In conclusione, possiamo
            rispondere al nostro interrogativo iniziale affermando che il 2021 ha influenzato in
            modo evidente il rapporto tra Stato e regioni. Vero, il contesto rimane nel complesso
            cooperativo e segnato da alcune forme di apprendimento e consolidamento (soprattutto
            nelle Conferenze e col diminuito contenzioso) – e questo in discontinuità con il
            passato. Tuttavia, il 2021 ha rimesso lo Stato al centro, rendendo evidente e
            rafforzando il carattere «concessivo» di quanto disposto nella
            decretazione di urgenza dell’inverno precedente. 
Tutto ciò però, è contingente, non
            frutto di un percorso istituzionale. È cioè affidato al clima politico, ai rapporti di
            forza, alla capacità competitiva per il potere da parte del sistema politico nazionale
            (o addirittura nel sistema politico nazionale) o delle regioni in un determinato
            momento. La governance della crisi – quella concertata così come
            quella accentrata – si è cioè realizzata grazie alle risorse politiche, non a quelle
            istituzionali. 
Le modificazioni occorse al
            sistema delle Igr riflettono quindi la temporaneità della competizione per il potere e
            il contingente clima politico, e non sono il frutto di progetti istituzionali di più
            lungo periodo, o anche solo di regole formali modificate nella specifica situazione di
            crisi. I rapporti Stato-regioni si sono modificati in tempo di pandemia – in modo
            diverso tra il 2020 e il 2021 e fino alla prossima finestra possibile – ma ciò è
            avvenuto grazie alla loro politicizzazione e non alla loro istituzionalizzazione. Per
            quest’ultima si dovrà ancora attendere. 
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[1]  Sentenza Corte cost. n. 37 del 24 febbraio
                2021. La Consulta ha ritenuto che la legge valdostana invadesse la competenza
                esclusiva statuale nella profilassi internazionale – su cui lo Stato ha competenza
                legislativa – con pregiudizio dell’interesse pubblico e ai diritti delle persone. La
                profilassi internazionale comprende ogni misura atta a contrastare la pandemia o a
                prevenirla e quindi anche le norme che garantiscono uniformità nell’attuazione.
            

[2]  Per l’esattezza, di «commissario straordinario
                per l’attuazione e il coordinamento delle misure di contenimento e contrasto
                dell’emergenza epidemiologica Covid-19 e per l’esecuzione della campagna vaccinale
                nazionale». 

[3]  Il decreto disciplina criteri diversi per
                l’assegnazione dei colori alle regioni, ovvero per le zone introdotte nel novembre
                2020 in base al quadro dell’emergenza sanitaria. L’incidenza dei contagi resta in
                vigore ma non è più il criterio guida per la scelta delle colorazioni (bianca,
                gialla, arancione, rossa). I due parametri principali diventano: i) il tasso di
                occupazione dei posti letto in area medica per pazienti affetti da Covid-19, ii) il
                tasso di occupazione dei posti letto in terapia intensiva per pazienti affetti da
                Covid-19. Il decreto introduce anche l’obbligo del Green pass per lo svolgimento di
                alcune attività. 

[4]  Per la precisione sono state due, una ad
                    ottobre sul tema scuola e università, e una il 23 dicembre per approvare la
                    Prima relazione al Parlamento sul Pnrr. 

[5]  Vedi ordinanza n. 1/2021 e organigramma
                        (www.governo.it/it/dipartimenti/commissario-straordinario-lemergenza-covid-19/cscovid19-struttura/14433)
                    della struttura di supporto al commissario straordinario, nel quale si osserva,
                    oltre alla mole della struttura stessa, come soltanto uno tra gli oltre dieci
                    responsabili di unità o area non sia un militare. 

[6]  Introdotta dall’art. 122 del Dl. n. 18 del
                    17 marzo 2020 (convertito nella legge n. 27 del 24 aprile 2020). 

[7]  Dati ricavati dal sito della Cs (www.regioni.it).
                

[8]  A differenza di quanto sostenuto da altri
                    osservatori [Alber et al. 2021, 26], secondo i quali il
                    numero degli incontri sarebbe diminuito durante la pandemia. 

[9]  Una stima fornita da un intervistato valuta
                    i fondi stanziati a favore degli enti locali pari a circa 4-5 miliardi di euro
                    ed equivalenti a circa dieci anni di fondi ordinari [TP3]. I sindaci hanno agito
                    all’interno delle conferenze con alto tasso di consenso, anche trasversale
                    rispetto alle appartenenze partitiche, annullando così quasi completamente i
                    motivi di contrasto, sia orizzontali che verticali [TP5]. Le fughe in avanti di
                    alcuni sindaci, soprattutto quelli delle grandi città e quelli delle città
                    metropolitane, non sono attribuibili alla pandemia ma a questioni legate alla
                    gestione di territori più vasti e complessi [TP3]. 

[10]  Alcune ordinanze statali, in particolare
                    quelle riguardanti il collocamento di una regione in zona rossa, sono invece
                    state contestate, anche se poi non sempre impugnate per via giurisprudenziale,
                    ad ulteriore conferma della tesi di attenuazione della conflittualità che stiamo
                    sostenendo. In tutti questi casi (ad es., Calabria nel novembre del 2020 e
                    Lombardia nel gennaio del 2021) lo Stato ha sempre risposto in modo fermo, non
                    sospendendo mai – e tantomeno ritirando – le ordinanze emesse e anzi paventando
                    la contro-impugnazione di ogni atto tendente a derogare alle regole stabilite.
                

[11]  L’esempio più rilevante è quello della
                    sentenza della Corte n. 198/2021 sul giudizio di legittimità costituzionale del
                    Dl. n. 6/2020 e del Dl. n. 19/2020 promosso dal Giudice di pace di Frosinone nel
                    dicembre 2020. La sentenza ha riconosciuto che questi Dpcm non hanno conferito
                    al presidente del Consiglio dei ministri né una funzione legislativa, né poteri
                    straordinari in violazione della Costituzione, ma gli hanno attribuito solo il
                    compito di «dare esecuzione alla norma primaria mediante atti amministrativi
                    sufficientemente tipizzati». 

[12]  Si ringraziano Claudia Tubertini e Luca
                    Castelli per le discussioni informali e lo scambio di idee su questi aspetti e
                    per i chiarimenti giuridici.
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Tematica centrale per l’agenda del nuovo governo Draghi, la campagna vaccinale
                contro il Covid-19 è qui considerata a partire dal suo complesso percorso di
                realizzazione, reso problematico soprattutto per via di complicazioni di carattere
                logistico e a causa della resistenza di coloro che, in mod più o meno radicale e
                mediaticamente esposto, hanno rifiutato la somministrazione del vaccino. Oltre a
                ciò, ci si focalizza sui problemi relativi all’adesione alla campagna vaccinale nel
                framework analitico degli studi sulla compliance, sulla definizione dei target della
                campagna, sulla messa a punto dei setting per la somministrazione delle dosi e gli
                strumenti messi a punto per combattere l’esitazione vaccinale e assicurare la
                compliance. Riguardo a questo ultimo punto si offre un approfondimento sul Green
                Pass, nel contesto più generale di una valutazione dei punti di forza o di debolezza
                della campagna vaccinale.





Fin dall’inizio del 2021, la campagna
        vaccinale contro il virus SARS-CoV-2 ha rappresentato un tema centrale nelle agende di tutti
        i governi, e il caso italiano non fa eccezione. Dopo un avvio rocambolesco, e
        l’avvicendamento di due esecutivi sostenuti da maggioranze politiche differenti, la
        somministrazione dei vaccini ha proceduto a ritmi piuttosto sostenuti, tanto che a fine 2021
        l’Italia figurava quarta in Europa in termini di copertura vaccinale della popolazione. Il
        percorso è stato tuttavia costellato da numerosi snodi critici, in particolare dopo che il
        governo Draghi e il commissario straordinario per l’emergenza Francesco Paolo Figliuolo
        hanno cominciato a mettere a punto strumenti più «intrusivi» per ridurre l’esitazione
        vaccinale e assicurare la compliance della platea potenziale.
        Emblematiche in questo senso sono le proteste di piazza dei cosiddetti «no-vax» dopo che
        sono stati estesi gli ambiti di applicazione e la cogenza dei certificati digitali verdi di
        derivazione europea, sempre più numerose e agguerrite dall’estate del 2021, e accompagnate
        da una progressiva polarizzazione della issue vaccinale nel dibattito
        pubblico, declinata nei termini di un trade off tra libertà di scelta
        individuale e tutela della salute pubblica. In questa sede ci occuperemo di ricostruire
        l’andamento della campagna di vaccinazione contro il Covid-19 in Italia, focalizzando
        appunto l’attenzione sugli strumenti adottati dal governo per incrementare la
            compliance dei cittadini e combattere l’esitazione vaccinale.
        Alcuni elementi di contesto utili a inquadrarne gli sviluppi, quali il rapporto tra Stato e
        regioni nel quadro dell’emergenza pandemica e i fragili equilibri politici e di governo,
        saranno solo richiamati sullo sfondo, potendo rinviare ad altri contributi all’interno di
        questo volume. 
Il saggio si struttura come segue: dopo
        un inquadramento del problema dell’adesione alla campagna vaccinale nel
            framework analitico degli studi sulla
            compliance (paragrafo 1) saranno ricostruiti,
        da un lato, la definizione dei target della campagna e la messa a
        punto del setting per le somministrazioni delle dosi, cruciale per
        rimuovere le barriere d’accesso al vaccino (paragrafo 2); e, dall’altro lato, gli strumenti
        messi a punto dal governo per combattere l’esitazione vaccinale e assicurare la
            compliance, discussi in base al loro grado di «intrusività». Tra
        questi, uno specifico focus sarà dedicato allo strumento del Green pass (Gp), principale
        oggetto di dibattito sia in seno alle istituzioni che nella società (paragrafo 3). Il
        paragrafo 4 conclude mettendo in luce punti di forza e criticità della campagna, con uno
        sguardo alla coerenza e al timing delle scelte effettuate dal governo. 
1. La
            campagna vaccinale e il problema della compliance
        



Quello dei vaccini è uno degli
            ambiti di policy dove la questione della compliance, ovvero della
            corrispondenza del comportamento dei destinatari con le indicazioni e le aspettative dei
                decision makers [Étienne
            2010], è della massima importanza per decretare il successo o l’insuccesso dell’azione
            pubblica. Nel caso delle campagne vaccinali che puntano all’immunizzazione di una platea
            estesa, riuscire a ottenere l’adesione di un’ampia maggioranza di cittadini,
            contrastando la «non-compliance passiva» e minimizzando la
            «resistenza attiva» [McCoy 2019], è senza dubbio tra gli obiettivi prioritari dei
            governi, che a tale scopo sono chiamati a calibrare i propri strumenti di intervento non
            solo in base all’obiettivo perseguito, ma anche tenendo conto del perimetro e delle
            caratteristiche della «popolazione target» che essi stessi delimitano e definiscono
            [Ingram e Schneider 1993]. 
In particolare, leggendo il problema
            della campagna vaccinale attraverso la lente della letteratura di policy sul fenomeno
            della compliance [Weaver 2014], si possono individuare due ordini
            di barriere che rischiano di ostacolare l’ottenimento del comportamento desiderato della
            platea dei destinatari. 
Il primo tipo di barriere riguarda i
            limiti che parte della platea può presentare sul versante delle risorse e delle capacità
            individuali, ovvero tutti quegli ostacoli che possono scoraggiare o rendere impossibile
            la compliance nonostante il singolo soggetto non abbia riserve, in
            linea di massima, a vaccinarsi [Gerend et al. 2013]. Esempi
            classici in questo senso sono l’età avanzata, le condizioni di disabilità o di estrema
            perifericità, la mancanza di tempo, o le barriere linguistiche [Ozawa et
                al. 2019], rispetto ai quali l’organizzazione delle somministrazioni, la
            fruibilità dei sistemi di prenotazione e, più in generale, una
            logica di «personalizzazione» del servizio [Gofen e Needham 2014], possono fare la
            differenza. 
Il secondo tipo di barriere ha
            invece a che fare con l’atteggiamento sospettoso o ostile che i cittadini possono avere
            verso i vaccini, e che può spaziare dall’esitazione allo scetticismo, fino ad arrivare a
            posizioni più estreme come il rifiuto categorico. Il problema dell’esitazione vaccinale
            può infatti manifestarsi con intensità variabile, a seconda che si basi su opinioni
            (modificabili) o su vere e proprie credenze (più difficilmente scalfibili). Una scarsa
            propensione a vaccinarsi, ad esempio, è stata associata a una bassa percezione del
            rischio individuale di contrarre la malattia [Lindholt et al.
            2020], a timori sulla sicurezza dei vaccini, così come a opinioni di generale diffidenza
            verso le istituzioni politiche e sanitarie [Guglielmi et al. 2020;
            Brewer et al. 2017] o verso la comunità scientifica [Goldenberg
            2016]. D’altro canto, posizioni di rifiuto più nette e radicali verso i vaccini sono
            state spesso ricondotte a determinati set di credenze individuali, quali il pensiero
            cospirazionista [Jolley e Douglas 2017], l’appartenenza ad alcuni gruppi religiosi
            [Bramadat et al. 2017], o posizioni politico-ideologiche fortemente
            conservatrici o comunque collocabili agli estremi dell’asse sinistra-destra [Debus e
            Tosun 2021; Engin e Vezzoni 2020]. 
Queste potenziali barriere (capacità
            ridotte dei destinatari ed esitazione/rifiuto vaccinale), che sul piano empirico possono
            presentarsi congiuntamente, incidono non solo sull’effettiva
                compliance dei cittadini, ma – assieme ad altri fattori quali
            le dinamiche di governo, l’equilibrio tra le forze politiche e tra livelli
            istituzionali, e la percezione generale dell’opinione pubblica – rappresentano un
            dilemma per i governi quando si trovano a dover scegliere quello che Weaver definisce
                compliance regime, ovvero «l’insieme degli strumenti prescelti
            per indurre la compliance, il loro setting, e
            il target di riferimento» [2014, 252]. Nel suo schema generale sui compliance
                regimes, ispirandosi alla tipologia proposta da Schneider e Ingram
            [1990], Weaver classifica gli strumenti potenzialmente utilizzabili dal governo in base
            al loro grado di «intrusività», ovvero in base a quanto lasciano libera scelta ai
            destinatari riguardo al comportamento da adottare, pur tentando di indirizzarlo. Al
            livello più basso della scala di intrusività troviamo la somministrazione di
            informazioni a fini persuasivi, possibilmente accompagnata da ammonimenti; poi le misure
            che sbloccano le risorse e le capacità dei soggetti in modo da aiutarli a tenere il
            comportamento desiderato, e gli incentivi (positivi e negativi) che rendono conveniente
            un certo corso di azione; per finire con gli strumenti più coercitivi come la
            regolazione, l’obbligo e le relative sanzioni [Weaver 2014, 252].
            Allo stesso tempo, come testimoniato dalla letteratura recente
            sui policy tools [Capano e Howlett 2020], nella maggior parte dei
            casi i compliance regimes non attingono a un solo tipo di
            strumento, ma si configurano piuttosto come mix di strumenti più o meno intrusivi,
            calibrati (e ricalibrati nel tempo) dai decisori sulla base delle caratteristiche della
            platea, dell’efficacia dimostrata, dell’andamento dal problema da risolvere e, non
            ultimo, delle capacità di monitoraggio e di enforcement a
            disposizione dei governi. 
Traslando questo schema sul
            versante dei vaccini, sebbene non vi siano indicazioni del tutto univoche sulla
            relazione tra coercitività delle misure e compliance effettiva, sia
            la maggior parte della letteratura sull’esitazione vaccinale, sia le raccomandazioni che
            vengono dalle organizzazioni sanitarie sovranazionali (ad es., WHO, World Health
            Organization), convergono nel ritenere che strumenti meno intrusivi siano preferibili
            rispetto a misure di tipo coercitivo non solo perché più efficaci, ma anche perché meno
            costosi sul piano politico e organizzativo. Da un lato, rimuovere totalmente la
            possibilità di opt-out rispetto all’ipotesi di vaccinarsi, rischia
            infatti di irrigidire le resistenze della platea e di creare un atteggiamento ostile
            verso la somministrazione, vissuta come un’imposizione, anche tra i semplici esitanti
            [Omer et al. 2015]. Dall’altro lato, specie in assenza di sistemi
            credibili di controllo e di enforcement (come può ragionevolmente
            accadere nel caso delle vaccinazioni di massa), strumenti coercitivi come l’obbligo
            vaccinale possono attivare meccanismi di azzardo morale, spingendo ad esempio i
            destinatari a cercare scappatoie, come la pressione sui medici per ottenere false
            attestazioni di patologie valide per l’esenzione [Leask e Danchin 2017], o a far ricorso
            ad altri atteggiamenti fraudolenti. Infine, almeno per quanto riguarda i sistemi
            democratici, le sanzioni associate alla trasgressione dell’obbligo vaccinale sono
            generalmente di tipo economico (ovvero multe), talvolta combinate con restrizioni
            nell’accesso ai servizi pubblici (ad es., i trasporti, o le scuole), con potenziali
            ripercussioni sul piano dell’equità al momento della loro applicazione pratica
                [Ibidem]. 
Rispetto al quadro fin qui
            delineato, l’attuale campagna di immunizzazione dal virus SARS-CoV-2 aggiunge alcuni
            elementi di complessità [Borgonovi 2020]: da un lato, per la scarsa conoscenza su un
            virus le cui dinamiche di trasmissione sono ancora poco note, e la conseguente
            impossibilità di ricondurre l’esperienza attuale a schemi di intervento già collaudati;
            dall’altro, perché per rispondere all’emergenza pandemica i vaccini sono stati
            sperimentati e approvati in tempi estremamente rapidi, con ciò che ne consegue in
            termini di incertezza rispetto ai loro effetti sulla trasmissione
            della malattia, ai possibili effetti avversi e alla loro
            idoneità rispetto alle diverse fasce della popolazione [Manski 2021]. Ciò fa sì che i
            governi si trovino a scegliere gli strumenti di intervento in condizioni di forte
            ambiguità, che non solo impongono aggiustamenti in corso d’opera a fronte dell’andamento
            pandemico e delle evidenze scientifiche man mano disponibili, ma che rendono anche
            complicato portare avanti strategie comunicative univoche in una situazione in cui
            l’esitazione della platea rischia di essere più elevata rispetto a quella normalmente
            registrata nel caso delle vaccinazioni di routine. Se confrontiamo i dati di
            Eurobarometro di dicembre 2020, ovvero all’avvio della campagna vaccinale, vediamo
            infatti che in Italia come in altri paesi dell’Unione europea (Ue), a fronte di un
            livello di fiducia complessiva sui vaccini piuttosto alto rilevato nel 2018 (tranne nel
            caso della Francia), oltre la metà degli intervistati esprime dubbi riguardo alla
            sicurezza dei vaccini anti-Covid, vista la rapidissima sperimentazione e autorizzazione
            al commercio, e la percezione di una comunicazione non del tutto trasparente su rischi e
            benefici da parte delle autorità competenti (Fig. 1). 
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FIG. 1A. Atteggiamento verso
                    i vaccini in generale (2018) in Italia e in alcuni paesi Ue. 
Fonte: elaborazione da European
                    Commission [2020].


[image: FIG. 1B. Atteggiamento verso i vaccini anti-Covid-19 (dicembre 2020) in Italia e in alcuni paesi Ue.]
FIG. 1B. Atteggiamento verso
                    i vaccini anti-Covid-19 (dicembre 2020) in Italia e in alcuni paesi Ue.
                    
Fonte: elaborazione da European
                    Commission [2020].



2.
            Definizione dei target e riduzione delle barriere all’accesso: l’organizzazione della
            campagna vaccinale dalle Primule al generale 



Le linee guida del Piano strategico
            vaccinale dell’Italia sono state presentate dal governo al Parlamento il 2 dicembre
            2020, e il Piano approvato il 2 gennaio 2021. Il documento, oltre ad offrire una stima
            delle quantità di vaccini disponibili nei mesi a venire, traccia gli elementi essenziali
            della strategia di implementazione della campagna vaccinale, definendone le fasi e le
            relative priorità, nonché l’impianto organizzativo di massima.
        
TAB. 1.
                Evoluzione dei target e delle fasi della campagna vaccinale in Italia
	 	Piano
                                vaccinale 2/1/2021  (avvio campagna) 	Revisione
                                Piano 8/2/21 (riduzione  approvvigionamenti;
                                AstraZeneca consigliato per 18-54) 	Piano
                                vaccinale 12/3/2021  (Piano nuovo
                            commissario) 	Ordinanza
                                n. 6 del 9/4/21  (Parere Ema e Aifa su
                                 AstraZeneca per over
                            60) 
	Priorità
	Fase 1: OSS, ospiti lungodegenze,
                                persone >80 anni; 
Fase 2: 60-79 anni, persone
                                fragili (ad es., con comorbidità severa, immunodeficienza) di ogni
                                età, insegnanti e personale scolastico ad alta priorità;
                                
Fase 3: persone con comorbidità moderata di ogni età, ﻿lavoratori
                                servizi essenziali/setting a rischio (insegnanti, forze dell’ordine,
                                personale carcerario); 
Fase 4: tutto il
                                
resto della 
popolazione.
	Fase 1: inalterata;
                                
Fase 2: priorità in base a età e 
condizioni patologiche:
                                
1. Elevata fragilità; 
2. 75-79 anni; 
3. 70-74 anni;
                                
4. Persone con 
aumentato rischio 
clinico se
                                infettate; 
5. 55-69 anni; 
6. 18-54 anni (in
                                
parallelo a fase 1 se lavoratori servizi essenziali/a rischio
                                (insegnanti, forze dell’ordine, personale carcerario).
                            
	Completamento fase 1,
                                
estesa al 
personale 
tutto delle RSA 
Priorità in base a
                                età e 
condizioni patologiche: 
1. Elevata
                                fragilità; 
2. 70-79 anni; 
3. 60-69 anni;
                                
4. Persone con comorbidità moderata < 60 anni;
                                
5. Resto della popolazione. 
Se disponibili vaccini non
                                indicati per categorie 
prioritarie si prosegue in
                                parallelo vaccinazione 
lavoratori essenziali/a
                                rischio.
	Eliminate 
categorie, resta
                                solo criterio 
anagrafico. 
Seconde dosi 
garantite.
                                
1. > 80 anni; 
2. Elevata fragilità (anche familiari conviventi
                                e 
caregivers);
                                
3. 70-79 anni; 
4. 60-69 anni (con AstraZeneca);
                                
5. Tutti gli altri, 
seguendo il 
criterio
                                
anagrafico per le aperture delle 
prenotazioni. 

	Fonte: Elaborazione
                        propria.




