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Massimo Baldini Stefano Toso 

Prefazione



I contributi contenuti in questo volume hanno l’obiettivo di fornire un quadro dettagliato delle principali novità che hanno caratterizzato la finanza pubblica italiana nel corso del 2021, un anno che, malgrado l’insistere della pandemia, ha assistito ad un significativo rimbalzo dell’attività economica rispetto a quello precedente. Le politiche fiscali e monetarie hanno confermato il segno decisamente espansivo che già le ha contraddistinte nel 2020, ma grazie al buon andamento dell’economia il rapporto tra debito pubblico e Pil è, per l’Italia, leggermente diminuito. Le previsioni economiche per il 2022 erano buone fino a qualche settimana fa, ma stanno diventando mentre scriviamo (marzo 2022) molto più pessimistiche a causa dello scoppio della guerra in Ucraina, un evento che, oltre a riempire i cuori di angoscia, getta ombre cupe sul futuro dell’economia mondiale. Questo Rapporto passa in rassegna alcuni degli ambiti più significativi della finanza pubblica italiana: i conti pubblici nel loro complesso, il dibattito sulla riforma fiscale, la sanità, la previdenza, l’assistenza, la riforma dei trasferimenti alle famiglie con figli, gli aiuti alle imprese durante l’emergenza del Covid-19, la spesa per infrastrutture, l’istruzione e le caratteristiche della versione finale del Pnrr. Gli ultimi tre capitoli sono dedicati ad approfondimenti su temi di particolare attualità o di continuo interesse: l’impegno della sanità pubblica nella prevenzione, le tax expenditures associate all’Irpef e﻿ il federalismo fiscale relativo a province e città metropolitane.  
In ricordo di Luigi Bernardi, cui dobbiamo questo Rapporto che per anni ha curato con competenza e passione.



Fedele De Novellis Valentina Ferraris 

Vaccini, investimenti, riforme, Europa la scommessa
            dell'agenda Draghi-Franco

Ref Ricerche.





1. Quadro di fondo:
                recessione e ripresa dell’economia mondiale 



Il biennio 2020-21 è
                stato caratterizzato nei principali Paesi da politiche di bilancio di segno
                ampiamente espansivo adottate in risposta alla crisi del Covid-19. 
Tali politiche
                definiscono una risposta alla crisi molto diversa rispetto alla strategia, più
                prudente, adottata dopo la grande crisi finanziaria del 2008. Il cambio di passo è
                stato evidente per le economie della periferia europea, che più di altre avevano
                sofferto di politiche restrittive pro-cicliche durante gli anni passati. 
L’architettura della
                politica economica europea è stata definita nel 2020, ed è stata basata su tre
                pilastri: la sospensione dei vincoli relativi ai saldi di bilancio dei Paesi membri,
                il quantitative easing della Bce e la predisposizione del programma Next
                    Generation Eu, finanziato attraverso emissione di eurobond e contenente
                l’embrione di una futura capacità fiscale autonoma europea. 
Il 2021 dal punto di
                vista macroeconomico ha beneficiato non solo di politiche economiche di segno
                espansivo. Effetti positivi sono derivati dal rafforzamento degli strumenti di
                contrasto all’epidemia da Covid-19, in particolare grazie alla produzione di vaccini
                dotati di una buona capacità di protezione dalle conseguenze più gravi della
                malattia, avvenuta con tempistiche decisamente più rapide rispetto a quanto ci si
                attendesse. 
Grazie ai progressi
                nelle campagne vaccinali, a partire dalla primavera è stato possibile rimuovere
                molte delle misure di distanziamento sociale adottate, e questo ha portato a una progressiva normalizzazione del quadro
                economico, con un rapido recupero dei livelli produttivi nella maggior parte dei
                Paesi. 
Nonostante la ripresa
                dell’economia, rivelatasi più intensa delle attese, la politica fiscale è rimasta
                espansiva, come peraltro avvenuto anche nelle altre maggiori economie avanzate. Il
                2021 ha beneficiato quindi degli effetti di un’economia in recupero, cui si è
                sovrapposto un mix di politiche, monetarie e fiscali, che hanno a loro volta fornito
                un ulteriore impulso alla ripresa. La politica di bilancio è stata quindi
                pro-ciclica, anche perché molte delle misure di bilancio erano state programmate nei
                mesi precedenti, quando il quadro economico e sanitario si presentava ancora molto
                incerto. 
            