L’ipotesi di articolazione
            temporale e dei target prioritari delle somministrazioni segue in maniera piuttosto
            fedele le raccomandazioni dell’Unione europea agli Stati membri di ottobre 2020[1], prevedendo quattro fasi da modulare in base alle dosi di vaccino
            disponibili e privilegiando in prima battuta le categorie più a
            rischio in base alla professione esercitata, alla fragilità
            dovuta allo stato di salute e all’età anagrafica (Tab. 1). 
Nel mese di febbraio alcuni
            cambiamenti rispetto allo scenario inizialmente previsto impongono subito un
            aggiornamento delle fasi e delle categorie target. Da un lato, l’improvvisa riduzione
            degli approvvigionamenti del vaccino a RNA Pfizer, che si prevedeva di somministrare
            alle categorie prioritarie delle fasi 1 e 2. Dall’altro, l’indicazione delle autorità
            sanitarie (European Medicines Agency, Ema, e Agenzia italiana del farmaco, Aifa) di
            riservare preferenzialmente il vaccino a vettore virale AstraZeneca ai soggetti tra 18 e
            55 anni, e agli over 55 in buona salute, fa sì che si anticipi la vaccinazione dei
            soggetti inizialmente previsti in fase 3, ovvero le categorie professionali prioritarie.
            I continui cambiamenti di orientamento sul vaccino AstraZeneca (poi rinominato
            «Vaxzevria») a seguito degli effetti avversi riscontrati nella fascia di popolazione più
            giovane, portano a ulteriori rimodulazioni delle priorità, con la rimozione del criterio
            legato alle categorie professionali a vantaggio del criterio anagrafico (Tab. 1). A
            partire dal mese di giugno inizia poi la campagna di massa, aperta a tutta la
            popolazione, con l’ulteriore estensione alla fascia 12-15 anni. 
Dal punto di vista
            dell’organizzazione dei punti di somministrazione, il Piano di gennaio si limita a
            prevedere una gestione della prima fase concentrata sulle strutture sanitarie e
            ospedaliere e su non meglio precisate unità mobili per raggiungere soggetti prioritari
            impossibilitati a recarsi presso i punti di vaccinazione. Le indicazioni per le fasi
            successive sono molto generiche e assegnano al commissario straordinario per l’emergenza
            (in quella fase Domenico Arcuri, in carica dal marzo 2020) la definizione degli standard
            operativi e del layout degli spazi, mentre alle regioni il
            coordinamento operativo degli addetti (con l’eventuale coinvolgimento dei medici di base
            e dei pediatri), la localizzazione fisica dei punti vaccinali e tutto ciò che concerne
            il controllo sull’esecuzione delle attività. Altrettanto vaghe sono le previsioni che
            riguardano il sistema informativo a supporto della logistica e delle prenotazioni. A
            dare sostanza alle scarne previsioni contenute nel Piano sono le iniziative portate
            avanti dal commissario, che il 13 dicembre 2020 presenta alla stampa la proposta
            architettonica (e comunicativa) incentrata sul concept delle
            primule e sullo slogan «L’Italia rinasce con un fiore». In pratica il pacchetto
            prevedeva la realizzazione di padiglioni temporanei in legno e tessuto, a forma di
            primula appunto, da utilizzare per la somministrazione dei vaccini nelle piazze una
            volta superata la fase 1 del Piano, e l’utilizzo di un logo raffigurante lo stesso fiore
            da riprodurre sui totem informativi e nella comunicazione
            istituzionale, a simboleggiare metaforicamente il graduale risveglio della vita sociale
            dopo il lungo inverno della pandemia. 
Il progetto delle primule avrà
            comunque vita breve, e ne rimarrà solo il logo: la caduta del governo Conte II a fine
            gennaio 2021, e l’insediamento del nuovo governo a guida Mario Draghi il 13 febbraio,
            segnano infatti una discontinuità nell’incarico di commissario straordinario, che passa
            da Arcuri al generale Francesco Paolo Figliuolo, comandante logistico dell’Esercito dal
            2018. Contestate da innumerevoli punti di vista (costi esorbitanti, 400.000 euro a
            padiglione; layout poco funzionale in termini di capienza,
            distanziamento e rapidità vaccinale; tempi di realizzazione inevitabilmente dilatati
            dalle procedure di gara)[2], e mai accolte con favore dalle regioni (che avrebbero dovuto richiedere i
            padiglioni), con la nuova gestione le primule vengono accantonate in favore di un
            approccio più pragmatico in linea con quello adottato da altri paesi europei, Germania
            in testa, ovvero l’utilizzo di spazi e strutture già esistenti (caserme, palestre,
            stadi, ecc.), da affiancare con punti drive through della Difesa, e
            con la messa a punto di un protocollo di intesa nazionale coi medici di base, non ancora
            realizzato se non in maniera autonoma da alcune regioni[3]. L’obiettivo dichiarato è quello di accelerare le somministrazioni, rendere
            il sistema più capillare e uniformare maggiormente i criteri di priorità seguiti nella
            vaccinazione, considerato l’avvio in sordina della campagna e l’andamento in ordine
            sparso delle regioni[4], molte delle quali, una volta messa a regime la fase 1 riservata al
            personale sanitario, si erano dirottate sulle fasce più giovani a fronte della difficile
            raggiungibilità degli over 80. Tanto che, a fine febbraio, la copertura vaccinale almeno
            con una prima dose delle fasce d’età più a rischio presentava profili territoriali molto
            variabili (Fig. 2), sebbene riconducibili a fattori diversi: ad esempio, in Sardegna la
            bassissima percentuale di vaccinati over 80 era ascrivibile all’inerzia nella
            predisposizione del calendario delle vaccinazioni e della piattaforma di prenotazione,
            che a metà febbraio non risultava ancora attivata; mentre in Toscana il medesimo dato
            era dovuto all’iniziale scelta, da parte della regione, di svincolare gli over 80 dal
            sistema della prenotazione online prevedendo per loro l’esclusivo canale dei medici di
            base, con ovvi rallentamenti nella fase di contatto dei numerosi assistiti in età
            avanzata. Allo stesso tempo, il buon risultato della provincia autonoma di Bolzano va
            letto tenendo conto che in Alto Adige la vaccinazione degli over 80 era cominciata già a
            metà gennaio, a causa dei numerosi rifiuti del vaccino da parte del personale sanitario
            (e dunque alla disponibilità di dosi Pfizer in eccesso da
            somministrare ai più anziani), mentre quello della Basilicata a
            un sistema di somministrazioni molto decentrato e imperniato sui distretti[5]. 
Le nuove raccomandazioni
            ministeriali sui gruppi target della campagna di vaccinazione e l’aggiornamento del
            Piano vaccinale elaborato dal nuovo commissario straordinario, anche in previsione di un
            arrivo di dosi in quantità più costanti a partire da marzo, stabiliscono delle soglie
            più esplicite e ambiziose di somministrazioni giornaliere (almeno 500.000 entro il mese
            di aprile) e di copertura vaccinale della popolazione per puntare alla cosiddetta
            «immunità di gregge» (60% della popolazione vaccinabile, compresi gli under 16, entro
            fine luglio; 70% entro fine agosto; 80% entro metà settembre), oltre a ridefinire
            l’organizzazione complessiva nel senso sopra indicato[6]. Allo stesso tempo, nel mese di aprile raccomandazioni più stringenti
            vengono rivolte alle regioni, con una revisione del principio di distribuzione delle
            dosi («una testa, un vaccino»), l’assegnazione a ciascuna di una quota-obiettivo
            settimanale di vaccinazioni da effettuare, e il richiamo a una più attenta osservanza
            della priorità a soggetti fragili e a persone in età avanzata (prima 70-79 anni, a
            seguire 60-69, dopo tutti gli altri) nell’organizzazione delle somministrazioni[7]. A partire dal 3 giugno, data dell’avvio della vaccinazione di massa, le
            regioni sono poi invitate dal commissario straordinario a procedere a un graduale
            decentramento dei grandi hub vaccinali, la cui utilità era stata quella di gestire
            meglio e più rapidamente i flussi di soggetti immediatamente disponibili a vaccinarsi,
            verso punti il più possibile vicini ai luoghi di residenza, con il coinvolgimento di
            medici di base e farmacie. Sempre sul piano della rimozione delle barriere, si
            registrano un po’ in tutte le regioni iniziative «a sportello», ovvero somministrazioni
            ad accesso libero senza prenotazione, promosse sia autonomamente che su impulso del
            commissario straordinario, in particolare per la fascia degli adolescenti in vista degli
            esami di maturità prima, e della riapertura delle scuole in seguito[8]. La stessa logica fa sì che si possano programmare in maniera più flessibile
            le prenotazioni della seconda dose, anche spostando la somministrazione dalla regione di
            residenza a un’altra, per non scoraggiare chi volesse fare la prima in prossimità delle vacanze[9]. Nella stessa direzione vanno infine le numerose iniziative estive, presenti
            in diverse regioni, di punti vaccinali itineranti sulle spiagge, sui traghetti e negli aeroporti[10]. 
Nonostante la permanenza di una
            geografia variabile delle vaccinazioni, la campagna procede nel complesso più
            speditamente a partire dal mese di aprile, tanto da superare nei tempi previsti il primo
            target indicato nel Piano vaccinale del generale Figliuolo, e
            da raggiungere il target intermedio entro fine agosto. Da allora le vaccinazioni tendono
            però a rallentare il ritmo, e il target finale dell’80% entro metà settembre è raggiunto
            solo per le prime dosi e non per la copertura vaccinale completa (Fig. 3). Il target
            dell’80% era stato comunque accantonato già in estate, quando l’incedere della variante
            Delta del virus, che diventa dominante nel mese di luglio e si rivela molto più
            contagiosa, apre significativi margini di incertezza sull’efficacia dei vaccini
            disponibili, quantomeno nel prevenire la trasmissione virale. A partire da agosto si
            comincia infatti a puntare al 90% come soglia da raggiungere per poter considerare
            endemica la presenza del virus. Allo stesso tempo, sempre a partire dal mese di luglio,
            cominciano a essere pubblicati alcuni studi che dimostrano un repentino calo
            dell’efficacia dei vaccini nel prevenire la trasmissione dopo sei mesi dal completamento
            del primo ciclo. Si fa strada dunque l’idea che sia necessaria una terza dose di
            richiamo; ipotesi poi confermata con una circolare del ministero della Salute[11] che raccomanda e autorizza la somministrazione di una dose booster
            prioritariamente ai soggetti over 80 e a personale e ospiti delle Rsa, e successivamente
            a operatori sanitari, soggetti fragili e persone con più di 60 anni. A fronte della
            crescita dei contagi nei mesi autunnali, la somministrazione della terza dose è stata
            autorizzata anche per gli over 40 a partire dal 22 novembre, e per
            gli over 18 dal 1° dicembre, a distanza di almeno cinque mesi
            dal completamento del ciclo primario. Infine, con la rapida diffusione della variante
            Omicron in Italia (la cui presenza è stimata intorno al 30% a fine dicembre) e la
            conseguente impennata dei contagi, il 24 dicembre l’accesso alla terza dose viene esteso
            a tutta la platea dai 16 anni in su (oltre alla fascia 12-15 anni in condizioni di
            fragilità), e la distanza dal completamento del ciclo primario ridotta a 4 mesi a
            partire dal 10 gennaio 2022. 
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FIG. 2. Vaccinazioni con
                    prima dose per regione e fascia d’età al 28 febbraio 2021 (% su platea
                    potenzialmente vaccinabile per ciascuna fascia). 
Fonte: elaborazione dati https://github.com/italia/covid19-opendata-vaccini.
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FIG. 3. Andamento cumulato
                    della copertura vaccinale fino al 21 novembre 2021: prime e seconde dosi ﻿(% su
                    platea potenzialmente vaccinabile). 
Fonte: elaborazione dati https://github.com/italia/covid19-opendata-vaccini.
                



3. Gli
            strumenti contro l’esitazione vaccinale e la parabola del Green pass 



In Italia la campagna vaccinale
            prende avvio in un clima di grande attesa ma al contempo di forte incertezza tra la
            popolazione. Se è vero che a dicembre 2020 oltre due terzi degli italiani (68%) vedeva
            nel vaccino l’unica via d’uscita dalla pandemia, ed esprimeva una chiara percezione del
            rischio individuale di contrarre il virus in futuro (67%), solamente un terzo (34%) si
            dichiarava disponibile a vaccinarsi subito. Circa un terzo
            della popolazione mostrava invece una decisa esitazione rispetto all’ipotesi di
            vaccinarsi a breve, preferendo aspettare di vedere gli effetti della vaccinazione sulle
            altre persone e di saperne di più sui vaccini a disposizione [European Commission 2020]. 
Al fine di vincere le resistenze
            della platea, nella fase iniziale della campagna – anche in considerazione
            dell’incertezza sulle dosi di vaccino immediatamente disponibili – il governo Conte II
            aveva evitato qualsiasi ricorso a misure di tipo coercitivo, puntando esclusivamente su
            strumenti «soft» di comunicazione e persuasione. Ne sono un esempio il già ricordato
                concept delle primule, orientato a trasmettere un messaggio
            rassicurante verso il futuro, e una serie di spot per la sensibilizzazione tutti
            incentrati sugli affetti familiari, volti a rappresentare la vaccinazione come atto
            necessario per proteggere se stessi e gli altri. Il tipo di comunicazione istituzionale
            non cambia nemmeno con il passaggio al governo Draghi: i messaggi restano ancorati a un
            registro calibrato prevalentemente sulla sfera emotiva (si pensi, ad es., alla campagna
            «Riprendiamoci il gusto del futuro» dell’estate del 2021), e poco si punta invece su un
            discorso basato sulla sicurezza dei vaccini e sulla loro efficacia, come invece
            raccomandato dalle istituzioni europee[12]. Se da un lato questo stile comunicativo riflette la persistenza di un
            tratto tipico del policy-making italiano in materia di politica
            vaccinale, ovvero la scarsa capacità di gestire in maniera efficace gli strumenti di
            informazione [Attwell et al. 2021], va anche considerato che la
            novità dei vaccini anti SARS-CoV-2, la relativa incertezza sulla loro idoneità rispetto
            alle diverse fasce di popolazione, nonché le opinioni non sempre allineate degli stessi
            esperti circa la loro efficacia, hanno reso – almeno nei primi mesi della campagna –
            piuttosto ardua l’elaborazione di strategie persuasive basate su una comunicazione
                evidence-based. La maldestra gestione comunicativa del già
            menzionato caso AstraZeneca da parte delle istituzioni nazionali ed europee, e delle
            stesse autorità di farmacovigilanza (Ema, Aifa), rappresenta un esempio lampante di
            questa difficoltà[13]. 
Il passaggio dal governo Conte II
            al governo Draghi, accompagnato da un incremento delle dosi di vaccino disponibili e da
            una maggiore regolarità nell’approvvigionamento, segna però un cambio di passo nella
            messa a punto del compliance regime, con l’utilizzo di un mix di
            strumenti più articolato. A differenza di quanto accaduto in altri paesi, europei e non,
            in questo pacchetto trovano poco spazio i cosiddetti «incentivi positivi», ovvero quei
            benefit – spesso di natura economica – che dovrebbero rendere allettante la prospettiva
            di vaccinarsi, come i voucher (utilizzati, ad es., in Usa,
            Grecia, Serbia), le lotterie (ad es., Usa, Russia, Hong Kong), fino ad arrivare a premi
            in generi alimentari (ad es., Romania, Indonesia, Filippine)[14]. In merito si registra solamente una proposta parlamentare di un bonus
            vacanze di 1.000 euro per i vaccinati, mai andata in porto, e qualche sporadica
            iniziativa messa a punto a livello locale e regionale, come ad esempio incentivi
            monetari per i medici di base che riescano a vaccinare il 90% degli assistiti (regione
            Piemonte) o ai pediatri capaci di raggiungerne il 70% (Ausl di Bologna). Piuttosto, dal
            mese di aprile e fino alla fine del 2021, il governo italiano concentra la propria
            strategia su un mix di strumenti di natura regolativa il cui
                setting viene continuamente aggiustato, in una logica di
            graduale ampliamento della platea e di progressivo irrigidimento delle misure. 
Da un lato, viene introdotta la
            vaccinazione obbligatoria limitatamente ad alcune categorie professionali a rischio:
            prima il personale medico-sanitario (dal 1° aprile), poi tutti i lavoratori (anche non
            sanitari) delle Rsa (dal 10 ottobre), e infine il personale scolastico e le forze
            dell’ordine (dal 15 dicembre). I controlli spettano alle strutture di riferimento e, in
            caso di inadempimento, le sanzioni vanno dal collocamento a diversa mansione, alle ferie
            forzose, fino alla sospensione senza stipendio. La difficoltà di implementare un sistema
            efficace e tempestivo di controlli e sanzioni (in altre parole, di strumenti credibili
            di enforcement) al di fuori delle categorie professionali, e la
            polarizzazione delle forze politiche rappresentate in Parlamento (così come di alcune a
            sostegno del governo, in particolare la Lega) rispetto a qualsiasi ipotesi di obbligo
            vaccinale esteso a tutta la popolazione, contribuiscono a lasciare ai margini l’ipotesi
            di un intervento coercitivo generalizzato, nonostante vi sia un orientamento favorevole
            in tal senso sia dei principali soggetti della rappresentanza (le principali
            associazioni datoriali, a favore fin dall’estate del 2021, nonché i sindacati, che non
            escludono l’ipotesi purché non conduca a ipotesi di licenziamento) che della
            cittadinanza (oltre il 60% di favorevoli tra maggio e settembre 2021[15]). 
Dall’altro lato, lo strumento su
            cui il governo ha investito e puntato di più per condizionare il comportamento della
            platea più incerta rispetto alla vaccinazione, e consentire la conciliazione tra ripresa
            della vita sociale ed economica e contenimento dei contagi, è il cosiddetto «Green
            pass». Proposti dall’Ue il 17 marzo 2021 come strumento per regolare la libera
            circolazione dei cittadini in un quadro di sicurezza sanitaria, i certificati verdi
            digitali mantengono inizialmente la medesima funzione anche in Italia: il Dl. n. 52/2021
            («decreto riaperture»), che ad aprile per primo disciplina il Green pass e ne delimita i
            campi di applicazione, ne riconosce infatti la validità solo
            per spostarsi tra regioni, o per l’accesso a eventi pubblici in cui potrebbe essere
            difficile consentire il distanziamento sociale, come partite e concerti. In questa forma
            iniziale il Gp, rilasciato a chi si è vaccinato, è guarito dal Covid-19 o è in possesso
            dell’esito negativo di un tampone effettuato nelle ultime 48 ore, si configura come uno
            strumento regolativo poco intrusivo, volto a orientare i comportamenti delle persone
            senza proibire alcuna scelta e senza mobilitare incentivi di tipo economico, tanto da
            essere stato inquadrato da molti osservatori – con qualche forzatura – nella categoria
            del nudge, o «spinta gentile» [Thaler e Sunstain 2008]. Nel corso
            dei mesi successivi, tuttavia, il suo uso è stato progressivamente esteso e il suo
            possesso reso sempre più cogente (Fig. 4), tanto da farlo definire da alcuni esponenti
            politici (prima tra tutti Giorgia Meloni di FdI, ma anche segmenti della Lega) un
            «obbligo vaccinale mascherato». 
In particolare, il primo
            potenziamento del Gp si registra in vista delle vacanze estive con il Dl. n. 105 del 23
            luglio 2021, che dal 6 agosto ne prevede il possesso come condizione per poter accedere
            a ristoranti e bar al chiuso, e ad altre occasioni conviviali. La decisione, che avviene
            in seguito a una misura analoga presa poche settimane prima dalla Francia – dove le
            vaccinazioni aumentano di oltre un milione il giorno seguente all’annuncio del
            presidente Macron – scatena le prime proteste di piazza, le reazioni avverse di FdI e la
            malcelata irritazione di parte della Lega[16]. Un’ostilità che monta per tutto agosto, quando il Dl. n. 111/2021 espande
            l’obbligo di Gp a tutto il personale scolastico e per l’accesso ai trasporti pubblici a
            lunga percorrenza, e che culmina a settembre con l’ulteriore estensione dell’obbligo a
            tutti i lavoratori dipendenti del settore pubblico e di quello privato a partire dal 15
            ottobre (Dl. n. 127/2021). I controlli sono a carico degli esercenti e dei datori di
            lavoro, con sanzioni pecuniarie sia per loro che per i clienti/lavoratori non in regola
            (Fig. 4). I lavoratori inadempienti sono inoltre considerati assenti ingiustificati e
            perdono diritto alla retribuzione, come già previsto per le categorie soggette a obbligo
            vaccinale. 
La progressiva estensione
            dell’obbligo di Gp è accompagnata tuttavia da una altrettanto progressiva serie di
            «concessioni» come l’estensione temporale della validità del certificato e dei tamponi
            necessari ad ottenerlo, il riconoscimento della validità dei tamponi antigenici rapidi,
            e il prezzo calmierato di questi ultimi (Fig. 4). Se la previsione di queste clausole di
                opt-out è comprensibile alla luce delle fibrillazioni politiche
            attorno al tema dei vaccini (si veda Russo e Valbruzzi in questo volume), specie in una
            congiuntura di polarizzazione dell’opinione pubblica e in concomitanza
            dell’appuntamento delle elezioni amministrative del 3 ottobre
            2021, è altrettanto vero che l’impulso verso la compliance risulta
            fortemente depotenziato. Tanto che, fatto salvo un lieve incremento delle
            somministrazioni nei giorni a cavallo dell’entrata in vigore dei diversi provvedimenti,
            l’impatto del Gp sul numero dei nuovi vaccinati sembra affievolirsi nel tempo, mentre
            cresce esponenzialmente il numero di tamponi antigenici rapidi effettuati (Fig. 5). 
Il Dl. n. 172 del 26 novembre 2021
            prova ad agire su questo problema limitando più nettamente le attività consentite ai non
            vaccinati tramite la previsione di un Gp «rafforzato», spettante solo a vaccinati e
            guariti, con cui resta possibile compiere tutte le attività consentite fino a quel
            momento; mentre il Gp «base», ottenibile anche con tampone, dal 6 dicembre rimane valido
            solo per accedere al lavoro, al trasporto pubblico (anche a quello locale), nonché a
            palestre, piscine e strutture ricettive. La durata di entrambi i tipi di Gp viene
            inoltre ridotta da 12 a 9 mesi. Un ulteriore irrigidimento dello strumento viene
            effettuato durante le festività natalizie, in concomitanza con l’esplosione dei contagi
            dovuta alla diffusione della variante Omicron, e al parallelo collasso dell’offerta di
            tamponi (specie degli antigenici rapidi), la cui domanda continua a crescere a dismisura
            (Fig. 5). Con il Dl. n. 221 del 24 dicembre 2021, il Gp rafforzato per i soli vaccinati
            diventa infatti necessario per tutte le attività (compreso l’accesso a tutti i trasporti
            pubblici) tranne per accedere al luogo di lavoro, e la validità del certificato scende
            da 9 a 6 mesi. 
A pochi giorni di distanza, e nel
            pieno della quarta ondata di contagi, un nuovo provvedimento sancisce infine il
            definitivo approdo del Gp tra gli strumenti caratterizzati da massima coercizione: il
            Dl. n. 1 del 7 gennaio 2022, estende infatti, a partire dal 15 febbraio, l’obbligo di Gp
            rafforzato (e quindi ottenibile solamente con la vaccinazione) anche a tutti i
            lavoratori, pubblici e privati, che abbiano compiuto 50 anni di età, o che li vadano a
            compiere entro il 15 giugno 2022. Lo stesso provvedimento introduce poi per tutti gli
            over 50, lavoratori o meno, la vaccinazione obbligatoria. La ragione di questa scelta
            basata sul criterio anagrafico è motivata con la più alta probabilità per i soggetti
            over 50 di sviluppare – in caso di contagio – sintomi tali da condurre all’ospedalizzazione[17]. Il decreto, approvato all’unanimità dal Consiglio dei ministri ma frutto di
            un lungo e acceso negoziato tra i partiti al governo (Partito democratico, Forza Italia
            e Italia viva favorevoli all’obbligo generalizzato, mentre Lega e Movimento 5 stelle
            contrari), porta dunque – solo per la categoria degli over 50 – al sommarsi di due
            diversi strumenti regolativi connotati da sistemi di enforcement
            differenti: per l’obbligo di Gp rafforzato (e quindi per i
            lavoratori) valgono controlli e sanzioni già previsti dalla normativa precedente
            (controllo a carico del datore di lavoro, possibile sospensione dal lavoro e dallo
            stipendio, e/o multe da 600 a 1.500 euro in caso di accesso senza certificato), mentre
            per l’obbligo vaccinale i controlli spettano all’Agenzia delle
            entrate con multa di 100 euro una tantum per i trasgressori.
            L’irrisorietà della sanzione, anche a confronto con quelle previste dagli altri paesi
            europei che si erano mossi verso l’obbligo vaccinale qualche settimana prima (ad es., in
            Grecia, dove la misura riguarda gli over 60, è prevista una sanzione di 100 euro al
            mese; mentre in Austria la multa è di 600 euro ogni 3 mesi per tutti gli over 18 non
            vaccinati), ha portato alcuni osservatori (tra cui giuristi e noti esponenti della
            comunità scientifica) a parlare di «obbligo gentile»[18], ovvero di una misura nominalmente coercitiva ma nella pratica ancora
            assimilabile alla categoria degli inducements, specie se paragonata
            al maggior effetto deterrente delle penalizzazioni dovute al mancato possesso del Gp
            rafforzato, che resta il vero strumento per indurre alla vaccinazione la platea più resistente[19]. 
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FIG. 5. Confronto tra n.
                    prime dosi somministrate e n. tamponi antigenici rapidi effettuati giornalmente,
                    23 luglio-26 dicembre 2021 (le linee verticali corrispondono all’entrata in
                    vigore dei rafforzamenti del Gp). 
Fonte: Elaborazione dati https://github.com/italia/covid19-opendata-vaccini.



4.
            Conclusioni 



Le vicende sommariamente
            ripercorse in questo saggio, al netto delle possibili evoluzioni future, consentono di
            formulare un paio di considerazioni conclusive. 
Sul piano dell’organizzazione,
            rispetto all’avvio piuttosto rocambolesco gestito dal governo Conte II, e nonostante le
            inevitabili correzioni di rotta dovuti all’evoluzione pandemica, la campagna vaccinale
            messa a punto nell’era del commissario Figliuolo è stata caratterizzata da un più
            energico coordinamento tra attori e livelli di governo coinvolti, e ha mostrato una
            buona capacità di copertura vaccinale della popolazione: a fine
            dicembre 2021 la percentuale di vaccinati con ciclo completo sulla platea potenziale si
            attestava infatti intorno all’80%, al quarto posto nella classifica dei paesi europei
            dopo Portogallo, Malta e Spagna[20]. Questo esito è stato senz’altro favorito da una strategia di
            somministrazione capillare e flessibile, che – soprattutto tra la primavera e l’autunno
            – ha puntato sulla moltiplicazione dei punti vaccinali e sulla mobilitazione di
            strutture e personale non solo ospedalieri, in modo da incentivare la
                compliance tramite la rimozione di ogni possibile ostacolo per
            quella parte di platea tendenzialmente disponibile ad aderire alla campagna. 
Allo stesso tempo anche il Gp,
            ovvero la misura su cui più il governo italiano ha puntato per vincere le resistenze dei
            segmenti più riluttanti alla vaccinazione, ha mostrato una discreta efficacia. Se, come
            detto in precedenza, a dicembre 2020 circa un terzo degli italiani si dichiarava incerto
            o contrario rispetto all’ipotesi di vaccinarsi contro il Covid, dati di sondaggio (che
            fanno riferimento alla sola popolazione maggiorenne) mostrano che la percentuale degli
            esitanti è scesa costantemente nel corso del 2021, arrivando a circa il 20% nel mese di
            giugno e al 10% tra fine estate e dicembre [Moroni e Vezzoni 2022]. Ciò può dipendere
            senz’altro da un fisiologico aumento di fiducia nella sicurezza dei vaccini correlato al
            progredire della campagna e al maggior coinvolgimento dei medici di base, che a metà del
            2021 erano considerati la fonte di informazione più affidabile da oltre il 35% dei
            cittadini [Bucchi e Saracino 2021]. Ma è altrettanto plausibile che l’introduzione del
            Gp, e i vincoli/costi progressivamente associati al non possederlo, abbiano spinto verso
            la vaccinazione dapprima una fetta di esitanti desiderosi di maggiore libertà di
            viaggiare e di una vita sociale più attiva, e successivamente quei lavoratori per i
            quali il costo (temporale, monetario, psicologico) di sottoporsi a test molto frequenti
            per proseguire la propria attività appariva troppo oneroso. 
Leggendo questa strategia
            attraverso la lente degli strumenti per la compliance, nella sua
            forma «base» il Gp può essere inquadrato come uno strumento sì regolativo, ma idealmente
            riconducibile alla categoria degli incentivi negativi; ovvero una misura che introduce
            normativamente limitazioni e forme selettive di esclusione per chi defeziona dal
            comportamento desiderato (la vaccinazione), senza tuttavia precludere possibilità di
                opt-out (ad es., il tampone negativo), che pure vengono rese
            gradualmente più onerose estendendo gli ambiti di attività per l’accesso ai quali il
            certificato è richiesto (fino ad arrivare al luogo di lavoro). Con il Gp rafforzato,
            specie dopo averlo posto come condizione per l’accesso al lavoro degli
            over 50, la scelta del governo si allontana invece dalla
            categoria degli incentivi per approssimarsi decisamente a quella dell’obbligo
                tout court, non solo precludendo una gamma sempre più ampia di
            attività ai non vaccinati, ma anche prevedendo sanzioni pecuniarie difficilmente
            sostenibili (in particolare la sospensione dello stipendio) e ben più pesanti rispetto a
            quelle associate all’obbligo vaccinale vero e proprio. 
Rispetto a queste scelte più
            recenti del governo italiano sono state evidenziate alcune possibili criticità. La prima
            riguarda l’effettiva capacità del Gp rafforzato di spingere alla vaccinazione la
            minoranza che ancora non lo abbia fatto, considerato che – come evidenziano alcune
            ricerche basate su dati di sondaggio – a dicembre 2021 il serbatoio di chi poteva essere
            convinto si era già esaurito, mentre rimaneva per lo più costante la percentuale
            (piuttosto esigua, complessivamente non oltre il 10% della popolazione maggiorenne)
            degli scettici e dei fortemente contrari, dimostratasi refrattaria a qualsiasi stimolo o
            limitazione nel corso della campagna vaccinale [Moroni e Vezzoni 2022]. In altre parole,
            ci si chiede se l’utilizzo di strumenti altamente coercitivi, e dunque particolarmente
            costosi sul piano simbolico (e dell’enforcement), sia proporzionato
            rispetto a una riduzione prevedibilmente assai contenuta della popolazione non vaccinata
                [Ibidem]. Tanto più che, almeno in termini percentuali, la
            quota più alta di non vaccinati si concentra al momento nelle fasce più giovani della
            popolazione (in particolare, tralasciando i bambini per i quali la campagna è iniziata
            da pochi mesi, quelle tra i 12 e i 19 e tra 30 e i 50 anni), anziché nella fascia d’età
            oggetto delle misure più restrittive[21]. 
In secondo luogo, vi è la
            questione della coerenza del set di strumenti adottati rispetto allo scopo che con essi
            si vuol perseguire [Capano e Howlett 2020], specie considerando che il disegno del Gp è
            stato oggetto di una stratificazione progressiva – a tratti convulsa – di provvedimenti,
            più volte (ri)formulati nel corso del tempo in base all’andamento della campagna
            vaccinale, della pandemia e delle evidenze scientifiche man mano disponibili. Se fino
            all’autunno, in un contesto di limitata diffusione dei contagi, la funzione del Gp era
            stata chiaramente quella di spingere al massimo la compliance verso
            la campagna vaccinale confidando nella sua efficacia in termini di immunizzazione, con
            l’avvento della quarta ondata pandemica e l’incedere della variante Omicron questa
            teoria di intervento viene messa in crisi: il vaccino si conferma infatti un’utile arma
            contro le forme gravi della malattia, ma non altrettanto contro la sua trasmissione. Da
            questo punto di vista, la ricalibratura in chiave restrittiva del Gp rafforzato per i
            soli vaccinati, così come l’obbligo vaccinale selettivo per gli
            over 50, sembrano rispondere a uno scopo più circoscritto di quello originario, ovvero
            ridurre la pressione dei malati di Covid sugli ospedali e sul sistema sanitario nel suo
            complesso. Mentre è assai più dubbia la loro efficacia nel contenere la trasmissione del
            virus, per la quale – paradossalmente – gli strumenti di tracciamento come i tamponi
            (che non danno diritto a Gp rafforzato), l’uso di dispositivi di protezione individuale
            adeguati, e le misure di distanziamento appaiono oggi più idonei. Se dunque all’inizio
            il Gp era stato concepito come uno strumento in grado di agire simultaneamente e
            pressoché da solo sia sulla compliance vaccinale che sul
            contenimento dei contagi, apparirebbe oggi più appropriato un set di strumenti più
            eterogeneo (e coordinato) per agire simultaneamente sui due obiettivi, non
            necessariamente correlati. 
Infine, e collegata al punto
            precedente, un’importante criticità riguarda il timing con cui le misure di intervento
            sono state proposte: al pari di quanto registrato riguardo alla gestione generale della
            pandemia [Capano 2021], anche la campagna vaccinale è stata caratterizzata da uno stile
            per lo più reattivo, e da una ricalibratura degli strumenti che ha rincorso l’andamento
            del virus e delle conoscenze disponibili sui vaccini, con una serie di aggiustamenti
            incrementali forieri di una complessa (e talvolta ambigua) rete di regole e casistiche.
            L’ultimo esempio in ordine di tempo è appunto l’introduzione del Gp rafforzato sui
            luoghi di lavoro per gli over 50, la cui entrata in vigore (15 febbraio 2022) appare
            fuori tempo massimo rispetto all’andamento della quarta ondata, il cui picco è stimato
            dai più per la fine del mese di gennaio. 
Per concludere, va comunque detto
            che uno stile reattivo e incrementale ha contraddistinto la messa a punto del
                compliance regime non solo in Italia, ma anche in molti paesi
            (europei e non) alle prese con vaccinazioni di massa a cui non erano preparati, con
            informazioni parziali e in divenire sull’efficacia dei vaccini, e con un andamento della
            pandemia condizionato dall’emergere di nuove varianti [Coccia 2022]. Da questo punto di
            vista, la campagna vaccinale del 2021 rappresenta senz’altro un interessante terreno di
            ricerca, anche di taglio comparato, per tutti coloro che sono interessati all’analisi
            della capacità dei governi di rispondere alle crisi e, in prospettiva, di trarne lezioni
            per interventi futuri.
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La pandemia da Covid-19 ha determinato la necessità di porre nuovo interesse
                nei confronti delle politiche assistenziali, per molto tempo uno degli aspetti più
                critici dell’intero sistema di welfare italiano a causa della sua inefficacia e per
                via del gran numero di squilibri generati per alcune categorie sociali, e rispetto a
                cui i vari tentativi di risoluzione del problema si sono rivelati fallimentari. A
                partire dal 2020, infatti, è possibile osservare la volontà italiana di strutturare
                nuove tipologie di politiche di protezione sociale dalla portata strutturale. Il
                capitolo intende illustrare le motivazioni del peculiare immobilismo italiano in
                merito all’assistenza sociale e i cambiamenti subentrati a partire dal 2020 mediante
                l’esposizione di alcune misure esemplificative che hanno consentito il superamento
                di tali limiti statali, ovvero il sostegno alle famiglie con figli e all’educazione
                di prima infanzia, quello relativo agli anziani e, infine, quello dedicato al
                reddito. Si offre, infine, una sintesi riassuntiva in vista di una possibile
                interpretazione della complessità di tale quadro. 


Ringraziamo Giliberto Capano, David Natali e Giulia
            Sandri per i commenti a una versione preliminare di questo manoscritto.





1.
            Introduzione 



Storicamente, il sistema di
            protezione sociale italiano si è caratterizzato per squilibri sia funzionali che
            distributivi [Ferrera et al. 2012]. Gli squilibri funzionali hanno
            riguardato sostanzialmente il peso relativo del settore pensionistico rispetto ad altre
            aree di intervento. Quelli distributivi hanno sacrificato alcuni gruppi sociali a
            vantaggio di altri (in genere lavoratori maschi adulti nei settori industriali più
            forti). Fra i tradizionali «perdenti» del sistema di welfare italiano vi sono stati,
            sotto il profilo delle funzioni, gli interventi assistenziali di sostegno del reddito:
            schemi di reddito minimo e, più in generale, ammortizzatori sociali per la generalità
            dei lavoratori e le politiche per le famiglie con carichi di cura (dall’infanzia alla
            non autosufficienza degli anziani). Sotto il profilo distributivo, i perdenti sono stati
            i giovani di ambo i sessi, le donne di ogni età e buona parte di coloro che non potevano
            godere di una collocazione stabile nel mercato del lavoro (dalle persone in
            disoccupazione cronica ai cosiddetti working poors, ai lavoratori
            con contratti precari o atipici). In alcuni casi, gli squilibri sono stati innanzitutto
            frutto di scarsa attenzione e scarsa spesa pubblica per alcuni dei bisogni e dei gruppi
            sociali qui descritti. Il caso più eclatante è quello relativo agli schemi di reddito
            minimo. In altri casi, tali squilibri sono dipesi dal disegno delle misure: ad esempio,
            gli assegni al nucleo familiare, riformati nel lontano 1988, sono stati sostanzialmente
            riservati ai soli lavoratori dipendenti. 
Nel corso dei decenni, ripetutamente
            vi sono stati tentativi per porre rimedio a questo doppio squilibrio funzionale e
            redistributivo. Tuttavia, nonostante, soprattutto dagli anni Novanta, vi siano
            state riforme strutturali in campo pensionistico, la
            ricalibratura funzionale e distributiva verso le politiche di sostegno ai segmenti meno
            protetti dal sistema di welfare italiano e alle famiglie con compiti di cura ha dato
            risultati solo parziali. Spesso le proposte di riforma non hanno avuto seguito. La
            cosiddetta «Commissione Gorrieri», istituita per opera dell’allora presidente del
            Consiglio Bettino Craxi per indagare il fenomeno della povertà, propose negli anni
            Ottanta alcune soluzioni che restarono lettera morta. Una fine in gran parte simile
            toccò circa un decennio dopo alla cosiddetta «Commissione Onofri», istituita da Romano
            Prodi. Anche in questo caso vennero formulate proposte innovative nel campo
            dell’assistenza e del sostegno alle famiglie, ma i risultati pratici furono scarsi
            [Guerzoni 2008; Saraceno 2008]. 
Questo immobilismo è stato in parte
            interrotto da alcuni importanti cambiamenti avvenuti nel decennio passato:
            dall’allargamento delle tutele nel campo della disoccupazione [Nannicini et
                al. 2019] all’introduzione di un programma di reddito minimo (prima con
            il Reddito di inclusione, Rei, e poi con il Reddito di cittadinanza, Rdc) [Giugliano
            2019]. Tali innovazioni, tuttavia, sono state in grado di coprire/ricalibrare solo in
            parte il sistema di protezione sociale italiano e avrebbero necessitato di ulteriori
            interventi. 
Allo scoppio della pandemia, i
            limiti funzionali e distributivi del sistema di protezione italiano sono apparsi in
            tutta la loro evidenza: la presenza di un sistema di ammortizzatori sociali in grado di
            assicurare una copertura solo parziale dei bisogni, così come le difficoltà di cura nei
            confronti di bambini e anziani, hanno occupato una buona parte dell’attenzione
            collettiva. La questione della conciliazione famiglia-lavoro per i lavoratori con
            carichi familiari, in particolare, è emersa con tutta evidenza. Con altrettanta evidenza
            si sono presentate le debolezze di un sistema sanitario ancora troppo ancorato a
            soluzioni ospedaliere e perciò incapace di far fronte a problemi più complessi, come
            quelli delle persone fragili e non autosufficienti. 
Se il 2020 è stato l’anno delle
            risposte emergenziali nel campo del welfare per far fronte ad una pandemia inaspettata,
            il 2021 si presentava come l’anno in cui si poteva provare ad impostare politiche di
            protezione sociale dalla portata più strutturale. Spesso gravi crisi economico-sociali e
            sanitarie in passato sono state l’occasione per trasformazioni strutturali profonde dei
            sistemi di welfare: è lecito chiedersi se la pandemia iniziata nel 2020 possa
            rappresentare una di quelle «giunture critiche» in grado di far deviare dal sentiero
            istituzionale l’impostazione del welfare italiano [Pavolini et al.
            2021].
        
Per rispondere a questa domanda, il
            capitolo è strutturato nella seguente maniera. Nel prossimo paragrafo si discuteranno i
            fattori principali tramite cui gli studi sul welfare italiano di questi ultimi decenni
            hanno cercato di spiegare la difficoltà strutturale di tale sistema di protezione a
            ricalibrarsi nella direzione delle politiche assistenziali e familiari. Sempre nello
            stesso paragrafo si rifletterà su quali sono i cambiamenti potenzialmente intervenuti
            dal 2020, che potrebbero aver permesso di limitare i vincoli al cambiamento attivi in
            precedenza. 
Il terzo, il quarto e quinto
            paragrafo si concentrano su quanto avvenuto rispetto a tre tipi di politiche nel 2021:
            quelle rivolte alle famiglie con figli e per l’educazione nella prima infanzia, quelle
            per il sostegno ai bisogni degli anziani non autosufficienti e quelle assistenziali di
            sostegno al reddito. Il paragrafo conclusivo offre una sintesi di quanto avvenuto nei
            tre settori e una interpretazione delle differenze di ciò che è stato realizzato.
        

2. Perché
            in Italia è storicamente difficile rafforzare il pilastro assistenziale e quello di
            sostegno alle famiglie 



La letteratura scientifica che si è
            occupata del caso italiano nei campi qui considerati offre sostanzialmente cinque ordini
            di spiegazioni, che possono essere integrate fra loro dentro un quadro unico. 
Innanzitutto, una parte della
            letteratura fa riferimento a «variabili economico-finanziarie». Perlomeno a partire dai
            primi anni Novanta, le politiche pubbliche in Italia, in alcuni momenti in maniera più
            drammatica (anni Novanta e anni Dieci di questo secolo almeno fino al 2015) e in altri
            in maniera parzialmente meno intensa, sono state sottoposte ad un vincolo di bilancio a
            seguito dell’elevato debito pubblico e delle regole comuni europee, che non ha permesso
            politiche espansive. Al contrario, ha imposto politiche «a somma zero», in cui la scelta
            di investire risorse pubbliche in un settore di policy o su un profilo di beneficiario
            significava tagliare prestazioni rispetto ad altre funzioni o gruppi sociali. 
Se chiaramente il vincolo di
            bilancio interessa potenzialmente tutti i settori di policy, per spiegare lo scarso
            sviluppo delle politiche assistenziali e familiari è necessario considerare anche
            «variabili politico-istituzionali»: le policy legacy e le
                constituencies costruite nel tempo attorno ai segmenti di
            welfare più generosi hanno spesso bloccato i tagli o le ristrutturazioni a loro
            svantaggio o, quando questi ultimi sono avvenuti, hanno cercato di spostare l’effetto
            negativo degli interventi ai «margini» (su donne, minori, nuove
            generazioni, ecc.), finendo per rafforzare le diseguaglianze. É stato, quindi,
            storicamente difficile trovare risorse adeguate per la ricalibratura distributiva e
            funzionale a causa di veto point e veto
            player, sia politici che sociali, che si sono regolarmente attivati ogni
            qualvolta la spesa sociale loro riservata rischiava di essere tagliata a vantaggio di
            forme di ricalibratura. La forza dei veto point si è andata
            addirittura rafforzando dai primi anni Duemila a seguito della riforma del Titolo V
            della Costituzione, che ha aumentato il grado di entropia dell’intero processo
            decisionale nel campo del welfare, essendo questo uno dei settori in cui più si sono
            devoluti poteri di governo ai livelli sub-nazionali. La devoluzione è avvenuta in un
            paese in cui regioni e comuni sono caratterizzati da notevoli differenze lungo l’asse
            nord-sud in termini di capacità programmatoria e organizzativa, così come rispetto alle
            priorità di intervento. 
Le spiegazioni fin qui fornite
            sono, però, in parte (soprattutto la seconda) riscontrabili anche in altri contesti
            europei. Una specificità relativamente italiana ha riguardato, invece, il quadro della
            «competizione politica»: la frammentazione partitica (con forme di competizione forti
            non solo fra coalizioni differenti ma anche intra-coalizionali) e la tradizionale
            instabilità dei governi hanno reso difficile portare avanti riforme con giochi a somma
            zero e molti veto point e veto player. É
            sempre opportuno ricordare che dagli anni Novanta in poi si è succeduto un numero tale
            di governi che, in media, un ministro ha avuto a disposizione mediamente poco più di un
            anno e mezzo per provare ad intervenire in maniera strutturale nel campo del welfare
            prima di essere sostituito da altri. 
La difficoltà nel ricalibrare il
            welfare italiano verso l’assistenza e il sostegno ai compiti familiari non è, però,
            spiegata solo da variabili economiche e politiche. Nella letteratura si mettono in
            risalto anche le «spiegazioni di natura socio-culturale». Molti dei temi (cura, lotta
            alla povertà, ecc.) e dei gruppi (minori, donne, ecc.) a limitata copertura tramite le
            politiche sociali in Italia riguardano fenomeni rispetto a cui una parte consistente
            dell’opinione pubblica mantiene una visione tradizionalista (ad es., in relazione ai
            modelli di genere, agli obblighi familiari e alla residualità dell’intervento pubblico
            rispetto a questi ultimi ed anche rispetto all’intervento caritatevole o del
            volontariato). Il familismo di default, quando non prescritto per
            legge (vedi il caso dei familiari tenuti agli alimenti), è stato a lungo una
            caratteristica del sistema di welfare italiano nel campo delle politiche sia per la
            famiglia, sia per la non autosufficienza, sia per i poveri [Saraceno e Keck 2010;
            Saraceno et al. 2020]. 
Infine, gli studi si sono
            concentrati sulle «spiegazioni legate alle difficoltà di mobilitazione e di
            rappresentanza degli esclusi dal welfare» [Bonoli e Natali
            2012]. La letteratura sui cosiddetti new social risks spiega bene
            come l’eterogeneità socio-economica e culturale dei gruppi «perdenti», che beneficiano
            di limitata protezione sociale rispetto ai loro bisogni, ha limitato nei fatti la loro
            capacità, da un lato, di essere facilmente rappresentati dentro le organizzazioni degli
            interessi tradizionali (a partire dai sindacati, la cui membership
            è in trasformazione, ma ancora ancorata a una base fatta da maschi adulti, in
            occupazioni stabili impiegatizie-operaie nei settori forti dell’economia), dall’altro,
            di organizzarsi come gruppo di pressione compatto. 
Complessivamente, l’intreccio di
            questi cinque ordini di fattori spiega, da un lato, la ricorrente difficoltà a riformare
            il sistema di welfare, dall’altro, il diffondersi di politiche micro-distributive e
            categoriali, rivolte a particolari sottogruppi, in ottica di costruzione del consenso
            [Jessoula et al. 2022]. 
Di conseguenza, gli ultimi decenni
            si sono caratterizzati per poche limitate eccezioni, fra le quali, oltre alle successive
            riforme pensionistiche, una parziale riforma degli ammortizzatori sociali in direzione
            meno frammentaria e più inclusiva, l’introduzione di una misura di reddito minimo per i
            poveri, prima con il Rei e poi con il Rdc. Se le riforme pensionistiche sono state
            motivate dalla combinazione di mutamenti demografici, crescente peso della spesa
            pensionistica, necessità di ottemperare alle regole europee in termini di deficit, e la
            parziale riforma degli ammortizzatori sociali esito dello scompigliamento avvenuto nel
            mercato del lavoro a seguito della crisi finanziaria, la terza eccezione è in parte
            spiegabile dentro un’ottica di competizione con un attore nuovo nel panorama politico
            italiano (il Movimento 5 stelle, M5s), che si è fatto interprete di una parte della
            mobilitazione degli «esclusi», in particolare delle persone e famiglie a rischio povertà
            del Sud Italia [Natili e Puricelli 2021], e che ha potuto contare su una fase
            maggiormente espansiva della spesa [Jessoula e Pavolini 2022]. 
Rispetto al quadro fin qui
            delineato, il 2021 presentava una serie di incoraggianti presupposti in relazione ai
            vincoli e ai fattori che spesso hanno fatto fallire le precedenti stagioni riformiste.
            Primo, sotto il profilo economico-finanziario, la scelta europea di permettere ingenti
            investimenti per rilanciare le economie e società dell’Unione europea (Ue) tramite il
            NextGenerationEU Fund e i fondi del Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr) hanno
            rappresentato una importante occasione (temporanea) di allentamento dell’annoso vincolo
            di bilancio che ha caratterizzato gli ultimi decenni. Secondo, sotto il profilo della
            competizione politica, il 2021 si è caratterizzato per la presenza di due governi, con
            il secondo (che ha praticamente coperto gran parte dell’anno)
            composto da una ampia coalizione, che sostanzialmente includeva quasi tutto il
            Parlamento e quindi in buona parte sottraeva i partiti di governo dalla competizione da
            parte di chi era all’opposizione (spostando, però, una parte della competizione
            all’interno dell’esecutivo). Terzo, sotto il profilo socio-culturale, un anno di
            pandemia aveva messo in chiaro i limiti di un modello di cura basato sulle famiglie
            (donne) verso sia i più piccoli sia gli anziani, così come le conseguenze drammatiche
            delle falle nella rete di sostegno al reddito non solo dei «poveri» tradizionali ma
            anche per molti altri soggetti entrati in difficoltà durante e dopo i vari lockdown.
            Infine, sotto il profilo della rappresentanza, nel 2021 rispetto al decennio precedente
            l’arena politica vedeva in azione tutta una serie di reti di attori della società
            civile, integrate in parte con il sindacato, molto più attive nel sensibilizzare e nel
            promuovere i diritti sociali dei gruppi sociali e dei bisogni lasciati maggiormente
            indietro nello sviluppo del welfare italiano. 
Questi presupposti facevano sperare
            in un cambio di passo, ma la finestra di opportunità è stata effettivamente utilizzata
            nel 2021? 
Allo scoppio della pandemia nel
            marzo 2020 il sistema di welfare italiano non aveva ancora del tutto assorbito gli shock
            del decennio precedente né, tranne nel caso delle politiche assistenziali di sostegno al
            reddito e di quelle di intervento in caso di disoccupazione, si erano registrati
            particolari innovazioni nelle politiche. In questo quadro, gli squilibri «distributivi»
            sopra richiamati si innestavano dentro profonde diseguaglianze sociali, legate
            innanzitutto alla classe sociale e al genere, che il sistema di welfare, appunto, non
            solo riusciva a mitigare solo in parte, ma addirittura tendeva frequentemente a
            riprodurre. 
Le aree di policy su cui si è
            concentrata di più l’attenzione nel 2021 nel campo delle politiche assistenziali e
            familiari sono state tre: le politiche di sostegno alle famiglie con figli e per lo
            sviluppo dei servizi educativi nella prima infanzia; la cura nei casi di non
            autosufficienza degli anziani; la revisione dello strumento del Reddito di cittadinanza.
        