Difatti, nel corso del
                2021 la maggior parte delle economie avanzate ha visto una revisione al rialzo delle
                previsioni di crescita. 
Inoltre, la crescita
                stessa ha favorito un andamento dei conti pubblici migliore rispetto alle previsioni
                formulate a inizio anno, anche perché le risorse stanziate per sostenere le attività
                economiche sottoposte a restrizioni sono state erogate soltanto in misura parziale,
                proprio a seguito del miglioramento del quadro macroeconomico. 
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FIG. 1. Saldi di finanza pubblica in
                % del Pil. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Commissione Ue.


Infine, all’andamento
                più vivace dell’attività economica si è accostata un’accelerazione della dinamica
                dei prezzi, più accentuata negli Usa che nell’area euro. 
L’inflazione è
                aumentata in tutte le economie avanzate, con tensioni diffuse ai diversi prodotti e
                servizi in maniera non uniforme. In larga misura l’aumento ha riflesso le
                oscillazioni dei corsi delle materie prime energetiche, petrolio e gas, ma con le
                riaperture gli aumenti sono stati significativi anche in alcuni comparti dei servizi
                che erano stati sottoposti a restrizioni, come per gli alberghi, la ristorazione e i
                trasporti. 
La chiave di lettura
                prevalente dell’andamento dei prezzi è che si tratti di oscillazioni condizionate
                dall’instabilità ciclica indotta dalla pandemia, che si è tradotta in alcuni casi in
                riduzioni dell’offerta (ad esempio per le rotture di alcuni anelli delle catene
                globali del valore a seguito di quarantene adottate in alcune aree); in altri casi
                in recuperi della domanda dalla precedente caduta; e in altri casi ancora a
                incrementi della domanda legati a fenomeni di carattere più strutturale (come nel
                caso dei prodotti dell’informatica, per effetto della diffusione dello smartworking,
                o delle esigenze della logistica, a seguito dell’aumento delle vendite on-line). 
Gli eccessi di domanda
                che caratterizzano alcuni mercati, proprio perché riconducibili alle peculiarità
                della pandemia, sarebbero destinati a riassorbirsi nel giro di alcuni trimestri, una
                volta superate le accidentalità dovute alla pandemia, provocando quindi un rientro
                delle tensioni sui prezzi già nel 2022. Per questo motivo, banche centrali e mercati
                finanziari non hanno reagito all’aumento dell’inflazione. 
Tuttavia, vi è anche
                chi ha criticato le politiche seguite dalle banche centrali, sottolineando proprio
                le conseguenze sui prezzi di politiche fiscali pro-cicliche [Summers 2021], e
                invocando una normalizzazione in tempi rapidi, prima che si inneschino aspettative
                d’inflazione più alte. Un aumento dell’inflazione attesa potrebbe rendere necessario
                un rapido cambiamento della politica monetaria, da cui deriverebbe una frenata
                dell’economia. Per questo motivo, il dibattito si è spostato progressivamente sul
                tema della strategia di superamento delle politiche espansive adottate nel biennio
                2020-21. 
In questo contesto,
                l’economia italiana ha sostanzialmente condiviso i tratti del quadro economico
                europeo, con una ripresa rivelatasi più marcata
                rispetto ai partner, e simmetrica rispetto alla più accentuata contrazione dell’anno
                precedente. Le maggiori economie dell’area euro nel terzo trimestre presentavano
                tutte livelli del Prodotto interno lordo oramai prossimi ai valori pre-crisi. 
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FIG. 2. Il Pil delle economie
                dell’area euro: IV 2019-III 2021. Indici IV 2019 = 100. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Eurostat.