3. Le
            misure di sostegno alle famiglie con figli e all’educazione nella prima infanzia: un
            importante passo avanti verso un approccio universalistico 



Le politiche nei confronti delle
            famiglie con figli hanno assunto in Italia storicamente due tratti. Primo, gli
            interventi sono stati ispirati da un approccio di «familismo
            sostenuto» [Saraceno e Keck 2010], che ha significato privilegiare trasferimenti
            monetari, per lo più di carattere categoriale, e agevolazioni fiscali al posto dei
            servizi. Il risultato di tale approccio era che alla vigilia della pandemia solo circa
            il 15% dei bambini con meno di 3 anni frequentava un servizio educativo per la prima
            infanzia (in genere nidi) in strutture a finanziamento pubblico. Complessivamente,
            tenendo conto anche dell’offerta privata, la quota totale di bambini con meno di 3 anni
            in tali servizi era pari a circa un quarto. Se si compara quest’ultimo dato con la media
            dell’Europa occidentale (vicina al 40% nel 2019), il livello di copertura italiano
            risultava nettamente inferiore (Eurostat online database, indicatore ILC-caindform[1]). Inoltre, il dato medio nazionale complessivo racchiudeva profondi divari
            territoriali nei tassi di copertura, il principale dei quali fra centro-nord (33%) e
            Mezzogiorno (15%) [Istat 2020]. 
Secondo, gli interventi di tipo
            monetario erano frammentati fra tanti schemi diversi, con regole e requisiti differenti
            di accesso, che lasciavano fuori alcuni gruppi sociali rispetto ad altri. Le misure
            principali presenti all’inizio della pandemia erano l’assegno al nucleo familiare,
            destinato solo alle famiglie di lavoratori dipendenti, l’assegno per il terzo figlio,
            destinato alle famiglie a basso reddito con tre figli tutti minorenni, le detrazioni
            fiscali per figli (e coniuge) a carico ed il cosiddetto «bonus bebé». Nel corso del
            2020, ma soprattutto nel 2021, il governo ed il Parlamento italiani sono intervenuti
            profondamente, adottando una logica più universalistica ed attenta ad un miglior
            bilanciamento fra trasferimenti monetari e servizi educativi. 
Sul lato dei trasferimenti, dopo
            vari tentativi di riforma effettuati nei decenni precedenti e falliti [Guerra 2015;
            Baldini e Pavolini 2022), il 2020 avrebbe dovuto essere l’anno di approvazione
            dell’Assegno unico universale per i figli (Auu), in sostituzione delle frammentate e
            disegualizzanti misure esistenti, in modo da poter partire a regime a gennaio 2021. La
            legge finanziaria per il 2021 aveva a questo scopo accantonato 6 miliardi di euro, ad
            integrazione dei fondi già impegnati nelle misure esistenti (circa 13 milioni di euro).
            Il progetto di legge che istituiva il nuovo Assegno è stato tuttavia approvato
            definitivamente solo a febbraio 2021 e pubblicato sulla Gazzetta ufficiale il 1° aprile
            di quell’anno (legge n. 46/2021). Per essere attuata, inoltre, la legge richiedeva uno o
            più decreti attuativi, che dovevano dare contenuto pratico alle indicazioni di principio
            in essa contenuti: progressività, riferimento alla condizione economica familiare,
            maggiorazione per il terzo figlio e per i figli con disabilità, maggiorazione in caso
            sia di madre giovane sia di madre lavoratrice, limite di età ai
            18 anni, ampliabili fino a 21 in caso di studenti o tirocinanti, ma con un importo
            inferiore. Tali indicazioni declinavano l’universalismo in termini verticali, piuttosto
            che orizzontali. Pur comprendendone le ragioni in un contesto di elevata povertà
            familiare, non si può negare che il riferimento alla condizione economica familiare
            (Isee) per determinare l’entità dell’importo, che deriva da questo approccio, rischia di
            disincentivare l’occupazione femminile-materna specie nelle famiglie più numerose e dove
            la madre ha qualifiche professionali più basse, ovvero proprio quelle più a rischio di
            essere famiglie di lavoratori povere. Si tratta di un rischio che difficilmente può
            essere contrastato dalla prevista maggiorazione e che, soprattutto, ha effetti di lungo
            periodo non recuperabili una volta che i figli diventano maggiorenni e si perde il
            diritto all’assegno. 
Stante il ritardo nell’approvazione
            e in attesa dei decreti attuativi, il governo decise di istituire un «assegno ponte» per
            il secondo semestre 2021, anche per venire incontro alle perdite di reddito e difficoltà
            sperimentate da molte famiglie a seguito della pandemia. Esso era composto di due
            elementi distinti: uno, di importo decrescente in base all’Isee, destinato ai lavoratori
            autonomi e agli incapienti che non beneficiavano attualmente dell’assegno al nucleo
            familiare; l’altro, di importo più ridotto, destinato ai lavoratori dipendenti titolari
            di assegno al nucleo familiare. Il disegno di questo assegno ponte era molto selettivo,
            orientato ad una forte progressività e con l’esclusione dei livelli di Isee più alti, a
            scapito dell’universalismo orizzontale. 
Finalmente, nel novembre 2021 è
            stato approvato il decreto attuativo della legge n. 46/2021 che, pur mantenendo la
            progressività richiesta dalla legge, ha salvaguardato un minimo di universalismo
            orizzontale in quanto tutti coloro che ne faranno richiesta avranno diritto all’importo
            base dell’assegno, pari a 50 euro mensili per figlio, a prescindere dall’Isee. Sulla
            base di tale decreto, l’Auu è entrato in vigore a marzo 2022. 
Le novità importanti dell’Auu sono
            due. Da un lato, come già sottolineato, si è operata la deframmentazione delle misure a
            vantaggio delle famiglie con figli: finalmente esiste un unico strumento con un unico
            insieme di criteri di accesso, come in buona parte degli altri paesi dell’Europa
            occidentale. Dall’altro, si sono coperte famiglie (e figli) che erano escluse in
            precedenza. In particolare, i beneficiari netti sono le famiglie di lavoratori autonomi
            e gli incapienti, prima esclusi vuoi dall’assegno al nucleo familiare, vuoi dalle
            detrazioni per figli a carico, vuoi da entrambe le misure. Per quella quota di famiglie
            di lavoratori dipendenti – stimate in 400.000 – che nella
            riforma perderebbero il livello di benefici precedenti alla stessa, è stata prevista una
            maggiorazione transitoria per tre anni, di importo decrescente e limitatamente alle
            famiglie con Isee fino a 25.000 euro. Anche la maggiorazione – un massimo di 30 euro
            mensili – per le famiglie in cui entrambi i genitori sono occupati ha un valore
            decrescente con l’aumentare dell’Isee, azzerandosi a 40.000 euro, la soglia in cui si
            riceve solo l’importo base dell’assegno. Ciò risponde alla consapevolezza che il rischio
            di scoraggiamento all’occupazione materna è tanto più alto quanto meno conveniente è il
            trade-off tra importo dell’assegno e potenziale reddito materno, anche se rimane da
            vedere se 30 euro mensili sono sufficienti per migliorare quel trade-off, specie in
            assenza di politiche di conciliazione adeguate. 
Accanto alla riforma dei
            trasferimenti per i figli, il 2021 ha rappresentato un anno importante anche nel campo
            dei servizi educativi per la prima infanzia [Sabatinelli e Pavolini 2021]. Grazie alle
            risorse messe a disposizione dal Pnrr, sono stati previsti 4,6 miliardi di investimenti
            (il 2,2% del totale delle risorse previste per il Pnrr) nel potenziamento dei servizi
            alla prima infanzia, ed in particolare dei nidi. Con questo finanziamento si prevede la
            creazione di 228.000 nuovi posti, in grado di far più che raddoppiare la bassa copertura
            nella fascia 0-2 anni. Pur non avendo avuto il coraggio il legislatore italiano di fare
            un passo che ormai è stato compiuto in molti paesi dell’Europa occidentale, e cioè
            rendere i servizi educativi nella primissima infanzia un diritto soggettivo e quindi universalistico[2], occorre tenere presente che un piano ambizioso di sviluppo dei servizi di
            questa portata non si era mai visto nei cinquant’anni dall’istituzione dei nidi. 
Inoltre, proprio per favorire un
            riequilibrio anche territoriale nella diffusione dei servizi, nel dicembre 2021 il
            ministero dell’Istruzione ha emanato un decreto per la definizione dei criteri di
            riparto, su base regionale, delle risorse del Pnrr nel campo dei servizi educativi
            all’infanzia che ha vincolato il 55% dei fondi della seconda tranche di finanziamento
            (quella più consistente e pari a 3 miliardi su un totale di 4,6) ad interventi nelle
            regioni del Mezzogiorno, privilegiando i contesti con più scarsa dotazione di servizi.
            Il vero problema che si dovrà affrontare sarà quello di garantire con certezza i
            finanziamenti per le spese di gestione una volta che i servizi saranno stati approntati
            nelle strutture.
        

4. La
            riforma del sistema di cura degli anziani non autosufficienti: un cantiere aperto 



Nel panorama europeo pre-pandemico,
            il modello italiano di cura degli anziani non autosufficienti si caratterizzava per tre
            tratti: una spesa in questo settore di policy non trascurabile ed in linea con quella
            dell’Ue; un intervento però basato più su trasferimenti monetari alle famiglie che su
            servizi professionali domiciliari o residenziali pubblici; un forte ricorso ad una ampia
            platea di lavoratrici (spesso straniere) con contratti di lavoro frequentemente
            irregolari, impropriamente definite «badanti» [Jessoula et al.
            2018]. Questi tre tratti, sommati assieme, davano vita ad un modello in cui, da un lato,
            i familiari (per lo più donne) degli anziani non autosufficienti erano più
            frequentemente che nel centro-nord Europa impegnate a prestare cura, dovendo rinunciare
            talvolta al lavoro [Estévez-Abe e Naldini 2016], dall’altro, le diseguaglianze sociali,
            ed in particolare le differenze nelle disponibilità economiche degli anziani, erano un
            ottimo predittore della possibilità per questi ultimi di avere accesso a servizi
            professionali [Albertini e Pavolini 2015]. 
Questo sistema è entrato in forte
            difficoltà con l’arrivo della pandemia. L’assenza di una rete adeguata di servizi sul
            territorio, unita ai vincoli imposti alla mobilità dei familiari e delle persone a
            pagamento, ha reso le condizioni di vita degli anziani fragili o non autosufficienti
            anche più drammatiche. Allo stesso tempo, la regolazione degli accessi alle strutture
            residenziali per anziani, come le Residenze sanitarie assistenziali (Rsa), non ha
            ovunque funzionato in maniera eccellente, lasciando spesso gli anziani più fragili meno
            coperti rispetto ai loro bisogni di cura e al rischio Covid [Arlotti e Ranci 2021]. 
Anche nel caso delle politiche per
            la non autosufficienza un impulso forte al rafforzamento è venuto dall’opportunità del
            Pnrr. Tuttavia, rispetto a quanto avvenuto nel caso degli interventi in favore delle
            famiglie con figli, il quadro che va delineandosi è più in chiaroscuro e ancora in via
            di elaborazione. 
Il Pnrr dedica effettivamente molta
            attenzione al tema della non autosufficienza, prevedendo, da un lato, l’emanazione di
            una legge di riforma (mai fatta in questo settore di policy), dall’altro, un buon
            livello di investimento complessivo e di modernizzazione del sistema delle cure
            socio-sanitarie per gli anziani, per un totale di 4,3 miliardi direttamente indirizzati
            al sistema dei servizi per gli anziani non autosufficienti: 4 miliardi sull’assistenza
            domiciliare (con l’obiettivo di portare il tasso di copertura della stessa al 10% degli
            anziani, il doppio di quello attuale) e 0,3 miliardi per la
            riconversione delle Rsa. Inoltre, il tema della cura degli anziani non autosufficienti
            si collega strettamente a quanto previsto dallo stesso Pnrr nel campo del potenziamento
            dell’assistenza sanitaria territoriale, con circa 3 miliardi di investimento per
            l’istituzione di «Case di comunità» e «Ospedali di comunità». 
Questo disegno, tuttavia, presenta
            nella sua formulazione finale un difetto di approccio, che potrà essere foriero di
            effetti negativi sul sistema di cure nel suo insieme. Mentre, infatti, il Pnrr
            interviene con forza nello sviluppo delle forme di assistenza domiciliare e
            territoriale, nel campo delle strutture residenziali ha assunto una posizione
            radicalmente contraria alle Rsa che, se si colloca l’Italia dentro una comparazione
            europea, appare largamente fuori luogo. All’inizio della pandemia in Italia il tasso di
            copertura dei servizi residenziali era pari a circa il 2% degli anziani (con lunghe
            liste di attesa), a fronte di una media Ocse﻿ (Organizzazione per la cooperazione e lo
            sviluppo economico) praticamente doppia (fonte: Ocse Online Health Statistics). In
            particolare, il 2% italiano era nettamente il più basso comparato con tutti gli altri
            paesi a medio-alto sviluppo considerati dall’Ocse, con la sola esclusione della Polonia:
            ad esempio, il dato in Francia e Germania, ma anche in Spagna oscilla fra il 4% ed il
            5%. Gli ospiti delle Rsa, inoltre, sono in larghissima maggioranza persone gravemente
            non autosufficienti, che difficilmente potrebbero essere accuditi in condizioni di
            domiciliarità anche se protetta o assistita. Il Pnrr italiano non solo non ha previsto
            un rafforzamento di una dotazione di strutture residenziali che appare scarsa in ottica
            comparata, ma ha addirittura previsto il finanziamento con circa 300 milioni della
            riconversione di una parte delle strutture socio-sanitarie residenziali (Rsa) e delle
            case di riposo in «gruppi di appartamenti autonomi, dotati delle attrezzature necessarie
            e dei servizi attualmente presenti nel contesto istituzionalizzato» (citazione dal
            Pnrr). Questa scelta è stata fortemente influenzata dall’orientamento espresso dalla
            cosiddetta «Commissione Paglia» (dal nome del suo presidente, Mons. Vincenzo Paglia,
            arcivescovo, presidente della Pontificia accademia per la vita e Gran cancelliere del
            Pontificio Istituto teologico per le scienze del matrimonio e della famiglia) per «la
            riforma dell’assistenza sanitaria e socio-sanitaria agli anziani», istituita nel 2020.
            Tale Commissione aveva espresso nei suoi testi ed interventi una decisa contrarietà non
            solo allo sviluppo, ma anche al mantenimento dell’attuale impianto delle strutture
            residenziali per anziani, indicando le cure domiciliari come l’unico approccio
            possibile. Nel clima creato dalle difficoltà sperimentate in molte Rsa durante la
            pandemia, oltre che da occasionali scandali che evidenziano la
            cattiva gestione di talune case di riposo (ma anche i mancati
            controlli da parte di chi ne avrebbe il dovere), le Rsa sono divenute il capro
            espiatorio dell’inadeguata attenzione data alla questione della non autosufficienza
            negli anni. Allo stesso tempo, nell’indicare le cure domiciliari come l’unica via da
            perseguire, si è continuato sistematicamente ad ignorare, sia nel Pnrr sia nella
            Commissione Paglia, che la maggioranza delle persone non autosufficienti in Italia viene
            accudita a domicilio, da familiari con o senza l’aiuto di persone a pagamento e senza
            alcun sostegno pubblico. 
Sempre nel corso del 2021, proprio
            perché il Pnrr prevede l’emanazione di una legge di riforma sulla non autosufficienza,
            sono stati istituiti vari tavoli presso il ministero della Salute e presso il ministero
            del Lavoro e delle politiche sociali per avviare la stesura di una proposta di legge. In
            particolare, il gruppo di lavoro «Interventi sociali e politiche per la non
            autosufficienza» istituito nell’estate del 2021 presso il ministero del Lavoro e delle
            politiche sociali e presieduto da Livia Turco, in passato ministro sia alle Politiche
            sociali che alla Sanità, ha lavorato ad una proposta di riforma che, al dicembre 2021,
            non era stata ancora presentata in Consiglio dei ministri, ma che aveva informato alcuni
            passaggi della legge di bilancio 2022 (in particolare i commi 159-168), introducendo
            importanti innovazioni sotto il profilo dei servizi rivolti alla non autosufficienza:
            dalla istituzione di «punti unici di accesso», alle cure, alla definizione di «livelli
            essenziali delle prestazioni» ad un incremento crescente fra il 2022 ed il 2025 di
            alcune centinaia di milioni del Fondo nazionale per la non autosufficienza. 
La situazione era resa complicata
            dalla necessità di coniugare l’approccio del ministero della Salute con quello del
            Lavoro e delle politiche sociali. Infine, non vi sono stati segnali nelle varie
            Commissioni costituite dal 2020 in poi di voler intervenire e riformare il principale
            istituto presente nel campo delle politiche per la non autosufficienza degli anziani in
            Italia: l’indennità di accompagnamento, un trasferimento monetario che da solo assorbe
            circa 10 miliardi di spesa pubblica per i soli interventi in favore degli anziani –
            oltre la metà della spesa complessiva in questo settore – e che necessita di cambiamenti
            da alcuni decenni, anche perché non presenta alcuna forma di integrazione con la rete
            dei servizi [Ranci 2008].
        

5. La
            riforma del Reddito di cittadinanza: un cantiere chiuso troppo presto? 



L’esplosione della povertà dovuta
            alla pandemia, insieme all’aumento della disoccupazione, non aveva solo mostrato già nel
            2020 la inadeguatezza ed eccessiva frammentarietà del sistema italiano di ammortizzatori
            sociali legati alla perdita del lavoro; aveva messo anche alla prova il recente
            strumento di sostegno ai poveri – Reddito e pensione di cittadinanza – introdotto solo
            pochi mesi prima dell’arrivo del Covid-19 (nell’aprile 2019), mostrandone la necessità,
            ma anche i limiti [Vesan et al. 2021]. La pandemia ha anche
            impedito per diversi mesi di attuare, e prima ancora di mettere a punto, le misure di
            accompagnamento che costituiscono la parte di «attivazione» del Rdc: i patti per il
            lavoro, i patti di inclusione e i progetti di utilità collettiva. I limiti della parte
            monetaria del Rdc erano già stati denunciati da associazioni ed esperti fin dalla sua
            istituzione: una scala di equivalenza che penalizza i minorenni e le famiglie con
            minorenni, requisiti di residenza troppo alti per gli stranieri, riferimento a dati di
            situazione economica (Isee) che possono essere troppo vecchi e non rispondere alla
            situazione corrente. Sono diventati molto evidenti in un contesto in cui persone che mai
            avrebbero pensato di cadere in povertà si sono trovate prive di reddito e ad aver
            consumato tutti i propri risparmi da un mese all’altro e in cui anche molte occupazioni
            parziali, formali e informali, non erano più disponibili. Il 2020, quindi, avrebbe
            potuto essere una finestra di opportunità importante per rivedere alcune norme del Rdc e
            renderle più efficaci. Tuttavia, nel primo anno di pandemia si è preferito invece
            introdurre un nuovo strumento, di natura temporanea: il Reddito di emergenza (REm).
            Questo aveva una soglia di accesso più generosa e come riferimento per la prova dei
            mezzi l’ultimo mese. Previsto inizialmente per un massimo di due mesi, successivamente
            prorogati più volte, stante il perdurare della pandemia e dei suoi strascichi nel
            mercato del lavoro, garantiva una somma variabile tra i 400 e gli 800 euro al mese, a
            seconda dell’ampiezza della famiglia (ma con una scala di equivalenza diversa da quella
            utilizzata per il Rdc), a chi si trovava con un Isee al di sotto di 15.000 euro
            (rispetto ai 9.360 del Rdc), e con una ricchezza mobiliare inferiore ai 10.000 euro
            (rispetto ai 6.000 per una persona sola del Rdc), non fruiva di altre forme di sostegno
            pubblico. Era accessibile anche agli stranieri residenti in Italia da almeno 2 anni, a
            differenza dei 10 richiesti per il Rdc. Si sono create così due diverse categorie di
            poveri, cui erano destinate due diverse misure (oltre ad essere oggetto di due diverse
            narrazioni, più sfavorevole ai percettori di Rdc che a quelli
            del REm), proprio quando ci si era avviati nella direzione di una misura
            universalistica, non categoriale. 
La finestra di opportunità per una
            revisione del Rdc in direzione di una maggiore efficacia ed equità è sembrata riaprirsi
            quando, a marzo 2021, il nuovo ministro del Lavoro e delle politiche sociali, Andrea
            Orlando, nominò il Comitato scientifico di valutazione di questo strumento che, previsto
            per legge, fino ad allora non era stato istituito. Benché il mandato di questo Comitato
            così come definito dall’articolo di legge che lo istituisce – approvare una ricerca
            sull’efficacia delle misure di attivazione – fosse insieme impossibile da realizzare
            nella situazione pandemica e molto riduttivo, su indicazione del ministro il Comitato
            procedette ad una valutazione complessiva del Rdc, delle norme che le regolano e del
            grado in cui le varie agenzie che dovrebbero realizzare le misure di attivazione (centri
            per l’impiego e servizi sociali comunali) hanno effettivamente «preso in carico» i
            beneficiari. Il Comitato ha presentato il suo rapporto[3], sulla base del quale ha formulato dieci proposte di modifica[4], ai primi di novembre 2021. Tra queste ve ne erano alcune che riguardavano
            una revisione delle regole di accesso, in riferimento sia alle famiglie con minorenni
            sia agli stranieri; altre riguardano le norme che regolano la compatibilità tra un
            reddito (basso) da lavoro e la fruizione del Rdc, che attualmente scoraggiano fortemente
            dal lavorare, almeno nell’economia formale, in quanto implicano una aliquota marginale
            assurdamente elevata. L’ottica complessiva era quindi quella di rendere più inclusivo ed
            efficace lo strumento. 
Le proposte di modifica presentate
            dal Comitato erano state elaborate in tempi che ne potessero permettere il recepimento
            nella legge finanziaria per il 2022. Tuttavia, nessuna di queste proposte, pur condivise
            dalla maggioranza degli addetti ai lavori, da Alleanza contro la povertà e da Caritas,
            dallo stesso ministro, sono state recepite dal governo, che si è limitato a rifinanziare
            il Rdc contestualmente irrigidendo le norme sulle condizioni in cui un percettore può
            rifiutare un lavoro, come se il problema fosse il rifiuto dei percettori a lavorare e
            non la loro difficile occupabilità, unita alla carenza di politiche attive e di una
            offerta di lavoro formale adeguata alle loro basse qualifiche. Pertanto, alla fine del
            2021 non solo apparivano congelati (forse vanificati) i lavori del Comitato, ma anche
            risultava chiusa la possibilità di riformare il Rdc in tempi brevi, nonostante le
            debolezze in termini di inclusività ed efficacia dello
            strumento.
        

6. Il
            welfare nel 2021: una ricalibratura in chiaroscuro fra simili necessità di riforma ma
            differenti risultati 



Questo capitolo era partito con una
            domanda apparentemente molto semplice quanto invece sostanzialmente complessa: il 2021
            sarà ricordato come un anno importante per le politiche assistenziali e per quelle
            rivolte alle famiglie con compiti di cura? Sotto questa domanda, se ne poneva un’altra
            ad essa collegata: la ricalibratura funzionale e distributiva del sistema di protezione
            italiano avrebbe ricevuto un sostanziale supporto nel 2021? 
Dall’analisi svolta sin qui, non
            sembra possibile dare una risposta univoca a tali domande per due ordini di ragioni:
            perché occorre chiaramente più tempo per comprendere se alcune innovazioni si
            radicheranno nel disegno delle politiche di welfare in Italia, e perché i tre settori di
            policy scelti per l’analisi mostrano traiettorie evolutive molto differenti fra loro. 
Il campo delle politiche per le
            famiglie con figli e per i servizi educativi per la prima infanzia è quello in cui in
            maniera più chiara le scelte arrivate a compimento nel 2021 (riforma dell’assegno unico
            e Pnrr) indicano il tentativo di innovare in senso universalistico il modello italiano.
            Vi sono sicuramente limiti nel disegno (a partire dal fatto che nei servizi all’infanzia
            non si discute ancora di diritti soggettivi all’accesso), ma la linea di trasformazione
            in atto è chiara e i cambiamenti sostantivi. 
Diventa già di più difficile
            interpretazione quanto è avvenuto nel campo della non autosufficienza. Da un lato, il
            Pnrr ed alcune disposizioni della legge finanziaria per il 2022 indicano la volontà
            anche in questo caso di investire su un welfare dei servizi e a sostegno degli anziani
            fragili e delle loro famiglie. Dall’altro, le scelte compiute nel campo degli interventi
            residenziali, così come l’ancora non realizzata riforma complessiva di questo settore,
            lasciano aperti interrogativi su quanto ne uscirà rafforzato o meno il sistema delle
            cure nei confronti di tale gruppo sociale. Inoltre, per ora nessuno ha provato a mettere
            mano ad uno dei pilastri degli interventi in questo campo in Italia: l’indennità di
            accompagnamento. 
Infine, nel campo delle politiche
            assistenziali di sostegno del reddito si registra per ora una sostanziale battuta di
            arresto nel rendere più inclusivo ed efficace il Reddito di cittadinanza, che
            rappresentava uno degli obiettivi perseguibili nel 2021. 
Quale è stato il ruolo dei cinque
            fattori, descritti nel secondo paragrafo, che in passato hanno limitato le possibilità
            di innovazione nel campo delle politiche qui studiate? Come già sottolineato, il vincolo
            economico-finanziario è risultato in buona parte alleggerito in
            questi ultimi anni. Ad esempio, la riforma dell’Assegno unico universale era in passato
            stata tentata ed era fallita per varie ragioni che riguardavano sostanzialmente come
            allargare la platea dei beneficiari (oltre il lavoro dipendente) senza aumentare la
            spesa complessiva per lo strumento [Baldini e Pavolini 2022]. Nel 2020-2021 la soluzione
            è stata trovata esattamente grazie ad un aumento consistente delle risorse messe a
            disposizione (6 miliardi). Ugualmente, per gran parte degli interventi discussi nel
            2021, sia che siano stati realizzati o meno, il tema della spesa non è stato vincolante
            così come in passato. Il fatto del venire meno di forti vincoli di bilancio ha ridotto
            anche l’effetto negativo delle policy legacy e delle
                constituencies presenti in altri settori di policy rispetto
            alle riforme da effettuare nel campo dell’assistenza e delle politiche familiari. 
Una ulteriore importante
            innovazione degli ultimi anni è stata la crescita di «alleanze» e «reti», che hanno
            unito esperti di policy, sindacato, associazioni e realtà della società civile. Nei
            settori di policy studiati in questo capitolo si sono strutturate realtà (dall’«Alleanza
            contro la povertà» all’«Alleanza per l’infanzia», ad «EducAzioni» e «Patto per un nuovo
            welfare per la non autosufficienza»), che hanno visto crescere la loro capacità di
            sensibilizzazione, di advocacy e di proposta di
                policies. Anche se chiaramente non risolta, la problematica
            dell’aggregazione e della rappresentanza di gruppi sociali sembra aver trovato alcune
            soluzioni organizzative, che aumentano la visibilità dei temi e la richiesta di
            soluzioni di policy. 
Se questi tre fattori ostativi si
            sono quindi allentati nel 2021, altrettanto non si può affermare per gli altri due
            rimanenti: quello relativo alla competizione politica sui temi qui in oggetto e
            soprattutto quello socio-culturale. Mentre nel campo delle politiche familiari con figli
            e per il potenziamento dei servizi educativi per l’infanzia si è raggiunto un sostegno
            relativamente ampio, testimoniato anche dal fatto che i passaggi nel governo e nel
            Parlamento relativi all’Auu e al potenziamento dei servizi sono stati condivisi e votati
            da gran parte dei partiti, senza particolari attriti, lo stesso non è avvenuto nel campo
            delle politiche per la non autosufficienza e, soprattutto, di quelle assistenziali di
            sostegno del reddito. 
Nel campo della non
            autosufficienza, la spinta verso i servizi professionali domiciliari mostra che,
            rispetto agli approcci tradizionali basati sul familismo (che privilegia unicamente i
            trasferimenti monetari), la cultura politica ha avuto un’evoluzione. Allo stesso tempo,
            la decisione (almeno nel 2021) di non toccare l’indennità di accompagnamento (un
            trasferimento economico) e la contrapposizione quasi manichea fra servizi domiciliari e
            servizi residenziali, sembrano indicare che per ora
            l’affermarsi di un sistema maturo di servizi di protezione degli anziani, basato su
            assistenza domiciliare e residenziale adeguata, è ancora in divenire. 
L’intreccio fra dimensione
            socio-culturale e posizionamento/competizione fra i partiti che costituivano nel 2021 la
            maggioranza di governo ha giocato un ruolo anche più di ostacolo ad una riforma del Rdc.
            La narrazione negativa sui beneficiari del programma, relativamente diffusa e condivisa
            in una parte dell’opinione pubblica italiana, si è sposata con i differenti
            posizionamenti dei vari parti della maggioranza di governo, tanto più che il Rdc appare
            fortemente legato, anche simbolicamente, e presentato come un importante successo
            soprattutto da un attore politico, il M5s. 
In conclusione, nel biennio
            2020-2021 ed in particolare nel 2021, il processo di ricalibratura funzionale e
            distributiva, tramite investimenti nel campo delle politiche per le famiglie con figli
            minorenni e nei servizi educativi per la prima infanzia e di quello di sostegno al
            reddito, ha fatto passi avanti significativi, laddove in altri settori meno di quanto ci
            si potesse aspettare date le condizioni all’interno delle quali le politiche pubbliche
            hanno potuto agire. Allo stesso tempo, alcuni «semi istituzionali» [Ferrera et
                al. 2012] sono stati gettati anche in questi ultimi settori di policy e
            nei prossimi anni si potrà valutare se tali «semi» faranno germogliare nuove istituzioni
            ed assetti regolativi nel campo del welfare. 
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Tema centrale di questo capitolo è l’insieme dei provvedimenti adottati a causa
                dell’emergenza sanitaria nell’ambito delle politiche scolastiche, le quali
                interessano il personale e il funzionamento del sistema educativo italiano e che
                sono qui analizzate sulla base dell’equilibro tra misure regolatorie e misure
                incentivanti e benefiche per il destinatario. A partire da un’analisi relativa ai
                policy instruments e in particolar modo alla tipologia tradizionalmente attribuita a
                Vedung, si considerano successivamente le misure adottate nel contesto
                dell’elargizione di benefici per il personale scolastico e le istanze di maggiore
                regolazione. In conclusione, si offrono considerazioni di carattere interpretativo
                con lo scopo di comprendere il significato che i fatti avvenuti assumono nel
                contesto scolastico italiano.





Nell’ambito delle politiche scolastiche,
        il 2021 si è caratterizzato per due aree di azione pubblica: accanto alle politiche per il
        funzionamento «ordinario» del sistema scolastico, si sono infatti poste le misure volte alla
        gestione della pandemia da Covid-19. Tre sono state le decisioni principali – potremmo dire
        strutturali – che hanno interessato la scuola su entrambi i fronti: il Piano nazionale di
        ripresa e resilienza (Pnrr), il cosiddetto «decreto sostegni bis» e la legge di bilancio
        2022. A queste si sono aggiunti atti «minori» che hanno regolato aspetti specifici della
        vita scolastica. 
In questo capitolo si analizzeranno in
        particolare le politiche – intese sia come decisioni che come non-decisioni [Polsby 1980] –
        che interessano il personale e il funzionamento del sistema scuola, a sua volta premessa
        indispensabile per l’erogazione di un servizio educativo di qualità alle famiglie. I
        soggetti direttamente interessati da queste politiche sono dunque dirigenti scolastici,
        direttori dei servizi generali e amministrativi (Dsga), docenti e personale amministrativo,
        tecnico e ausiliario (Ata). Nondimeno, la comprensione delle dinamiche interne al sistema
        scuola è interessante in quanto offre spunti per comprendere più a fondo il funzionamento di
        un’istituzione, quella scolastica, che interessa in un modo o nell’altro la vita di tutti.
        L’analisi si svolge alla luce della letteratura classica sugli strumenti di policy e, più
        specificatamente, della tipologia di Vedung [1998] che distingue tra «sticks» e «carrots»:
        politiche che incarnano, letteralmente, il popolare binomio de «il bastone e la carota» e
        che fanno dunque riferimento a un ipotetico equilibrio tra misure regolatorie (e
        sanzionatorie) e misure incentivanti o comunque implicanti un benefit per il destinatario
            (infra). Come si mostrerà, quello delle politiche (e della
        politica) della scuola italiana è un settore peculiare in cui la carenza di attenzione da
        parte dei governi nel tempo ha prodotto negli attori erogatori del servizio scolastico – i
        cosiddetti street-level bureaucrats – non solo una sete di misure
        finanziarie comportanti benefici per i destinatari, riscontrabile
        in ogni epoca e in ogni settore di policy, ma anche (e forse, soprattutto) una necessità di
        regole. Gli street-level bureaucrats – espressione talvolta tradotta in
        italiano come burocrati di strada [Campomori 2007] – sono una categoria di lavoratori della
        pubblica amministrazione che lavora a stretto contatto con i destinatari o i beneficiari
        delle politiche pubbliche (rientrano in questa categoria, ad esempio, gli agenti di polizia
        e i docenti stessi), caratterizzata in particolare da un alto livello di discrezionalità
        [Gofen e Lotta 2021; Lipsky 1980]. Tale discrezionalità è solitamente ben difesa dai
        burocrati stessi come propria prerogativa; tuttavia, i lavoratori del settore scolastico
        italiano nell’anno esaminato hanno mostrato una necessità, espressa attraverso le
        associazioni che ne difendono i diritti e le rivendicazioni (prime fra tutti i sindacati),
        di una presa di posizione e di una maggiore regolazione da parte del governo centrale. Il
        2021 rappresenta l’anno perfetto per mostrare questa specificità del settore scolastico, in
        quanto la pandemia ha reso ancora più evidente, agli occhi degli attuatori sul campo del
        servizio scolastico pubblico, la necessità di regole cristalline e l’esigenza relativa al
        sollevamento dei «burocrati di strada» da responsabilità eccessive. 
Le fonti utilizzate per la ricostruzione
        dei fatti del 2021 sono di tre tipi: a) atti governativi e normativi, per la ricognizione
        delle principali misure adottate; b) articoli della sezione «Politica scolastica» del
        quotidiano specializzato «Orizzonte Scuola» per l’individuazione delle reazioni e
        rivendicazioni degli attori della scuola (per un totale di 77 elementi, selezionati in base
        al criterio della coerenza con il tema trattato, per il periodo gennaio-dicembre 2021); c)
        interviste semi-strutturate con dirigenti scolastici italiani in scuole ubicate sia nella
        parte settentrionale che in quella meridionale del paese, per neutralizzare la variabile
        geografica (per un totale di 7 interviste). 
Il contributo è strutturato come segue:
        il primo paragrafo passa in rassegna la letteratura sui policy
            instrument con particolare riguardo alla tipologia tradizionalmente
        attribuita a Vedung e colleghi [Bemelmans-Videc et al. 1998] e ai suoi
        colleghi, successivamente utilizzata a più riprese da altri autori; il secondo e il terzo
        paragrafo illustrano, rispettivamente, le richieste e le misure adottate relativamente
        all’elargizione di benefici per il personale scolastico, da un lato, e le istanze di
        maggiore regolazione, dall’altro. Il quarto ed ultimo paragrafo conclude, infine, con
        un’interpretazione del significato che i fatti avvenuti assumono nel contesto scolastico
        italiano.
    
1. Gli
            strumenti di policy e la loro ricezione 



Gli strumenti di policy
                (policy instruments) sono elementi fondamentali dell’azione
            pubblica di governo e delle stesse politiche pubbliche [Capano e Lippi 2017]. Essi
            rappresentano le tecniche di governance mediante le quali le
            autorità governative strutturano l’azione collettiva e promuovono il cambiamento sociale
            [Acciai e Capano 2021]. Di fronte a un problema da risolvere, i decisori pubblici hanno
            quindi la possibilità di scegliere tra diverse modalità di azione – ognuna delle quali
            risponde a una logica precisa ed è associata a determinati effetti attesi – e dunque tra
            diversi tipi di strumenti. A tale riguardo, è molto nota la tipologia di strumenti di
            policy che distingue tra 1) strumenti regolatori, 2) incentivi e sussidi, e 3) misure
            informative [Vedung 1998]. All’interno di questa tipologia, gli strumenti regolatori
            sono concettualizzati attraverso la metafora dello «stick» – bastone – e definiti come
            misure volte a prescrivere o prevenire determinati comportamenti, solitamente dietro
            minaccia di una sanzione. Sia la letteratura che la realtà che ci circonda offrono
            numerosi esempi di sticks: dalla regolamentazione dei parcheggi a pagamento [Westin
                et al. 2020] a quella delle emissioni di anidride carbonica
            [Johansson et al. 2018], passando dal disciplinamento delle
            carriere dei funzionari pubblici. Normalmente, alla mancata ottemperanza degli obblighi
            definiti attraverso la regolazione segue una sanzione, che può essere pecuniaria o di
            altro tipo, fino alla privazione della libertà personale (reclusione). Nella
            letteratura, la regolazione viene spesso descritta come uno strumento costoso, i cui
            costi marginali sono superiori ai benefici marginali [Lemaire 1998]. Non da ultimo, gli
            strumenti che appartengono a questa categoria tendono a essere accolti dalla popolazione
            di riferimento in modo relativamente meno favorevole rispetto al secondo tipo di
            strumento, ossia gli incentivi e i benefit in senso lato, concettualizzati
            metaforicamente come «carrots» – carote [Schmidt 2013]. Anche qui il novero degli esempi
            è ampissimo: basti pensare agli incentivi a ricerca e sviluppo (R&D) per le aziende
            [Johansson et al. 2018], o alle esenzioni dal pagamento delle
            imposte, o ancora agli aumenti stipendiali per i funzionari pubblici. Il terzo tipo di
            strumento è infine quello dei «sermoni», ossia le misure informative [Vedung e van der
            Doelen 1998], che possono essere adottate e utilizzate a supporto dei primi due tipi di
            strumenti e si menzionano in questa sede a titolo di completezza, sebbene non rientrino
            nell’oggetto del presente contributo. Esempi sono le campagne di promozione delle
            vaccinazioni [Gesualdo et al. 2021] o quelle che informano i
            funzionari pubblici della predisposizione da parte del governo
            di strumenti per lo svolgimento del loro lavoro [Malandrino e Sager 2021]. 
In generale, la letteratura tende a
            sottolineare come l’accettazione degli strumenti di policy, a prescindere dalla loro
            natura, sia maggiormente favorita in soggetti aventi un livello di istruzione più alto
            [Serbruyns e Luyssaertb 2006]. Ci si attende dunque che nel mondo della scuola,
            caratterizzato da un livello di istruzione medio-alto, la ricezione degli strumenti
            regolatori non sia del tutto negativa, e presenti tratti di accettazione più o meno
            marcati. Viceversa, chi conosce il sistema scolastico italiano e le sue criticità
            ataviche – dal problema del precariato a quello della mancata valorizzazione della
            professione docente – si aspetterà che misure finanziarie percepite come
            quantitativamente insufficienti o mal definite a livello di platea di beneficiari o di
            condizioni di accesso non siano necessariamente accolte calorosamente. Queste «ipotesi
            di lavoro» verranno testate passando in rassegna le manifestazioni degli attori della
            scuola, portate alla luce dalle associazioni di categoria e dai sindacati che
            rappresentano gli interessi di quegli attori, in reazione alle decisioni o non-decisioni
            del governo. Più nello specifico, passando in rassegna le principali misure finanziarie
            discusse nel 2021 e le principali richieste di regolazione da parte degli attori
            scolastici, si mostrerà come rispetto al trend generale che predilige gli incentivi e i
            benefit rispetto alla regolazione [Schmidt 2013], il pattern della
            scuola italiana presenti caratteri leggermente diversi. A sua volta, inoltre, il modo in
            cui gli strumenti di policy vengono scelti (o non scelti) e utilizzati (o non
            utilizzati) definisce lo stile di policy dei decisori. Nel caso in questione, come
            vedremo, le scelte operate in ordine ai policy instruments e
            soprattutto la mancata predisposizione di misure regolatorie e l’insufficienza delle
            misure incentivanti adottate sono interpretate come frutto di un atteggiamento apatico
            della politica italiana nei confronti della scuola che determina uno stile di policy
            piuttosto sommesso, a tal punto che una ministra del passato definì il ministero
            dell’Istruzione come «commissariato» dal ministero dell’Economia e delle finanze
            [Niceforo 2010]. 

2. «Carote
            indigeste» e richieste di maggiore valorizzazione 



Per effetto combinato del
                Recovery Fund, delle risorse stanziate per il sostegno della
            popolazione italiana vessata dalla pandemia da Covid-19 e della legge di bilancio di
            fine anno, il 2021 è stato costellato da richieste e misure aventi a oggetto
            l’attribuzione di benefici – «carrots» nella tipologia di
            Vedung. Quando sono state adottate, tali misure, tuttavia, lungi dall’incontrare il
            favore di tutti, hanno suscitato aspre polemiche in ordine al novero dei beneficiari,
            all’entità dello stanziamento e alle condizioni di accesso. Tali episodi sono stati
            numerosi e hanno avuto come protagonisti tutti gli attori coinvolti, direttamente o
            indirettamente, nella gestione della scuola, partendo dai comparti scuola dei sindacati
            per finire con i Dsga, passando per docenti e dirigenti scolastici. 
Le richieste di investimento nel
            settore scolastico iniziano già nel gennaio 2021, con l’appello da parte dei sindacati
            alla riduzione del numero di studenti per classe e all’istituzione di organici
            triennali, a valere sulle risorse del Recovery Fund. Il fondo
            stesso e la programmazione del suo utilizzo erano stati al centro delle vicende
            intragovernative che avevano portato alla caduta del governo Conte II e alla nomina del
            governo Draghi. All’inizio dell’anno, gli attori della scuola premono affinché parte
            delle risorse vengano utilizzate ai fini sopra citati, ma la richiesta rimane perlopiù
            inascoltata. 
In primavera, il Dl. 25 maggio
            2021, n. 73 (convertito con legge 23 luglio 2021, n. 106), recante «Misure urgenti
            connesse all’emergenza da Covid-19, per le imprese, il lavoro, i giovani, la salute e i
            servizi territoriali» (cosiddetto «decreto sostegni-bis»), prevede (art. 59) e regola[1] la stabilizzazione a tempo indeterminato di talune categorie di lavoratori
            precari della scuola, lasciandone però fuori una buona parte. La misura, infatti, che
            pure concede la stabilizzazione ai docenti precari collocati nelle graduatorie di prima
            fascia, esclude – ingiustamente, ad avviso dei sindacati – i precari in seconda fascia
            con 36 mesi di servizio. La misura riguarda quindi esclusivamente una netta minoranza
            del personale docente precario, rappresentata da coloro che sono in possesso di
            un’abilitazione che, ormai da anni, non è più possibile ottenere in Italia (se non per
            l’insegnamento di sostegno) ed è per il resto di fatto conseguita, al momento, da coloro
            che hanno la possibilità (finanziaria e di tempo) di seguire dei percorsi di formazione
            all’estero e di farne quindi riconoscere nel sistema italiano la frequenza in virtù
            della normativa europea[2]. 
Il 2021 è stato poi testimone
            dell’ennesima richiesta sindacale di aumento dello stipendio dei docenti italiani, a
            fronte dell’esiguità di quest’ultimo nel confronto con i colleghi degli altri paesi
            dell’Europa occidentale [Eurydice 2021]. La richiesta, in particolare, è nel discorso
            pubblico da sempre legata alla questione della valorizzazione della professione docente.
            L’istanza è stata accolta nella legge di bilancio 2022 (legge 30 dicembre 2021, n. 234),
            con un aumento in busta paga che però ammonterebbe a poco più di 100
            euro.
        