Anche le tendenze
                settoriali sono state nel complesso simili nei diversi Paesi: il recupero della
                seconda metà del 2020 era stato condiviso dalla maggiore parte dei settori, mentre
                la battuta d’arresto del periodo invernale, e la successiva ripresa dei trimestri
                centrali del 2021, hanno riguardato soprattutto i settori della ristorazione, gli
                alberghi e quelli dell’intrattenimento (cinema, teatri, manifestazioni sportive). In
                questo contesto, l’economia italiana si è distinta dalle altre per una ripresa
                decisamente più forte nelle costruzioni, che hanno beneficiato di una fase di
                rilancio delle opere pubbliche e dell’accelerazione degli investimenti privati
                innescata dai vari bonus per le ristrutturazioni. 
Sulla base delle
                tendenze osservate nei trimestri centrali dell’anno, il Pil italiano dovrebbe
                ternare a inizio 2022 sui livelli pre-crisi, in netto anticipo rispetto a quanto
                preventivato a inizio anno. 
La ripresa
                dell’inflazione in Italia è stata invece meno pronunciata rispetto alle altre
                economie europee: a fronte di una crescita
                sostenuta dei prezzi dell’energia, gli indicatori di core inflation nel corso
                dell’anno si sono mantenuti su livelli relativamente contenuti. 
In generale, a
                ulteriore commento delle tendenze del quadro macro, occorre sottolineare come la
                pandemia e le misure di contrasto adottate abbiano svolto un ruolo fondamentale nel
                dettare i tempi della congiuntura economica. Ne deriva anche che le prospettive
                economiche restano molto incerte proprio perché legate all’evoluzione della pandemia
                e ai progressi nel campo dei vaccini e della disponibilità di farmaci specifici. 

2. Il Def e i decreti
                Sostegni e Sostegni bis 



Come avvenuto nei
                principali Paesi, anche in Italia la politica di bilancio del 2021 ha ripercorso
                largamente l’impostazione già seguita l’anno precedente, basata su interventi di
                spesa a «ristoro» dei settori assoggettati alle misure di restrizione e su un largo
                utilizzo degli ammortizzatori sociali. 
In particolare, il Def
                di fine aprile 2021 delineava per il 2021 la prospettiva di un ulteriore
                deterioramento dei saldi. Secondo lo scenario programmatico, che includeva anche lo
                scostamento di bilancio da 40 miliardi di euro successivamente richiesto al
                Parlamento dal governo, il deficit nel 2021 era previsto raggiungere gli 11,8 punti
                percentuali di Pil, con un incremento di 2,3 punti rispetto al 2020. 
Anche per il 2021,
                infatti, sono state messe a disposizione delle risorse ingenti: sommando gli
                interventi messi in cantiere nel 2020, con effetti sul 2021, e le misure introdotte
                nell’ultimo anno sia con la legge di bilancio che in misura straordinaria con il
                decreto Sostegni (d.l. n. 41/2021) e il decreto Sostegni bis (d.l. n. 73/2021), si
                giunge ad un ammontare complessivo di 107 miliardi di euro di risorse rese
                disponibili nell’anno. Si tratta di importi sostanzialmente in linea con quanto già
                introdotto nel 2020. 
            
Gli interventi del
                2021, come già quelli del 2020, sono stati orientati prevalentemente verso misure di
                spesa, e di carattere temporaneo. Il decreto Sostegni ha allocato circa 32 miliardi
                di euro stanziati con l’autorizzazione allo scostamento di bilancio da parte del
                Parlamento a fine gennaio. L’intervento è stato
                a sostegno di lavoratori e imprese maggiormente colpiti dalle restrizioni introdotte
                a contrasto dell’epidemia, e nella sua struttura ricalca quanto già visto con i
                decreti precedenti. Anche in questo caso le misure sono circoscritte temporalmente,
                dato che per la maggior parte hanno effetti per il solo 2021. Si tratta inoltre
                prevalentemente di una manovra di spesa, comportando 29 miliardi di maggiori spese
                dei complessivi 32 miliardi di impegni. 
TAB. 1.
                            Interventi a sostegno (mld euro)
	 	
                        2020 
                    	
                        2021 
                    
	
                        Cura Italia

                    	
                        19,8

                    	
                        0,0

                    
	
                        Rilancioa

                    	
                        55,0

                    	
                        7,2

                    
	
                        Agosto

                    	
                        24,9

                    	
                        5,3

                    
	
                        Ristori

                    	
                        8,0

                    	
                        0,0

                    
	
                        Legge di bilancio 2021

                    	 	
                        24,5

                    
	
                        Sostegni

                    	 	
                        31,5

                    
	
                        Sostegni bis

                    	 	
                        39,1

                    
	
                        Totale

                    	
                        107,7

                    	
                        107,6

                    
	a Al netto della clausola di salvaguardia. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche
                su documenti Mef.




Il decreto Sostegni
                bis, approvato dopo la presentazione del Def (e quindi non ricadente nel quadro
                tendenziale del Def, ma in quello programmatico), ha invece un impatto finanziario
                sul 2021 quantificato in 39 miliardi di euro. Come già il decreto Sostegni, anche il
                decreto Sostegni bis è stato fortemente sbilanciato sulle misure di spesa, andando
                di fatto a rifinanziare gli interventi emergenziali di sostegno a imprese e
                lavoratori già esistenti, pur con alcune importanti modifiche nelle modalità. Ad
                esempio, non è stata rifinanziata la Cassa Integrazione con causale Covid-19, ma
                sono stati potenziati altri strumenti, come l’accesso alla Cig con regole più
                vantaggiose e la disapplicazione fino a fine anno del décalage per la Naspi. 
Nel Sostegni bis le
                maggiori spese, al netto delle coperture, sono pari a 34 miliardi, mentre la
                riduzione delle entrate è di 5 miliardi. La maggior parte delle risorse sono
                destinate al sostegno delle imprese, alle quali vanno circa 26 dei 39 miliardi di
                euro impegnati, sommando le misure di abbattimento dei costi fissi e di sostegno
                diretto con quelle a sostegno della liquidità. Le altre risorse si suddividono tra
                tutela della salute, sostegno ai lavoratori,
                trasferimenti agli enti territoriali, politiche sociali e spese connesse
                all’emergenza. 
Il resto dello
                scostamento di bilancio per il 2021, non utilizzato per coprire in deficit gli
                impegni del decreto Sostegni bis, è stato destinato al Fondo complementare al Pnrr,
                con il quale si intendono finanziare investimenti aggiuntivi a quelli finanziati con
                i fondi del Next Generation (pari a 30 miliardi di euro nel periodo 2021-26). 

3. Ripresa,
                miglioramento dei conti e quadro tendenziale della Nadef 



Rispetto al quadro
                delineato nel Def, che ant﻿icipava un saldo programmatico 2021 all’11,8% del Pil, i
                dati diffusi progressivamente nel corso dell’anno hanno messo in luce un’evoluzione
                nettamente più favorevole dei conti pubblici. 
Il gettito ha
                evidenziato una dinamica vivace, sia nella componente tributaria che in quella
                contributiva, riflettendo la ripresa economica per effetto delle riaperture.
                Contestualmente al recupero delle entrate, i dati segnalano una decelerazione della
                spesa, dopo l’impennata osservata a partire dal secondo trimestre 2020. A rallentare
                sono le spese correnti, come consumi intermedi, contributi alle imprese e
                soprattutto prestazioni sociali. La riduzione della spesa per prestazioni sociali è
                dovuta al fatto che molte misure emergenziali (come la Cig con causale Covid-19),
                aventi natura temporanea, sono andate naturalmente a esaurimento. Ma soprattutto, è
                migliorato il quadro macroeconomico sottostante, che ha portato a sottoutilizzare
                gli ammortizzatori sociali, per quanto rifinanziati con i decreti Sostegni. 
Come risultato di
                queste tendenze, i conti pubblici nella prima parte dell’anno sono stati in netto
                miglioramento, suggerendo così la possibilità di chiudere il 2021 con un deficit
                inferiore a quello prospettato in primavera. 
La Nadef, presentata
                a fine settembre, ha preso atto di tale miglioramento. Rispetto al Def di aprile, lo
                scenario tendenziale proposto dal governo ha evidenziato una revisione del deficit a
                9,4 punti percentuali di Pil. 
Se si confronta il
                quadro tendenziale della Nadef con il programmatico del Def, si rilevano maggiori
                risorse (risultanti da risparmi di spesa per
                oltre 20 miliardi e da un miglior andamento delle entrate per 15) che compensano
                parte dello scostamento richiesto in corso d’anno. 
La revisione in senso
                migliorativo delle stime sui saldi del 2021 ha avuto effetto anche sull’andamento
                previsto nel triennio 2022-24. 
Nel quadro tendenziale
                della Nadef nel 2024 l’indebitamento è previsto scendere sino al 2,1% (quando il Def
                lo posizionava al 3,4%). 
Una rappresentazione
                sintetica della tendenza dei conti pubblici nello scenario della Nadef è possibile,
                scomponendo il saldo in tre componenti, come illustrato nella figura 3: oltre alla spesa per
                interessi, il deficit è composto dal saldo primario, a sua volta ripartito nella
                componente degli effetti del ciclo economico e in quella strutturale (depurata cioè
                dal ciclo e comprensiva degli interventi una tantum). 
Come si osserva, la
                riduzione del deficit attesa nei prossimi anni è esito di un andamento favorevole di
                tutte e tre le componenti. 
La prima, quella
                relativa alla spesa per interessi, è particolarmente significativa, in quanto
                evidenzia un miglioramento di circa un punto di
                Pil in un periodo caratterizzato da un incremento rilevante dello stock di debito: è
                l’effetto della politica monetaria, che consentirà anche nei prossimi anni di
                collocare i titoli di Stato italiani a tassi d’interesse bassi, e nettamente
                inferiori a quelli dei titoli in scadenza, in larga misura emessi prima del 2010 a
                tassi ben più elevati (fig. 4). Inoltre, una quota del debito (per la parte dei prestiti da Ngeu) sarà
                finanziata attraverso le emissioni di Eurobond, quindi a tassi vicini a zero. Va
                inoltre ricordato che, a seguito degli acquisti di titoli effettuati negli ultimi
                anni, una quota significativa del debito pubblico italiano è oramai detenuta dalla
                Banca d’Italia (fig. 5). Ciò
                comporta che la quota corrispondente della spesa per interessi pagata sul nostro
                debito pubblico è di fatto percepita dalla Banca d’Italia che, a sua volta,
                retrocede tali entrate allo Stato sotto forma di utili distribuiti (5,9 miliardi nel
                2021). Sottraendo tale quota alla spesa per interessi complessiva, l’ammontare degli
                interessi «veri» pagati sul nostro debito pubblico si porterebbe negli anni a venire
                al di sotto del 2% del Pil. 
[image: FIG. 3. Una scomposizione dell’andamento previsto del deficit Nadef, quadro tendenziale, in % del Pil.]
FIG. 3. Una scomposizione
                dell’andamento previsto del deficit Nadef, quadro tendenziale, in % del Pil. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su stime
                Nadef.