Con riguardo alle pensioni, la
            legge di bilancio (art. 1, comma 87) prevede l’abolizione di «quota 100» e il passaggio,
            per il solo 2022, a un sistema a «quota 102», mantenendo la possibilità dell’anticipo
            pensionistico nella forma dell’APE Sociale (art. 1, comma 91) solo per i docenti della
            scuola primaria, ritenuta una risposta complessivamente insufficiente dai sindacati. A
            rendere indigeste le carote offerte dal governo ai lavoratori della scuola contribuisce
            non solo il design ma anche l’attuazione delle misure. Problemi in tal senso hanno
            riguardato, ad esempio, i ritardi nel pagamento degli stipendi dei supplenti, denunciati
            dalla Cgil come «l’ennesimo e vergognoso ritardo da parte del Mef nel trasferire i soldi
            sui capitoli di bilancio delle scuole e consentire il rispetto della liquidazione degli
            emolumenti arretrati spettanti al personale della scuola»[3]. 
L’insoddisfazione per il livello di
            attenzione e considerazione riservato alla scuola arriva al suo culmine in occasione
            della stesura delle prime bozze della legge di bilancio, in cui dei 33 miliardi
            complessivi, all’istruzione vengono destinati solo 260 milioni di euro. Tale
            insoddisfazione verrà inizialmente espressa nello sciopero del personale scolastico del
            10 dicembre, in cui i sindacati presentano rivendicazioni in ordine a vari temi centrali
            per il funzionamento della scuola. È interessante notare come, a conti fatti, solo due
            delle cinque richieste sindacali[4] siano state soddisfatte. A fronte di una richiesta di almeno 350 euro al
            mese di aumento stipendiale in occasione del rinnovo contrattuale per il personale
            docente, solo poco più di 100 euro sono stati concessi nella legge di bilancio. A
            seguito della manifestazione sindacale, inoltre, nessuna nuova norma è stata approvata,
            ancora all’alba del 2022, con riferimento alla stabilizzazione dei docenti precari con
            36 mesi di servizio. Un ulteriore insieme di questioni ritenute dagli stessi sindacati
            come «più tecniche» – come la stabilizzazione dei Dsga facenti funzione o la definizione
            del blocco della mobilità su base contrattuale invece che ex lege –
            è stato altresì ignorato, per ora. Ad oggi, le due richieste accolte sono quindi
            costituite dalla proroga dell’organico Covid con riferimento al personale Ata[5] e dalla riduzione delle cosiddette «classi pollaio» in relazione alla quale
            si prevede, nella legge di bilancio 2022 (art. 1, comma 344), la possibilità di derogare
            agli attuali tetti nella composizione di ciascuna classe al fine di ridurre
            l’affollamento, in particolare negli istituti che si trovano in aree di maggior disagio
            e in cui gli indici di dispersione scolastica sono più elevati. 
Complessivamente, dunque, sia le
            misure «carota» adottate che le reazioni da esse provocate in sindacati e altri attori
            hanno messo in luce ancora una volta la posizione di secondo
            piano in cui è posta la scuola tra le priorità del governo. Nel momento in cui è stata
            chiusa – a causa delle restrizioni volte a limitare il contagio da Covid-19 – la scuola
            ha momentaneamente riacquistato centralità nell’agenda politica, comportando finanche
            l’apertura di un cleavage tra «aperturisti» e «rigoristi» che è
            stato costantemente al centro del dibattito pubblico nelle prime tre ondate pandemiche e
            che è indice di quanto il buon funzionamento della scuola sia centrale nella vita delle
            famiglie. Ciononostante, la scuola del 2021 ha faticato molto per farsi strada nella
            legge di bilancio, indicando ancora una volta la propensione del governo a non assumere
            posizioni decise sui temi che la riguardano, a fronte dei riconoscimenti al merito da
            parte della presidenza della Repubblica, sicuramente meritati ma meramente simbolici e
            un po’ romantici, della prima parte della pandemia [Malandrino e Sager 2021]. 
È bene però ricordare che
            investimenti e incentivi per il mondo della scuola sono previsti nel Pnrr, per la cui
            attuazione completa bisognerà tuttavia guardare oltre il 2021, anno a conclusione del
            quale è scritto questo capitolo. Il Piano prevede la costruzione di nuovi asili nido e
            scuole dell’infanzia, a cui conseguirebbe un aumento dei posti di lavoro disponibili in
            tali strutture, nonché una riqualificazione delle infrastrutture scolastiche, inclusa la
            relativa messa in sicurezza (M4C1.1, Investimenti 1.1, 1.2 e 1.3). I finanziamenti
            previsti riguardano altresì l’investimento nella formazione digitale del personale
            scolastico (M4C1.2, Investimento 2.1). In sintesi, per i lavoratori della scuola i
            benefici che deriverebbero dal Pnrr riguardano una maggiore adeguatezza dell’ambiente di
            lavoro in cui essi operano e un potenziamento delle loro competenze. Non vi sono state
            particolari reazioni da parte dei sindacati su questi aspetti, anche perché si dovrà
            attendere il completamento del processo di attuazione di queste misure per avere un’idea
            di come il governo avrà inteso dar loro seguito. Di nessun obiettivo era infatti
            previsto il raggiungimento entro il 2021 per il ministero dell’Istruzione[6]. Alcuni primi decreti urgenti a valere sulle risorse del Pnrr sono già stati
            approvati, come ad esempio il Dl. n. 152 del 6 novembre 2021 (convertito con legge 29
            dicembre 2021, n. 233), che contempla l’indizione di un concorso di progettazione (art.
            24, commi 1-3) in attuazione dell’investimento previsto nel Pnrr denominato «Piano di
            sostituzione di edifici scolastici e di riqualificazione energetica» e lo spostamento di
            circa 63.000.000 di euro dal Programma operativo complementare «Per la scuola.
            Competenze e ambienti per l’apprendimento» al Programma operativo complementare
                «Governance e capacità istituzionale»
            2014-2020 dell’Agenzia per la coesione territoriale (art. 24,
            comma 4), da utilizzare per l’attuazione di misure di supporto alle istituzioni
            scolastiche e agli interventi di edilizia scolastica nell’ambito del Pnrr. Anche in
            questo caso, non vi sono state particolari reazioni avverse rispetto a tali misure. Il
            comparto scuola della Cgil, ad esempio, si è limitato semplicemente a favorire la
            diffusione delle iniziative poc’anzi menzionate, attraverso la pubblicazione di un
            comunicato ufficiale sul proprio sito web[7]. 

3.
            Controcorrente: richieste di maggiore regolazione nel settore scolastico 



Non solo in riferimento alla crisi
            pandemica ma anche, più in generale, in relazione alle politiche per il personale, le
            richieste di maggiore regolazione sono state innumerevoli. Specie nelle fasi più acute
            della pandemia, i sindacati hanno espresso con forza la necessità di attuare
            correttamente i protocolli di sicurezza. La relazione illustrativa al disegno di legge
            di bilancio 2022 mette in luce anche come dai dirigenti scolastici provenga, più che una
            richiesta di maggiore autonomia, la necessità di un maggiore supporto a livello di
            responsabilità giuridica e amministrativa[8]. 
Questo pattern
            investe anche la policy issue del reclutamento dei docenti di
            sostegno – figure fondamentali visti gli effetti della pandemia sui discenti affetti da
            disabilità – rispetto alla quale il Movimento insegnanti di sostegno specializzati
            ribadisce l’assenza di una programmazione efficace. Ma riguarda, più in generale, anche
            l’altra policy issue co-essenziale a determinare la qualità del
            corpo docente e del servizio da questo erogato, ossia la formazione. Dall’Associazione
            nazionale dirigenti pubblici e alte professionalità della scuola (Anp) arrivano infatti
            richieste di una maggiore regolazione della formazione dei docenti, e di una maggiore
            attenzione, per l’appunto, all’aspetto qualitativo del servizio educativo, che in tempi
            di pandemia ha mostrato certamente una grande propensione da parte dei docenti tutti al
            servizio pubblico [Malandrino e Sager 2021], ma che ha lasciato anche intravvedere
            debolezze in particolare nella gestione della didattica a distanza, sfociate poi in un
            generale peggioramento dei risultati degli studenti rispetto al periodo pre-pandemico[9]. 
Un punto di particolare interesse è
            poi il distacco tra l’inserimento di talune questioni che riguardano il personale
            nell’agenda politica, da un lato, e il mancato passaggio alla fase decisoria,
            dall’altro. Sul vincolo quinquennale, questo distacco si traduce
            nella mancata adozione di decreti o leggi che ne regolino la
            rimozione, lamentata dal mondo sindacale. Dall’altro lato, il problema del precariato,
            da lungo tempo piaga del sistema scolastico italiano, viene affrontato dal mondo
            sindacale con richieste di stabilizzazione, certo, ma nell’ambito di un saldo sistema
            binario (con il ritorno al cosiddetto «doppio canale di reclutamento») articolato da una
            parte attraverso la procedura concorsuale e dall’altra attraverso l’utilizzo sistematico
            a fini di immissione in ruolo delle graduatorie di prima e di seconda fascia. Sempre sul
            tema del reclutamento, in occasione della riapertura delle graduatorie provinciali
            scolastiche (Gps) – già digitalizzate dal governo precedente per far fronte alle
            esigenze di limitazione del contatto tra persone imposte dalla pandemia[10] – viene richiesta una maggiore attenzione alla separazione tra prima e
            seconda fascia, indispensabile per consentire ai docenti aventi titolo di presentare
            domanda di inserimento in relazione a entrambe le procedure. Istanza, a onor del vero,
            poi ascoltata[11]. 
Il sistema scolastico italiano, da
            sempre [Scotto di Luzio 2007], soffre dell’incapacità governativa di mettere in atto
            riforme organiche che intervengano massivamente nel senso di una sistematizzazione della
            garanzia di qualità del servizio scolastico. Ciò è vero con riguardo alla formazione
            iniziale e a quella continua dei docenti [Malandrino 2021], ma riguarda anche la
                vexata quaestio della valutazione del personale docente, al
            momento assente dal complesso di norme e prassi che regolano il funzionamento della
            scuola. La questione qui è però più complessa. Proposte per istituire e regolare la
            valutazione dei docenti sono poste periodicamente in agenda dai decisori politici, per
            poi cadere regolarmente sotto la pressione dei sindacati, a conferma della costanza di
            questi ultimi nel perseguimento dei propri interessi associativi [Capano e Terenzi
            2019]. Ciò non ha mancato di avvenire anche nel 2021 con la fallita approvazione della
            norma sul premio alla «dedizione», termine per la definizione del quale si rimanda
            all’Enciclopedia Treccani in assenza di maggiori dettagli nel disegno di quella bozza di
            norma un po’ vaga, poi stralciata[12]. In precedenza, un istituto simile era stato previsto nell’ambito della
            riforma della Buona scuola di Matteo Renzi, e poi indebolito da una disposizione della
            legge di bilancio 2020[13]. Indebolimento confermato dal fatto che il governo ha sentito la necessità
            di proporre quel novello premio alla dedizione. Quel che è interessante è che però la
            valutazione è oggi richiesta da vari attori della scuola, primi fra tutti i dirigenti
            scolastici, ma anche da alcuni docenti, che ne invocano la necessità paventando processi
            valutativi diretti da enti esterni, onde arginare l’inevitabile discrezionalità
            decisionale a cui si rischierebbe di andare incontro affidando
            la valutazione al comitato di valutazione dei docenti, in ragione della sua composizione[14]. Quando si parla di valutazione e delle reazioni che questa riceve, è bene
            quindi tenere a mente, fra le altre cose, l’importanza del soggetto che valuta. Il
            problema della valutazione si lega naturalmente a quello della progressione di carriera,
            attualmente prevista sulla base dell’anzianità di servizio ma invocata dalle
            associazioni di categoria dei dirigenti scolastici, al contrario, sulla base del
            «merito». Ma è connesso anche alla questione della motivazione dei docenti, in relazione
            alla quale pesa la sostanziale assenza di meccanismi incentivanti di qualsiasi tipo. E
            mette in luce, in tal modo, la possibilità di scelta tra diversi strumenti di policy in
            relazione allo stesso obiettivo: per motivare un docente, un governo potrebbe, in linea
            generale, prevedere una valutazione escludente o una valutazione premiante, che lega al
            comportamento desiderato rispettivamente la minaccia di una sanzione (ad es., sanzione
            disciplinare in caso di negligenza riscontrata a seguito di valutazione in servizio) o
            la promessa di un incentivo (ad es., uno scatto di carriera a seguito di una valutazione
            particolarmente positiva). Al momento, però, su questo tema, il sistema scolastico
            italiano è testimone dell’assenza sia di uno che dell’altro tipo di valutazione. È
            certamente prevista la possibilità per il dirigente scolastico di comminare sanzioni
            disciplinari a un docente, ma paradossalmente il suo non essere legata a un sistema di
            valutazione pone la decisione in capo a un solo soggetto che, fra l’altro, non può
            giovarsi (nemmeno in questo caso) del supporto e della guida di riferimenti normativi
            precisi, perché assenti. 
Più in generale, la pandemia ancora
            in corso nel 2021 ha spinto gli attori di policy e in particolar modo i sindacati, ancor
            più che in passato, a chiedere un maggiore intervento e una più pervasiva regolazione
            centrale al governo, oltre che un grado più elevato di trasparenza. Si chiede infatti
            chiarezza sui dati dei contagi, ma anche l’attuazione di un programma di screening
            periodico nelle scuole. Viene richiesta una maggiore regolazione dei trasporti e del
            tempo scuola. I sindacati non rivendicano solo aumenti stipendiali e stabilizzazioni dei
            precari, ma anzitutto maggiori certezze, in ordine a tutti gli aspetti che
            caratterizzano il vivere scolastico, dalla gestione degli studenti disabili alle
            modalità di attuazione della procedura di reclutamento (finalizzata alla stipula di
            contratto a tempo determinato) dei docenti precari, caratterizzata da numerose
            imprecisioni in quest’anno scolastico. Imprecisioni che sono la spia di uno scollamento
            tra la narrazione vittoriosa del ministro dell’Istruzione e l’effettivo funzionamento
            delle procedure approntate dal ministero, come d’altronde si evince dai comunicati sindacali[15].
        
Passando alla gestione della crisi:
            si richiede più tracciamento, si richiede di imbrigliare i dirigenti scolastici in
            procedure più certe e di non lasciarli da soli nella gestione dell’emergenza, spesso
            unici responsabili del successo o insuccesso delle politiche pandemiche nella scuola a
            fronte delle carenze strutturali delle aziende sanitarie locali che dovrebbero gestire
            le quarantene: 
«Noi presidi [vecchia denominazione dei dirigenti scolastici,
                    ndr] siamo stati lasciati da soli. Dovevamo firmare noi i
                provvedimenti di quarantena, quando ciò avrebbe dovuto essere di competenza
                dell’Asl. Ma non perché non volessero lavorare eh, è che manca il personale! Ma io
                mi sono presa la responsabilità, per il bene della comunità scolastica»[16]. 


V’è da dire che il Pnrr ha tentato
            di fornire risposta ad alcune delle istanze di cui sopra. Al tempo stesso, va
            specificato che per poter offrire una valutazione delle misure in esso contenute è
            necessario attenderne l’attuazione. Tra le misure, si prevede ad esempio una Scuola di
            alta formazione per il personale scolastico (M4C1.2, Riforma 2.2), il cui funzionamento
            verrebbe collegato alla progressione di carriera e la cui attuazione è prevista per il
            2025 – anche se, da diversa prospettiva e alla luce di quanto avvenuto in passato, è
            bene tenere in considerazione il rischio che tale misura, presentata come riformante, si
            concretizzi semplicemente nell’ennesimo cambiamento incrementale sul piano della
            formazione dei docenti [Malandrino 2021]. Quanto il Piano stesso sia in grado,
            potenzialmente, di rispondere alle istanze degli attori di policy che abbiamo visto
            poc’anzi sarà da valutare a seguito dell’approvazione delle misure attuative del Pnrr
            stesso, attuazione che ad oggi è ancora in fase embrionale. Ciò che rileva, ai fini
            della presente sezione, è che la continua richiesta di «più regole» da parte di coloro
            che lavorano nella scuola, nonché dei sindacati e delle associazioni di categoria che ne
            rappresentano e difendono le istanze, è sintomo di una disattenzione nei confronti della
            scuola da parte dei decisori politici italiani, unita all’incapacità governativa di
            prendere posizione su policy issue cruciali come la valutazione del
            personale docente. Il 2021 ha fatto emergere con forza queste dinamiche perché, accanto
            alle istanze «classiche», si sono aggiunte le richieste di maggiore programmazione e
            regolazione legate alla gestione della pandemia, che non fanno che confermare la
            tendenza all’inazione nel settore delle politiche scolastiche.
        

4.
            Discussione e conclusioni 



Le decisioni e non-decisioni di cui
            sopra dimostrano anzitutto come – a dispetto dell’attenzione alla scuola nel dibattito
            pubblico dovuta alla pandemia, ma soprattutto nonostante il fatto che il ministero
            dell’Istruzione rappresenti uno dei maggiori datori di lavoro pubblico del paese[17] e il personale scolastico costituisca dunque una fetta consistente
            dell’elettorato – la politica italiana ha continuato a nutrire, anche nell’anno
            esaminato, un sostanziale disinteresse nei confronti della scuola, malgrado le
            dichiarazioni programmatiche del governo in carica. Qualcuno potrebbe opinare che
            l’atteggiamento aperturista del governo Draghi relativamente alla scuola in presenza,
            solitamente contrapposto alle chiusure operate durante il governo Conte, contraddice
            questa affermazione. Tuttavia, in primo luogo, qualsiasi confronto tra governi diversi
            nella gestione della pandemia e in particolare nella previsione e applicazione di
            restrizioni deve fare i conti con la mutazione del contesto, del quale un elemento
            fondamentale è, nel caso della pandemia, la presenza o assenza delle vaccinazioni. È
            inoltre da considerare che la decisione del governo di riaprire a tutti i costi è legata
            non solo al valore intrinseco della scuola e della didattica in presenza ma risulta
            anche verosimilmente funzionale alla necessità di sollevare le famiglie dagli oneri di
            cura che derivano dalle chiusure. E, non da ultimo, quello stesso atteggiamento va anche
            valutato in relazione alle condizioni del personale scolastico e in particolare dei
            docenti, soggetti all’obbligo della Certificazione verde Covid-19 ma costretti a
            lavorare per mesi a contatto con soggetti esclusi dalla platea di erogazione dei vaccini
            fino all’inclusione anche delle fasce più giovani in quella platea (ma con tutte le
            difficoltà dovute alle tempistiche di attuazione della nuova disposizione), e dei
            dirigenti scolastici, che hanno dovuto adattarsi a cambiamenti normativi ripetuti e
            repentini sulla gestione delle quarantene. 
Dunque, misurare l’atteggiamento
            complessivo di un governo nei confronti della scuola sulla base delle misure più
            immediatamente visibili – com’è per l’appunto la ripresa della didattica in presenza –
            può nascondere il rischio di un approccio parziale, se non fuorviante, all’analisi delle
            politiche di quel governo, soprattutto se quel che ci si chiede è se v’è stato un
            cambiamento di rotta nei confronti del tema scuola rispetto al passato. Tema che, come è
            emerso dalle righe precedenti, comprende molto più che le sole modalità di erogazione
            della didattica, includendo altresì tutte le misure che riguardano il funzionamento
            interno del sistema scolastico e in particolare le politiche per il personale. Personale
            che rappresenta l’ossatura portante di quel sistema, e con il
            quale è necessario fare i conti considerando che da esso dipende in larga parte la
            qualità di un servizio essenziale quale quello scolastico, affermazione tutt’altro che
            ideologica e ben fondata negli studi che si occupano di motivazione del personale, tanto
            che questi studi si interrogano costantemente sui fattori che la determinano [Pelletier
            e Rocchi 2016]. 
Due caveat
            sono però d’obbligo. Anzitutto, il malcontento dei lavoratori della scuola e dei loro
            sindacati e associazioni di categoria non nasce per nulla nell’anno in esame, nemmeno
            considerando tutto ciò che riguarda la gestione dell’emergenza. Sì, tra il personale
            scolastico si è generata una sorta di disappunto nei confronti di una gestione caotica
            delle quarantene con requisiti in continuo cambiamento, ma le difficoltà di gestione di
            problemi come questo nascono da problematiche «strutturali» come, prima fra tutti,
            l’assenza di un livello di middle management che contribuisca ad
            alleggerire i dirigenti scolastici della responsabilità giuridica (e non solo) della
            gestione di interi istituti, spesso comprensivi, e che è già una realtà in altri paesi
            europei [Bennett 1999]. Questione, quella del middle management,
            portata nel discorso istituzionale dal governo Conte II e in particolare dalla ministra
            Lucia Azzolina nel suo atto di indirizzo per lo stesso anno 2021[18], ma mai concretizzatasi in realtà (la ministra Azzolina sarà destituita dal
            suo incarico insieme al governo di cui fa parte nel febbraio 2021). In secondo luogo, la
            veridicità delle dichiarazioni programmatiche del governo Draghi e in particolare del
            suo ministro dell’Istruzione Patrizio Bianchi dev’essere valutata nel lungo periodo. Non
            è possibile proporre una valutazione dell’operato di un governo all’esito di meno di
            dodici mesi di permanenza in carica – specie di uno che, almeno negli intenti, si
            propone di promuovere riforme organiche – e per di più in piena emergenza pandemica. Le
            riforme richiedono attuazione; testimone ne è la lunga storia italiana delle riforme mai
            attuate, incluso nel settore dell’istruzione. 
Il contributo mostra quindi due
            cose. Primo, che fintantoché non verranno risolti i problemi strutturali della scuola
            italiana – attraverso l’approntamento di una soluzione efficace al precariato, la
            riforma della dirigenza scolastica e la valorizzazione della professione docente
            attraverso l’adeguamento salariale e mediante l’istituzione di un sistema equo e
            imparziale di valutazione – le carote offerte dal governo saranno sempre mal digerite.
            Secondo, che la scuola necessita di una maggiore attenzione da parte del governo, di
            maggiori certezze e di regole più chiare. È evidente che il cambiamento incrementale (e
            frenetico) che caratterizza le politiche scolastiche [Capano
            2020; Malandrino 2021] non contribuisce a fornire questa certezza, in quanto ogni
            cambiamento porta con sé la necessità di un adattamento che a sua volta richiede tempo
            e, spesso, dinamiche temporanee di trial and error. 
Un episodio recente servirà forse a
            illustrare meglio il problema di fondo. Durante un recente convegno in materia di
            istruzione, alla domanda «perché il governo ha adottato solo delle linee guida» in
            ordine a un tema molto specifico che esula da quello di questo contributo e che non
            verrà pertanto approfondito (l’attivazione di iniziative per la valorizzazione delle
            lingue prime degli studenti migranti a scuola), veniva risposto che così è stato deciso
            per lasciare alle scuole l’autonomia di rispondere alle specificità del territorio. In
            altri paesi europei, tuttavia, il governo definisce dei requisiti minimi per
            l’attivazione dei corsi di lingua madre che ne rendono l’attuazione uniforme a parità di
            condizioni – se vi è un certo numero di famiglie richiedenti un corso di una certa
            lingua, la scuola deve attivare il corso. Regole chiare, che consentono di tutelare la
            parità di trattamento di situazioni simili sul territorio nazionale interessato.
            Viceversa, la soluzione italiana pone in capo alle scuole un onere decisionale che, nel
            marasma delle incombenze di un dirigente scolastico, è certamente destinato a passare in
            secondo piano. Ecco, se si tratta di dare un’interpretazione, il problema di fondo della
            scuola italiana è (anche) questo: sotto il velo dell’autonomia essa è sola, lasciata a
            sé stessa da governi che non hanno interesse nel cambiarne lo stato, e tutt’al più
            rappresentata in funzione del suo essere ancillare ad altri settori, primo fra tutti
            quello produttivo, piuttosto che intrinsecamente meritevole di regolazione e tutela.
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L’appendice documentaria offre al
        lettore i dati elettorali del 2021, elaborati e ordinati: tali dati rappresentano dunque uno
        strumento in più per comprendere lo scenario in cui si sono svolti i fatti trattati in
        questo volume. 
Nel primo blocco di tabelle, dalla 1
        alla 3, sono riportati rispettivamente i dati della partecipazione elettorale alle elezioni
        comunali tenutesi in un’unica tornata a causa del Covid-19, il 3 e 4 ottobre 2021, in 18
        comuni capoluogo di provincia, nonché i voti ricevuti dai singoli candidati e dalle
        rispettive liste. 
Nel secondo blocco di tabelle, dalla 4
        alla 6, si trovano invece i dati dell’elezione regionale tenutasi nel 2021, anche in questo
        caso in un’unica tornata: sempre il week-end del 3 e 4 ottobre in Calabria. Anche per le
        elezioni regionali sono riportati i dati sulla partecipazione elettorale, i voti alle
        singole liste e i voti ottenuti dai singoli candidati e dalle rispettive
        liste.
Risultati delle elezioni 



Elezioni comunali 2021



TAB.
                        1A. Partecipazione elettorale alle elezioni comunali 2021 (primo
                    turno – comuni capoluogo di provincia)
	Comune capoluogo 	Elettori 	%
                                    votanti (su elettori) 	Votanti 	%
                                    voti validi (su votanti) 	%
                                    schede bianche (su votanti) 	%
                                    voti nulli o contestati (su votanti) 	Voti
                                    validi 	%
                                    voti al solo sindaco (su voti validi) 
	3-4
                                        ottobre
	 	 	 	 	 	 	 	 
	Novara
	78.773
	53,1
	41.825
	96,9
	0,5
	2,6
	40.527
	5,9

	Torino
	689.684
	48,1
	331.566
	96,4
	1,2
	2,4
	319.643
	5,9

	Milano
	1.029.232
	47,7
	491.141
	97,9
	0,9
	1,3
	480.608
	6,5

	Varese
	65.851
	50,9
	33.537
	97,5
	0,6
	2,0
	32.691
	5,4

	Savona
	49.658
	52,4
	26.035
	96,2
	0,5
	3,3
	25.049
	5,5

	Pordenone
	42.195
	54,8
	23.129
	97,6
	0,5
	1,9
	22.568
	13,6

	Trieste
	184.489
	46,1
	85.117
	97,3
	0,9
	1,7
	82.848
	19,7

	Bologna
	306.240
	51,2
	156.742
	97,5
	0,9
	1,7
	152.764
	4,1

	Ravenna
	124.763
	54,1
	67.472
	97,3
	0,8
	2,0
	65.630
	4,6

	Rimini
	120.330
	55,6
	66.897
	97,7
	0,5
	1,3
	65.353
	5,7

	Grosseto
	65.673
	59,3
	38.936
	97,0
	0,5
	2,5
	37.782
	5,2

	Latina
	106.808
	61,2
	65.350
	96,4
	0,4
	3,1
	63.012
	5,5

	Roma
	2.359.248
	48,5
	1.145.268
	96,9
	1,1
	2,0
	1.109.912
	8,6

	Benevento
	50.328
	73,1
	36.808
	97,3
	0,2
	2,5
	35.817
	2,5

	Caserta
	62.962
	66,8
	42.051
	96,9
	0,4
	2,8
	40.732
	3,6

	Napoli
	776.751
	47,2
	366.374
	94,7
	2,1
	3,3
	346.807
	5,7

	Salerno
	112.319
	63,2
	70.979
	96,5
	0,6
	2,9
	68.504
	4,3

	Cosenza
	57.158
	64,9
	37.077
	94,6
	1,4
	4,0
	35.087
	4,0

	Fonte: Nostra
                            elaborazione su dati provvisori del ministero dell’Interno – Direzione
                            centrale per i servizi elettorali. I risultati dei comuni di Pordenone e
                            Trieste si riferiscono ai dati presenti alla pagina: https://elezioni.regione.fvg.it.