[image: FIG. 4. Spesa per interessi e costo medio del debito pubblico Nadef, quadro tendenziale, in % del Pil.]
FIG. 4. Spesa per interessi e costo
                medio del debito pubblico Nadef, quadro tendenziale, in % del Pil. 
Fonte: Elaborazioni Rer Ricerche su dati
                Bce e Nadef.


La seconda componente
                evidenziata nella figura 3 è la quota del deficit spiegata dal ciclo economico, che
                riflette quindi previsioni di una fase di crescita che si protrae nei prossimi anni. Questa componente tende ad azzerarsi già dal
                prossimo anno, quando il Pil dell’Italia si collocherebbe quindi in prossimità del
                potenziale. 
[image: FIG. 5. Titoli detenuti dalla banche centrali nazionali dell’eurosistema: Italia, mld di euro.]
FIG. 5. Titoli detenuti dalla banche
                centrali nazionali dell’eurosistema: Italia, mld di euro. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Bce.


Infine, la terza
                componente è quella del livello del saldo primario strutturale. Dopo il forte
                peggioramento osservato fra il 2020 e il 2021, dal +2,1% del Pil nel 2019 al – 4,2
                del 2021, questa componente descrive un brusco miglioramento già dal 2022, per poi
                azzerarsi di fatto dal 2023. In linea di principio, questo andamento descrive il
                cambiamento di regime della politica di bilancio, espansiva nel 2020-21 e
                restrittiva nel 2022, per come quantificato dall’impulso fiscale all’economia.
                Tuttavia, va rilevato che le misure varate nel biennio 2020-21, e presumibilmente
                ritirate dal prossimo anno, siano strettamente legate all’andamento dell’attività
                economica, e possano a loro volta essere intese alla stregua di un potenziamento
                delle componenti della politica fiscale legate al ciclo. Non a caso il loro
                esaurimento dal prossimo anno è strettamente legato alle ipotesi sulla ripresa
                dell’economia, che rendono non più necessarie le misure di ristoro e il
                potenziamento degli ammortizzatori sociali. 
Il miglioramento del
                saldo implicito nella legislazione vigente non riflette quindi l’adozione di
                specifiche misure di segno restrittivo, ma è a
                sua volta un esito delle caratteristiche degli interventi varati per fronteggiare la
                crisi, che hanno avuto caratteristiche di una tantum, con effetti
                circoscritti al periodo della pandemia. A questo poi si deve aggiungere che un
                contributo non secondario al miglioramento del saldo primario strutturale deriva
                dalla quota delle risorse erogate al nostro Paese nella quota dei trasferimenti del
                    Next Generation Eu; si tratta di un ammontare di risorse mediamente di
                poco inferiore all’1% del Pil nel triennio 2022-24, che evidentemente migliora il
                livello del deficit senza comportare alcun intervento di carattere restrittivo.
                    