TAB.
                        1B. Partecipazione elettorale alle elezioni comunali 2021
                    (secondo turno – comuni capoluogo di provincia)
	Comune capoluogo 	Elettori 	%
                                    votanti (su elettori) 	Votanti 	%
                                    voti validi (su votanti) 	%
                                    schede bianche (su votanti) 	%
                                    voti nulli o contestati (su votanti) 	Differenza tra I e II turno della % dei votanti (su
                                    elettori) 	Differenza tra I e II turno della % dei voti validi (su
                                    elettori) 
	16-17 ottobre
	 	 	 	 	 	 	 	 
	Torino
	689.684
	42,1
	290.632
	98,2
	0,4
	1,4
	–6,0
	–4,9

	Varese
	65.851
	48,4
	31.844
	98,8
	0,4
	0,8
	–2,5
	–1,8

	Trieste
	184.489
	41,5
	76.606
	98,3
	0,4
	1,3
	–4,6
	–4,1

	Latina
	106.808
	52,7
	56.305
	98,0
	0,4
	1,6
	–8,5
	–7,3

	Roma
	2.359.248
	40,7
	959.818
	97,9
	0,5
	1,5
	–7,8
	–7,2

	Benevento
	50.328
	59,6
	29.986
	98,0
	0,5
	1,5
	–13,5
	–12,8

	Cosenza
	57.158
	44,7
	25.558
	97,9
	0,3
	1,7
	–20,2
	–17,6

	Fonte: Nostra
                            elaborazione su dati provvisori del ministero dell’Interno – Direzione
                            centrale per i servizi elettorali. I risultati del comune di Trieste si
                            ri-feriscono ai dati presenti alla pagina: https://elezioni.regione.fvg.it.




TAB.
                        2. Elezioni comunali del 2021. Voti alle liste (valori
                    percentuali)
	Comune capoluogo 	N.
                                    candidati sindaco 	N.
                                    liste 	M5s 	Liste di sinistraa 	Partito
                                    democraticob 	Altri partiti
                                    centro-sinistrac 	Fratelli d’Italiad 	Udce 	Forza Italiaf 	Lega
                                    Nordg 	Altri partiti
                                    centro-desrtah 	Altre
                                    listei 	Totale 	(N) 
	3-4 ottobre
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Novara
	5
	10
	5,3
	–
	18,1
	3,2
	23,2
	–
	5,6i
	23,2
	16,7
	4,7
	100
	(38.121)

	Torino
	13
	30
	8,0
	2,5
	28,5
	15,5
	10,4
	5,3l
	9,8
	13,4
	6,6
	100
	(300.783)

	Milano
	13
	28
	2,8
	1,3
	33,8
	23,1
	9,8
	–
	7,1
	10,7
	5,2
	6,2
	100
	(449.563)

	Varese
	6
	18
	1,6
	0,4
	26,7
	19,2
	6,9
	–
	13,6
	14,7
	10,0
	6,9
	100
	(30.917)

	Savona
	5
	13
	6,4
	–
	20,1
	27,7
	6,9
	1,7
	10,3
	19,1
	7,8
	100
	(23.681)

	Pordenone
	4
	11
	3,0
	–
	16,5
	11,2
	13,1
	12,9m
	8,6
	31,1
	3,6
	100
	(19.181)

	Trieste
	10
	21
	3,6
	–
	16,5
	12,7
	15,5
	–
	8,5
	10,3
	14,1
	18,8
	100
	(66.367)

	Bologna
	8
	19
	3,4
	4,3
	36,5
	23,0
	12,6
	3,8
	7,7
	4,9
	3,8
	100
	(146.553)

	Ravenna
	11
	30
	3,9
	2,3
	36,3
	20,2
	8,9
	–
	2,6
	8,4
	5,1
	12,3
	100
	(62.600)

	Rimini
	6
	21
	2,5
	–
	26,4
	24,7
	13,8
	2,0n
	13,5
	4,4
	12,7
	100
	(61.634)

	Grosseto
	8
	15
	5,2
	1,6
	19,2
	6,6
	18,6
	–
	6,9
	14,2
	17,2
	10,5
	100
	(35.826)

	Latina
	9
	21
	3,3
	0,5
	11,5
	21,4
	14,9
	2,2
	9,5
	14,0
	12,4
	10,3
	100
	(59.556)

	Roma
	22
	38
	11,0
	1,2
	16,4
	11,5
	17,4
	3,6
	5,9
	4,4
	28,6
	100
	(1.014.838)

	Benevento
	4
	20
	–
	–
	14,4
	17,5
	1,7
	–
	–
	–
	1,8
	64,6
	100
	(34.933)

	Caserta
	7
	31
	–
	–
	8,8
	33,0
	7,9
	2,7
	–
	20,3
	27,3
	100
	(39.258)

	Napoli
	7
	32
	9,7
	1,3
	12,2
	43,9
	4,4
	–
	6,6
	–
	9,9
	12,0
	100
	(326.990)




TAB.
                        2. (segue)
	Comune capoluogo 	N.
                                    candidati sindaco 	N.
                                    liste 	M5s 	Liste di sinistraa 	Partito
                                democraticob 	Altri partiti
                                    centro-sinistrac 	Fratelli d’Italiad 	Udce 	Forza Italiaf 	Lega Nordg 	Altri partiti
                                    centro-desrtah 	Altre
                                    listei 	Totale 	(N) 
	Salerno
	9
	31
	4,4
	–
	–
	62,2
	4,3
	2,8o
	–
	6,3
	19,5
	100
	(65.554)

	Cosenza
	8
	29
	4,2
	–
	9,5
	14,3
	11,5
	3,2
	9,1
	2,8
	16,6
	28,8
	100
	(33.674)

	a A Torino
                            «Sinistra Anticapitalista-Rifondazione comunista-Dema Democrazia
                            Autonomia», «Pci», «Potere al popolo!», «Partito comunista» e «Partito
                            comunista dei lavoratori», a Milano «Potere al popolo!», «Pci», «Partito
                            comunista» e «Partito comunista dei lavoratori», a Varese «Sinistra
                            alternativa-Pci», a Bologna «Potere al popolo!», «Sinistra
                            unita-Rifondazione comunista-Pci» e «Partito comunista dei lavoratori»,
                            a Ravenna «Rifondazione comunista», «Potere al popolo!» e «Partito
                            comunista», a Grosseto «Potere al popolo!» e «Pci», a Latina «Pci» e
                            «Sinistra italiana», a Roma «Potere al popolo!», «Partito comunista»,
                            «Pci» e «Partito comunista dei lavoratori», a Napoli «Potere al
                            popolo!». 
b A Savona
                            «Articolo uno-Pd», a Trieste «Pd-Demokratska stranka». 
c Nella voce
                            «Altri partiti centro-sinistra» si considerano tutte le liste (minori e
                            civiche) rientranti nello schieramento di centro-sinistra. 
d A Pordenone
                            «Ciriani sindaco-Fratelli d’Italia». 
e A Varese
                            «Forza Italia-Noi con l’Italia-Il popolo della famiglia», a Cosenza
                            «Forza Cosenza». 
f A Novara e
                            Torino «Lega Salvini Piemonte», a Milano, Bologna, Ravenna, Rimini,
                            Grosseto, Latina e Roma «Lega Salvini Premier», a Savona «Lega Salvi-ni
                            Liguria», a Pordenone e Trieste «Lega Salvini Fvg», a Cosenza «Lega
                            Salvini Calabria». 
g Nella voce
                            «Altri partiti centro-destra» si considerano tutte le liste (minori e
                            civiche) rientranti nello schieramento di centro-destra.. 
h Nella voce
                            «Altre liste» sono considerate tutte le liste non apparentate ad alcuno
                            schieramento. Oltre alle liste civiche, sono qui considerate anche
                            alcune liste di rilievo nazionale. 
i «Forza
                            Italia-Federazione democristiana Unione di centro». 
l «Forza
                            Italia-Pli-Unione pensionati-Udc». 
m «Forza
                            Italia-Udc-Pordenone civica». 
n «Udc-Forza
                            Italia-Noi con l’Italia-Civiche». 
o «Forza
                            Italia-Udc-Liberali socialisti». 
Fonte: Nostra
                            elaborazione su dati provvisori del ministero dell’Interno – Direzione
                            centrale per i servizi elettorali. I risultati dei comuni di Pordenone e
                            Trieste si riferiscono ai dati presenti alla pagina: https://elezioni.regione.fvg.it.




TAB.
                        3. Elezione dei sindaci nei capoluoghi di provincia del 2021 (con
                    eventuali ballottaggi)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	Novara
	Cannelli Alessandro
	69,6
	 	28.204
	 	Lega Salvini
                                    Piemonte, FdI, Forza nuova, FI-Federazione democristiana
                                    Udc
	26.200
	68,6
	2.004

	 	Fonzo
                                    Nicola
	20,5
	 	8.290
	 	Pd, Insieme
                                    per Novara
	8.106
	21,3
	184

	 	Iacopino
                                    Mario
	6,4
	 	2.604
	 	M5s, Novara
                                    in comune
	2.426
	6,4
	178

	 	De Stasio
                                    Sergio
	2,6
	 	1.040
	 	Azione con
                                    Carlo Calenda-Ali
	1.011
	2,7
	29

	 	Vanoli
                                    Paolo
	1,0
	 	389
	 	Movimento
                                    politico Libertas
	378
	1,0
	11

	 	Totale
	100
	 	40.527
	 	Totale
	38.121
	100
	2.406

	Torino
	Lo Russo Stefano
	43,9
	59,2
	140.200
	168.997
	Pd, Lo Russo
                                    sindaco, Sinistra ecologista, Moderati, Torino domani, Articolo
                                    uno-Psi
	132.254
	44,0
	7.946

	 	Damilano
                                    Paolo
	38,9
	40,8
	124.347
	116.322
	Torino
                                    bellissima, FdI, Lega Salvini Piemonte, FI-Pli-Unioe
                                    pensionati-Udc, Progresso Torino, Il popolo della famiglia, Si
                                    lavoro Si Tav-Rinascimento Sgarbi
	117.553
	39,1
	6.794

	 	Sganga
                                    Valentina
	9,0
	 	28.785
	 	M5s, Europa
                                    verde
	26.769
	8,9
	2.016

	 	D’Orsi
                                    Angelo
	2,5
	 	8.095
	 	Sinistra
                                    anticapitalista-Rc-Dema, Pci, Potere al
                                popolo!
	7.006
	2,3
	1.089

	 	Mattei
                                    Ugo
	2,3
	 	7.406
	 	Futuro per i
                                    beni comuni
	6.975
	2,3
	431

	 	Verra
                                    Francesco Ivano
	0,8
	 	2.677
	 	Italexit,
                                    Noi cittadini
	2.593
	0,8
	84

	 	Betti
                                    Davide
	0,7
	 	2.241
	 	Partito Gay
                                    Lgbt+, Partito animalista
	2.111
	0,7
	130

	 	Di Cristina
                                    Giuseppina
	0,7
	 	2.123
	 	Pc, Torino
                                    città futura
	2.006
	0,7
	117

	 	Alonge
                                    Paolo
	0,5
	 	1.666
	 	3v verità
                                    libertà
	1.609
	0,5
	57




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Salerno
                                    Roberto
	0,3
	 	910
	 	Mat mov.
                                    ambientalista Torino
	792
	0,3
	118

	 	Varaldo
                                    Lorenzo Maria
	0,2
	 	545
	 	Divieto di
                                    licenziare
	493
	0,2
	52

	 	Chiesi
                                    Massimo
	0,1
	 	384
	 	Partito
                                    comunista dei lavoratori
	360
	0,1
	24

	 	Mazza
                                    Emilio
	0,1
	 	264
	 	Torino
                                    capitale d’Europa Basta Isee
	262
	0,1
	2

	 	Totale
	100
	100
	319.643
	285.319
	Totale
	300.783
	100
	18.860

	Milano
	Sala Giuseppe detto
                                Beppe
	57,7
	 	277.478
	 	Pd, Beppe
                                    Sala sindaco, Europa verde, I riformisti lavoriamo per Milano,
                                    Milano in salute, La sinistra per Sala Milano unita, La Milano
                                    radicale, Volt
	256.075
	57,0
	21.403

	 	Bernardo
                                    Luca
	32,0
	 	153.637
	 	Lega Salvini
                                    Premier, FdI, FI, Luca Bernardo sindaco, Milano popolare,
                                    Partito liberale europeo
	147.383
	32,8
	6.254

	 	Paragone
                                    Gianluigi
	3,0
	 	14.366
	 	Milano
                                    Paragone sindaco, Grande Nord
	12.974
	2,9
	1.392

	 	Pavone Laila
                                    detta Layla
	2,7
	 	12.953
	 	M5s
	12.517
	2,
	436

	 	Mariani
                                    Gabriele Antonio
	1,6
	 	7.566
	 	Milano in
                                    comune, Civica ambiente
	7.175
	1,5
	391

	 	Goggi
                                    Giorgio
	0,7
	 	3.402
	 	Socialisti
                                    di Milano, Milano liberale
	2.822
	0,6
	580

	 	Tedone
                                    Bianca Miriam
	0,6
	 	2.750
	 	Potere al
                                    popolo!
	2.572
	0,6
	178

	 	Festa
                                    Mauro
	0,5
	 	2.201
	 	Partito Gay
                                    Lgbt+
	2.103
	0,5
	98

	 	De Bonis
                                    Teodosio
	0,4
	 	2.162
	 	3v verità
                                    libertà
	1.935
	0,4
	227

	 	Muggiani
                                    Marco
	0,3
	 	1385
	 	Pci
	1.439
	100
	–54

	 	Pascale
                                    Alessandro Fabio
	0,3
	 	1.297
	 	Partito
                                    comunista
	1.203
	0,3
	94




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Biavaschi
                                    Bryant
	0,2
	 	859
	 	Milano
                                    inizia qui
	809
	0,2
	50

	 	Azzaretto
                                    Natale
	0,1
	 	552
	 	Partito
                                    comunista dei lavoratori
	556
	0,1
	–4

	 	Totale
	100
	 	480.608
	 	Totale
	449.563
	100
	31.045

	Varese
	Galimberti Davide
	48,0
	53,2
	15.693
	16.741
	Pd, Davide
                                    Galimberti, Lavoriamo per Varese, Progetto concittadini, Europa
                                    verde, M5s, Psi, Volt-Varese radicale
	14.683
	47,5
	1.010

	 	Bianchi
                                    Matteo Luigi
	44,9
	46,8
	14.674
	14.729
	Lega Salvini
                                    Lombardia, FI-Noi con l’Italia-Il popolo della famiglia, FdI,
                                    Per una grande Varese, Varese ideale
	13.993
	45,3
	681

	 	Zanzi
                                    Daniele
	2,8
	 	902
	 	Varese
                                    2.0
	858
	2,8
	44

	 	Coletto
                                    Carlo Alberto
	2,0
	 	651
	 	Azione con
                                    Carlo Calenda
	656
	2,1
	–5

	 	Cazzato
                                    Caterina
	1,1
	 	363
	 	Noi civici
                                    per Varese
	342
	1,1
	21

	 	Tomasella
                                    Francesco
	0,8
	 	260
	 	Varese
                                    libera
	246
	0,8
	14

	 	Pitarresi
                                    Giuseppe detto Pippo
	0,4
	 	148
	 	Sinistra
                                    alternatica-Pci
	0,4
	139
	9

	 	Totale
	100
	100
	32.691
	31.470
	Totale
	30.917
	100
	1.774

	Savona
	Russo Marco
	47,8
	62,2
	11.971
	13.883
	Articolo
                                    uno-Pd, Patto per Savona, Riformiamo Savona, Sinistra per
                                    Savona
	11.323
	47,8
	648

	 	Schirru
                                    Angelo
	37,3
	37,8
	9.346
	8.419
	Toti per
                                    Savona, Lega Salvini Liguria, FdI, Schirru sindaco,
                                    FI-Udc
	9.010
	38,0
	336

	 	Meles
                                    Manuel
	9,8
	 	2.448
	 	M5s, Con te
                                    per Savona
	2.160
	9,1
	288




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Aschei
                                    Luca
	3,9
	 	972
	 	Andare
                                    oltre
	871
	3,7
	101

	 	Versace
                                    Francesco
	1,2
	 	312
	 	Noi con
                                    l’Italia-Savona popolare
	317
	1,3
	–5

	 	Totale
	100
	100
	25.049
	22.302
	Totale
	23.681
	100
	1.368

	Pordenone
	Ciriani Alessandro
	65,4
	 	14.755
	 	Ciriani
                                    sindaco Pordenone cambia, Ciriani sindaco FdI, FI-Udc-Pordenone
                                    civica, Lega Salvini Fvg, Progetto Fvg-Alessandro Ciriani
                                    sindaco
	12.802
	65,7
	1.953

	 	Zanolin
                                    Giovanni
	29,9
	 	6.745
	 	Pd, La
                                    civica, Il bene comune, M5s
	5.982
	30,7
	763

	 	Ciriani
                                    Anna
	3,2
	 	725
	 	Anna Ciriani
                                    sindaca-#AmiamoPordenone
	467
	2,4
	258

	 	Claut
                                    Vitto
	1,5
	 	343
	 	Coalizione
                                    etica
	237
	1,2
	106

	 	Totale
	100
	 	22.568
	 	Totale
	19.488
	100
	3.080

	Trieste
	Dipiazza Roberto
	46,9
	51,4
	38.954
	38.683
	FdI,
                                    Dipiazza per Trieste, Lega Salvini Fvg, FI, Noi con l’Italia
                                    Dipiazza sindaco, Cambiamo Trieste
	32.228
	48,5
	6.619

	 	Russo
                                    Francesco
	316,6
	48,6
	26.275
	36.619
	Pd-Demokratska stranka, Russo punto franco, Ts 21-26 Russo
                                    sindaco, Uniti per un’altra città-Z Združeni za drugacno mesto,
                                    Partito animalista ambientalista, Noi pensionati
                                    insieme
	19.351
	29,2
	6.886

	 	Laterza
                                    Riccardo
	8,6
	 	7.156
	 	Adesso
                                    Trieste-Patto per la città Pakt za mesto
	5.904
	8,9
	1.213

	 	Rossi
                                    Ugo
	4,5
	 	3.702
	 	3v verità e
                                    libertà
	3.051
	4,6
	687

	 	Richetti
                                    Alessandra
	3,4
	 	2.847
	 	M5s
	2.406
	3,6
	430




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Cimolino
                                    Tiziana
	1,7
	 	1.388
	 	Sinistra in
                                    comune Levica, Europa verde-Verdi Trieste
	1.174
	1,7
	212

	 	Marchesich
                                    Giorgio
	1,4
	 	1.130
	 	Federazione
                                    per l’indipendenza del territorio llibero di
                                Trieste
	994
	1,5
	133

	 	Bandelli
                                    Franco
	0,9
	 	771
	 	Futura
	690
	1,0
	71

	 	Stok
                                    Arlon
	0,6
	 	491
	 	Podemo
	418
	0,6
	73

	 	Marconi
                                    Aurora
	0,4
	 	307
	 	Trieste
	277
	0,4
	31

	 	Totale
	100
	100
	82.848
	75.302
	Totale
	66.367
	100
	16.355

	Bologna
	Lepore Matteo
	61,9
	 	94.565
	 	Pd,
                                    Coalizione civica per Bologna, Matteo Lepore sindaco, Anche tu
                                    Conti, M5s, Europa verde, Psi-Volt
	92.273
	62,9
	2.292

	 	Battistini
                                    Fabio
	29,7
	 	45.282
	 	FdI, Lega
                                    Salvini Premier, Battistini sindaco, FI-Udc, Il popolo della
                                    famiglia
	42.659
	29,1
	2.623

	 	Collot
                                    Marta
	2,5
	 	3.801
	 	Potere al
                                    popolo!
	3.355
	2,3
	446

	 	Sermenghi
                                    Stefano
	2,0
	 	3.053
	 	Bologna
                                    forum civico, Italexit-Civica per Bologna
	2.674
	1,8
	379

	 	Tosatto
                                    Andrea
	1,6
	 	2.497
	 	3v verità e
                                    libertà
	2.428
	1,7
	69

	 	Palumbo
                                    Addolorara detta Dora
	1,6
	 	2.433
	 	Sinistra
                                    unita-Rc-Pci
	2.144
	1,5
	289

	 	Bacchiocchi
                                    Federico
	0,4
	 	625
	 	Partito
                                    comunista dei lavoratori
	597
	0,4
	28

	 	Labanti
                                    Luca
	0,3
	 	508
	 	Et equità
                                    territoriale
	423
	0,3
	85

	 	Totale
	100
	 	152.764
	 	Totale
	146.553
	100
	6.211




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	Ravenna
	De Pascale Michele
	59,5
	 	39.030
	 	Pd, De
                                    Pascale sindaco, Ravenna coraggiosa, Pri, M5s, Ravenna in campo,
                                    Ambiente e territorio, Voci protagoniste
	37.763
	60,3
	1.267

	 	Donati
                                    Filippo
	22,5
	 	14.742
	 	FdI, Lega
                                    Salvini Premier, Viva Ravenna
	13.631
	21,8
	1.111

	 	Ancisi
                                    Alvaro
	5,0
	 	3.300
	 	Lista per
                                    Ravenna, Amici animali, Ravenna per i pensionati, Lista del
                                    mare, Il popolo della famiglia, Rinascimento per
                                    Ravenna
	3.145
	5,0
	155

	 	Verlicchi
                                    Veronica
	3,9
	 	2.536
	 	La pigna,
                                    Forese in comune, Italexit, Ravenna s’è desta, Noi per i
                                    lidi
	2.309
	3,7
	227

	 	Ancarani
                                    Alberto
	3,3
	 	2.167
	 	FI,
                                    Primavera Ravenna
	2.015
	3,2
	152

	 	Panizza
                                    Emanuele
	2,9
	 	1.897
	 	3v verità e
                                    libertà
	1.848
	3,0
	49

	 	Bongarzone
                                    Alessandro
	0,8
	 	556
	 	Prc
	547
	0,9
	9

	 	Santini
                                    Gianfranco
	0,7
	 	491
	 	Potere al
                                    popolo!
	462
	0,7
	29

	 	Ferri
                                    Lorenzo
	0,7
	 	435
	 	Pc
	411
	0,7
	24

	 	Bertolino
                                    Oreste Mauro
	0,5
	 	324
	 	Adc-Alleanza
                                    di centro
	323
	0,5
	1

	 	Rossini
                                    Matteo
	0,2
	 	152
	 	Riconquistare l’Italia
	146
	0,2
	6

	 	Totale
	100
	 	65.630
	 	Totale
	62.600
	100
	3.030

	Rimini
	Sadegholvaad Jamil
	51,3
	 	33.542
	 	Pd, Jamil
                                    sindaco, Rimini futura con Jamil-Azione con Carlo Calenda,
                                    Rimini coraggiosa, Europa verde
	31.522
	51,1
	2.020




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Ceccarelli
                                    Enzo
	32,9
	 	21.525
	 	FdI, Lega
                                    Salvini Premier, Udc-FI-Noi con l’Italia-Civiche, Noi rimini
                                    paesani, Frisoni con Ceccarelli, Il popolo della famiglia,
                                    Rinascimento Sgarbi
	20.753
	33,7
	772

	 	Lisi
                                    Gloria
	8,8
	 	5.835
	 	Rimini per
                                    Gloria Lisi sindaco, M5s, Rimini per le imprese, Benessere e
                                    transizione ecologica Rimini, Un futuro verde, A political
                                    party
	5.147
	8,4
	688

	 	Angelini
                                    Matteo
	4,1
	 	2.679
	 	3v verita
                                    libertà
	2.548
	4,1
	131

	 	Erbetta
                                    Mario
	1,8
	 	1.181
	 	Rinascita
                                    civica-Liberalsocialisti
	1.131
	1,8
	50

	 	Valentini
                                    Sergio
	0,9
	 	591
	 	Rimini in
                                    comune Diritti a sinistra
	533
	0,9
	58

	 	Totale
	100
	 	65.353
	 	Totale
	61.634
	100
	3.719

	Grosseto
	Vivarelli Colonna
                                
Antonfrancesco
	56,2
	 	21.235
	 	FdI,
                                    Vivarelli Colonna sindaco, Lega Salvini Premier,
                                FI
	20.394
	56,9
	841

	 	Culicchi
                                    Leonardo
	31,1
	 	11.748
	 	Pd,
                                    Grosseto, città aperta, M5s, Europa verde
	11.078
	30,9
	670

	 	Pizzuti
                                    Valerio
	5,5
	 	2.073
	 	Valerio
                                    Pizzuti sindaco
	1.975
	5,5
	98

	 	Perugini
                                    Emanuele
	2,4
	 	913
	 	Polo civico
                                    per Grossetto, Insieme per Grossetto
	831
	2,3
	82

	 	Campomori
                                    Marcello
	1,6
	 	599
	 	Grossetto al
                                    centro
	445
	1,3
	154

	 	Vivarelli
                                    Carlo
	1,5
	 	554
	 	Prima
                                    Grosseto-Italexit
	505
	1,5
	49

	 	Di Fiore
                                    Matteo
	0,9
	 	351
	 	Potere al
                                    popolo!
	301
	0,8
	50

	 	Bibbiani
                                    Dario
	0,8
	 	309
	 	Pci
	297
	0,8
	12

	 	Totale
	100
	 	37.782
	 	Totale
	35.826
	100
	1.956




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	Latina
	Coletta Damiano
	35,6
	54,9
	22.469
	30.293
	Latina bene
                                    comune, Pd-Psi, Per latina duemilatrentadue, Riguardo
                                    Latina
	19.572
	32,9
	2.897

	 	Zaccheo
                                    Vincenzo
	48,3
	45,1
	30.433
	24.888
	FdI, Lega
                                    Salvini Premier, Latina nel cuore, FI, Udc, Vola Latina,
                                    Cambiamo! Latina
	31.652
	53,1
	–1.219

	 	Muzio
                                    Annalisa
	5,1
	 	3.219
	 	Fare Latina,
                                    Partito liberale europeo
	2.476
	4,2
	743

	 	Bottoni
                                    Antonio
	3,3
	 	2.096
	 	Siamo
                                    Latina, Fiamma tricolore, legalità e sicurezza
	1.503
	2,5
	593

	 	Bono
                                    Gianluca
	3,3
	 	2.069
	 	M5s
	1.954
	3,3
	115

	 	Zuliani
                                    Nicoletta
	3,2
	 	1.994
	 	Nicoletta
                                    Zuliani sindaco
	1.738
	2,9
	256

	 	Sciaudone
                                    Sergio
	0,6
	 	414
	 	Solidarietà
                                    sociale
	354
	0,6
	60

	 	Ambrosetti
                                    Andrea
	0,4
	 	224
	 	Pci
	210
	0,3
	14

	 	Mancino
                                    Giuseppe Antonio detto Tonino
	0,2
	 	94
	 	Sinistra
                                    italiana
	97
	0,2
	–3

	 	Totale
	100
	100
	63.012
	55.181
	Totale
	59.556
	100
	3.456

	Roma
	Gualtieri Roberto
	27,0
	60,2
	299.976
	565.352
	Pd,
                                    Gualtieri sindaco, Sinistra civica ecologista, Roma futura,
                                    demos democrazia solidale, Europa verde, Psi
	283.307
	27,9
	16.669

	 	Michetti
                                    Enrico
	30,1
	39,8
	334.548
	374.577
	FdI, Lega
                                    Salvini Premier, FI-Udc, Michetti sindaco, Rinascimento Sgarbi
                                    Michetti sindaco Cambiamo Roma, partito liberale
                                    europeo
	318.514
	31,4
	16.034




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Calenda
                                    Carlo
	19,8
	 	219.878
	 	Calenda
                                    sindaco
	193.477
	19,1
	26.401

	 	Raggi
                                    Virginia
	19,1
	 	211.936
	 	M5s,
                                    Virginia Raggi, Cultura e innovazione Roma ecologista, Sportivi
                                    per Roma, Con le donne per Roma, Roma decide
	179.582
	17,7
	32.354

	 	Teodori
                                    Luca
	0,6
	 	7.139
	 	3v verità
                                    libertà
	6.512
	0,6
	627

	 	Canitano
                                    Elisabetta
	0,6
	 	6.615
	 	Potere al
                                    popolo!
	6.090
	0,6
	525

	 	Berdini
                                    Paolo
	0,4
	 	4.722
	 	Roma ti
                                    guarda-Berdini sindaco-Rc-Roma per l’ecologia-Partito del
                                    sud
	4.215
	0,4
	507

	 	Lozzi
                                    Monica
	0,4
	 	4.546
	 	Rivoluzione
                                    civica
	4.224
	0,4
	322

	 	Quintavalle
                                    Micaela
	0,3
	 	3.781
	 	Partito
                                    comunista
	3.583
	0,3
	198

	 	Cirillo
                                    Cristina
	0,3
	 	3.253
	 	Pci
	3.107
	0,3
	146

	 	Marrazzo
                                    Fabrizio
	0,2
	 	2.735
	 	Partito Gay
                                    Lgbt+
	2.599
	0,3
	136

	 	Cenciotti
                                    Fabiola
	0,2
	 	2.056
	 	Il popolo
                                    della famiglia
	1.634
	0,2
	422

	 	Trombetta
                                    Gilberto
	0,2
	 	1.704
	 	Riconquistare l’Italia
	1.525
	0,2
	179

	 	Trefiletti
                                    Rosario
	0,1
	 	1.598
	 	Idv
	1.460
	0,1
	138

	 	Gismondi
                                    Gian Luca
	0,1
	 	1.573
	 	Movimento
                                    idea sociale
	1.486
	0,2
	87

	 	Bernaudo
                                    Andrea
	0,1
	 	1.046
	 	Liberisti
                                    italiani
	944
	0,1
	102

	 	Iacomoni
                                    Sergio detto Nerone
	0,1
	 	740
	 	Movimento
                                    storico romano Lista Nerone
	695
	0,1
	45

	 	Corrado
                                    Margherita
	0,1
	 	618
	 	Progetto
                                    civico attiva Roma
	593
	0,1
	25

	 	Grisolia
                                    Francesco
	0,1
	 	510
	 	Partito
                                    comunista dei lavoratori
	477
	0,1
	33

	 	Magli Paolo
                                    Oronzo
	0,1
	 	408
	 	Movimento
                                    politico libertas
	395
	0,1
	13

	 	Cirillo
                                    Giuseppe detto Dr. Seduction
	0,1
	 	340
	 	Partito
                                    delle buone maniere
	253
	0,1
	87




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Priolo
                                    Carlo
	0,1
	 	190
	 	Figli
                                    d’Italia Bambini del mondo
	166
	0,1
	24

	 	Totale
	100
	100
	1.109.912
	939.929
	Totale
	1.014.838
	100
	95.074

	Benevento
	Mastella Clemente
	49,4
	52,7
	17.684
	15.474
	Noi sanniti
                                    per Mastella, Benevento bellissima, Noi campani, Lista Mastella,
                                    Meglio noi, Essere democratici, Insieme per Benevento, Sannio
                                    libero, Riformisti popolari, Forza Benevento
	19.237
	55,1
	–1.553

	 	Perifano
                                    Luigi Diego
	32,4
	47,3
	11.607
	13.899
	Pd, Città
                                    aperta, Civici e riformisti Patto civico-Amare Benevento, Centro
                                    democratico, La tua Benevento
	11.118
	31,8
	489

	 	Moretti
                                    Angelo
	13,2
	 	4.724
	 	Civico22,
                                    Altra Benevento è possibile Senso civico
	3.361
	9,6
	1.363

	 	De Stasio
                                    Rosa
	5,0
	 	1.802
	 	Prima
                                    Benevento, FdI
	1.217
	3,5
	585

	 	Totale
	100
	100
	35.817
	29.373
	Totale
	34.933
	100
	884

	Caserta
	Marino Carlo
	35,3
	53,7
	14.394
	15.196
	Moderati
                                    insieme per Caserta, Pd, Italia Viva, Noi campani, Origini
                                    Centro democratico-Radici casertane
	16.378
	41,7
	–1.984

	 	Zinzi
                                    Gianpiero
	30,0
	46,3
	12.244
	13.129
	Gianpiero
                                    Zinzi per Caserta, FdI, Prima Caserta, FI, Caserta nel cuore,
                                    Dc-Udc, Caserta green
	12.121
	30,9
	123




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Del Gaudio
                                    Pio
	13,0
	 	5.282
	 	Caserta tu,
                                    Casertiamo, Città futura, Autonomi e partite iva, Pio Del Gaudio
                                    sindaco, Caserta nel verde, Rinascimento Sgarbi, Pri, Cmi
                                    partito meridionalista
	4.016
	10,2
	1.266

	 	Vignola
                                    Romolo
	10,7
	 	4.350
	 	Speranza per
                                    Caserta, Io firmo per Caserta, Per le persone e la
                                    comunità
	3.530
	9,0
	820

	 	Giovine
                                    Raffaele
	8,1
	 	3.288
	 	Caserta
                                    decide!, Viva Ce
	2.203
	5,6
	1.085

	 	Ronzo
                                    Errico
	2,2
	 	888
	 	#iopartecipo
	865
	2,2
	23

	 	Guerriero
                                    Ciro
	0,7
	 	286
	 	Caserta
                                    kest’è
	145
	0,4
	141

	 	Totale
	100
	100
	40.732
	28.325
	Totale
	39.258
	100
	1.474

	Napoli
	Manfredi Gaetano
	62,9
	 	218.077
	 	Pd, Manfredi
                                    sindaco, M5s, Azzurri noi sud Napoli viva, Napoli libera, Noi
                                    campani per la città, Napoli solidale sinistra, Adesso Napoli,
                                    Europa verde, Centro democratico, Moderati, Per le persone e la
                                    comunità, Repubblicani democratici con Napoli
                                oltre
	215.427
	65,9
	2.650

	 	Maresca
                                    Catello
	21,9
	 	75.891
	 	FI, FdI,
                                    Essere Napoli Maresca sindaco, Napoli capitale il popolo della
                                    famiglia-Lega sud-Società e famiglia, Cambiamo! con Maresca
                                    sindaco, Noi con l’Italia-Adc, Orgoglio napoletano con Maresca
                                    sindaco, Partito liberale europeo
	68.298
	20,9
	7.593




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Bassolino
                                    Antonio
	8,2
	 	28.451
	 	Bassolino x
                                    Napoli, Con Napoli Bassolino sindaco, Azione con Carlo Calenda,
                                    Napoli è Napoli, Partito Gay Lgbt+
	21.486
	6,5
	6.965

	 	Clemente
                                    Alessandra
	5,6
	 	19.338
	 	Alessandra
                                    Clemente sindaco, Potere al popolo!, Napoli 20
                                30
	17.372
	5,3
	1.966

	 	Brambilla
                                    Matteo
	0,6
	 	2.162
	 	Napoli in
                                    movimento No alleanze
	1.970
	0,6
	192

	 	Moscarena
                                    Giovanni
	0,5
	 	1.810
	 	Candidato
                                    civico
	1.516
	0,5
	294

	 	Solombrino
                                    Rosa detta Rossella
	0,3
	 	1.078
	 	Equità
                                    territoriale
	921
	0,3
	157

	 	Totale
	100
	 	346.807
	 	Totale
	326.990
	100
	19.817

	Salerno
	Napoli Vincenzo
	57,4
	 	39.323
	 	Progressisti
                                    per Salerno, Campania libera, Salerno per i giovani, psi,
                                    Popolari e moderati, Salerno con voi, Per le persone e la
                                    comunità Napoli sindaco, Centro democratico-Liberal democratici,
                                    Europa verde
	40.778
	62,1
	–1.455

	 	Barone
                                    Elisabetta
	16,8
	 	11.479
	 	M5s, Barone
                                    sindaco oltre, Semplice Salerno Primavera salernitana,
                                    Elisabetta Barone sindaca, Davvero ecologia & diritti,
                                    Salerno città aperta, Salerno in comune, Onda salernitana, Waves
                                    con Elisabetta Barone
	10.023
	15,3
	1.456




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	Sarno
                                    Michele
	16,0
	 	10.972
	 	FdI,
                                    FI-Udc-Liberal socialisti, Prima Salerno Sarno sindaco, Sarno
                                    sindaco rinascita, Io sono salernitano, Diversi ma uguali Sarno
                                    sindaco
	9.102
	13,9
	1.870

	 	Cammarota
                                    Antonio
	3,5
	 	2.390
	 	La nostra
                                    libertà Cammarota sindaco, Noi Salerno Cammarota sindaco, La
                                    città del mare Cammarota sindaco
	2.131
	3,2
	259

	 	Lambiase
                                    Giovanni detto Gianpaolo
	2,2
	 	1.526
	 	Salerno
                                    di...tutti
	1.356
	2,1
	170

	 	Agosto
                                    Oreste
	1,9
	 	1.311
	 	Figli delle
                                    chiancarelle
	883
	1,4
	428

	 	Scocozza
                                    Simona Libera
	1,1
	 	764
	 	Terra
                                    libera, Attivisti per Salerno
	677
	1,0
	87

	 	Basso
                                    Maurizio
	0,6
	 	413
	 	Movimentiamoci insieme Basso sindaco
	361
	0,6
	52

	 	Minotti Anna
                                    Maria
	0,5
	 	326
	 	Civica
                                    Salerno-Abilitiamo l’autismo H24
	243
	0,4
	83

	 	Totale
	100
	 	68.504
	 	Totale
	65.554
	100
	2.950

	Cosenza
	Caruso Francesco Alessandro detto
                                        Franz
	23,8
	57,6
	8.342
	14.413
	Franz Carusi
                                    sindaco, Pd, Psi
	7.961
	23,4
	381

	 	Caruso
                                    Francesco
	37,4
	42,4
	13.132
	10.615
	FdI,
                                    Occhiuto per Caruso, Forza Cosenza, Udc, Lega Salvini Calabria,
                                    Bella Cosenza, La Cosenza che vuoi, Coraggio
                                Cosenza
	14.431
	43,1
	–1.399




TAB.
                        3. (segue)
	Comune capoluogo 	Candidato sindacoa 	%
                                    voti al I turno 	%
                                    voti al II turno 	Voti al I turno (A) 	Voti al II turno 	Liste apparentate al I turno e al II
                                        turnob 	Voti alle liste app. al I turno (B) 	%
                                    voti alle liste app. al I turno 	(A-B)c 
	 	De Cicco
                                    Francesco
	13,9
	 	4.861
	 	Francesco De
                                    Cicco sindaco, Cosenza libera, Cosenza per il sociale, Sì amo
                                    Cosenza, Sette colli, Mov. politico pensiero
                                azione
	3.949
	11,7
	912

	 	Rende
                                    Biancamaria
	12,7
	 	4.441
	 	Bianca Rende
                                    sindaco, M5s, tesori Calabria con Tansi
	3.630
	10,8
	811

	 	Formisani
                                    Valerio
	4,8
	 	1.680
	 	Cosenza in
                                    comune
	1.358
	4,0
	22

	 	Pichierri
                                    Francesco
	3,5
	 	1.213
	 	Noi con
                                    l’Italia-Il popolo della famiglia, Libertas Dc
	1.039
	3,1
	174

	 	Gallo
                                    Fabio
	2,0
	 	714
	 	Noi
                                    movimento sturziano
	605
	1,8
	109

	 	Civitelli
                                    Francesco
	2,0
	 	704
	 	Civitelli
                                    sindaco, Giovani con Civitelli, Costruiamo il futuro, Su la
                                    testa Cosenza
	 	 	 
	 	Totale
	100
	 	346.807
	 	Totale
	326.990
	100
	19.817

	a In grassetto
                            è riportato il candidato sindaco vincente. 
b Le liste
                            apparentate al solo II turno sono riportate tra parentesi. 
c Differenza
                            tra i voti attribuiti al candidato al I turno (comprensivi dei voti al
                            solo candidato sindaco e dei voti alle liste ad esso collegate, purché
                            non accompagnati da un voto per un candidato sindaco diverso da quello
                            sostenuto dalla lista votata) e i voti dati a una delle liste che
                            sostenevano il candidato al I turno. 
Fonte: Nostra
                            elaborazione su dati provvisori del ministero dell’Interno – Direzione
                            centrale per i servizi elettorali. I risultati dei comuni di Pordenone e
                            Trieste si riferiscono ai dati presenti alla pagina: https://elezioni.regione.fvg.it. 
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TAB.
                        4. Partecipazione elettorale alle elezioni regionali
	Regione 	Elettori 	%
                                    votanti (su elettori) 	 	Votanti 	%
                                    voti validi (su votanti) 	%
                                    schede bianche (su votanti) 	%
                                    voti nulli o contestati (su votanti) 	 	Voti validi 	%
                                    voti al solo sindaco (su voti validi) 
	3-4 ottobre
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Calabria
	1.890.732
	44,4
	 	838.691
	94,5
	2,5
	3,0
	 	792.708
	3,9

	Fonte: Nostra
                            elaborazione su dati del ministero dell’Interno – Direzione centrale per
                            i servizi elettorali.




TAB.
                        5. Elezioni regionali del 2021. Voti alle liste (valori
                    percentuali)
	Regione 	N.
                                    candidati presidente 	N.
                                    liste 	M5s 	Liste sinistra 	Partito democratico 	Altri partiti
                                    centro-sinistraa 	Fratelli d’Italia 	Udc 	Forza Italia 	Lega Nord 	Altri partiti
                                    centro-desrtab 	Altre listec 	Totale  	(N) 
	Calabria
	4
	21
	6,5
	–
	13,2
	7,8
	8,7
	4,6
	17,3
	8,3
	16,8
	16,8
	100
	(762.098)

	a Nella voce
                            «Altri partiti centro-sinistra» si considerano tutte le liste (minori e
                            civiche) rientranti nello schieramento di centro-sinistra. 
b Nella voce
                            «Altri partiti centro-destra» si considerano tutte le liste (minori e
                            civiche) rientranti nello schieramento di centro-destra. 
c Nella voce
                            «Altre liste» sono considerate tutte le liste non apparentate ad alcuno
                            schieramento. 
Fonte: Nostra
                            elaborazione sui dati del ministero dell’Interno – Direzione centrale
                            per i servizi elettorali.




TAB.
                        6. Elezione dei presidenti regionali 2021
	Regione 	Candidato
                                        presidentea 	%
                                    voti 	Voti (A) 	Liste apparentate 	Voti alle liste app. (B) 	%
                                    voti a liste app.  	(A-B)b 
	Calabria
	Occhiuto Roberto
	54,5
	431.675
	FI, FdI,
                                    Lega, Forza azzurri, Coraggio Italia, Udc, Noi con
                                    l’Italia
	424.666
	55,7
	7.009

	 	Bruni Amalia
                                    Cecilia
	27,6
	219.389
	Pd, M5s, La
                                    Calabria sicura, Tesoro Calabria, Psi, Europa verde, Partito
                                    animalista-Democratici progressisti
	208.980
	27,4
	10.409

	 	De Magistris
                                    Luigi
	16,2
	128.204
	De Magistris
                                    presidente, Dema, Un’altra Calabria è possibile, Uniti con De
                                    Magistris, Per la Calabria con De Magistris, Calabria resistente
                                    e solidale
	115.614
	15,2
	12.590

	 	Oliverio
                                    Gerardo Mario
	1,7
	13.440
	Oliverio
                                    presidente
	12.838
	1,7
	602

	 	Totale
	100
	792.708
	Totale
	762.098
	100
	30.610

	a In grassetto
                            è riportato il candidato presidente vincente. 
b La differenza
                            tra i voti attribuiti al candidato (comprensivi dei voti al solo
                            candidato presidente e dei voti alle liste ad esso collegate, purché non
                            accompagnati da un voto per un candidato presidente diverso da quello
                            sostenuto dalla lista votata) e i voti dati a una delle liste che
                            sostenevano il candidato. 
Fonte: Nostra
                            elaborazione sui dati provvisori del ministero dell’Interno – Direzione
                            centrale per i servizi elettorali.
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