            
TAB. 2. Il
                            quadro tendenziale di finanza pubblica della Nadef 2021 in % Pil
	 	
                        2020 
                    	
                        2021 
                    	
                        2022 
                    	
                        2023 
                    	
                        2024 
                    
	
                        Indebitamento netto

                    	
                        –9,6

                    	
                        –9,4

                    	
                        –4,4

                    	
                        –2,4

                    	
                        –2,1

                    
	
                        Saldo primario

                    	
                        –6,1

                    	
                        –6

                    	
                        –1,5

                    	
                        0,3

                    	
                        0,4

                    
	
                        Interessi passivi

                    	
                        3,5

                    	
                        3,4

                    	
                        2,9

                    	
                        2,7

                    	
                        2,5

                    
	
                        Indebitamento netto strutturale

                    	
                        –4,8

                    	
                        –7,6

                    	
                        –4,2

                    	
                        –2,8

                    	
                        –2,6

                    
	
                        Variazione strutturale

                    	
                        –2,9

                    	
                        –2,9

                    	
                        3,4

                    	
                        1,4

                    	
                        0,2

                    
	
                        Debito pubblico lordo sostegni

                    	
                        155,6

                    	
                        153,5

                    	
                        148,8

                    	
                        145,9

                    	
                        143,3

                    
	Fonte:
                Elaborazioni Ref Ricerche su documenti Mef.





4. Il quadro
                programmatico: rientro graduale e politica espansiva 



Nel complesso,
                quindi, se è vero che dal 2021 l’impulso fiscale diviene di segno restrittivo,
                d’altra parte la stance fiscale proiettata dalla Nadef può essere ritenuta ancora di
                segno espansivo nei prossimi anni. Questo punto è poi ulteriormente amplificato se
                si passa dalle proiezioni del quadro tendenziale a quelle del quadro programmatico
                del governo. Difatti, il governo, con la Nadef, a partire dall’andamento tendenziale
                dei conti appeno descritto, ha proposto un quadro programmatico peggiorativo dei
                saldi, con effetti quindi espansivi sull’attività economica. 
Rispetto al quadro
                tendenziale, lo scenario programmatico Nadef tratteggia infatti un profilo dei saldi
                in ampliamento per, rispettivamente, 1,2, 1,5 e 1,2 punti di Pil nel triennio
                2022-24. 
Nel 2024,
                l’indebitamento è previsto situarsi a 3,3 punti percentuali, e il saldo primario è
                previsto restare in territorio negativo (– 0,8%). 
            
Si tratta di valori
                elevati in una prospettiva storica; basti ricordare che in passato i target della
                politica fiscale nel medio termine erano sempre orientati dall’obiettivo di un saldo
                prossimo al pareggio[1]. È dunque significativo
                che l’alleggerimento della stance della politica di bilancio italiana dei prossimi
                anni sia avvenuto innanzitutto attraverso la definizione di target meno impegnativi,
                ma per questo anche probabilmente più realistici. All’interno del quadro europeo non
                vi è comunque ancora una impostazione ben definita, anche perché è tutt’ora aperta
                una discussione relativa alla revisione delle regole di bilancio. Sulla base dei
                Draft Budgetary Plan, i target indicati dall’Italia sono in linea con quelli della
                Francia, il cui saldo programmatico del 2024 è previsto al 3,4% del Pil, mentre la
                Germania ha proposto uno schema più prudente, con un deficit programmatico nel 2024
                allo 0,3%. 
La strategia seguita
                dall’Italia punta a sostenere la domanda fino al completo recupero della mancata
                crescita rispetto al 2019 (fig. 6). 
            
[image: FIG. 6. Pil e previsioni del governo. Indici 2018 = 100.]
FIG. 6. Pil e previsioni del
                governo. Indici 2018 = 100. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Mef.


TAB. 3. Il
                            quadro programmatico di finanza pubblica della Nadef 2021 in % Pil
	 	
                        2020 
                    	
                        2021 
                    	
                        2022 
                    	
                        2023 
                    	
                        2024 
                    
	
                        Indebitamento netto

                    	
                        –9,6

                    	
                        –9,4

                    	
                        –5,6

                    	
                        –3,9

                    	
                        –3,3

                    
	
                        Saldo primario

                    	
                        –6,1

                    	
                        –6

                    	
                        –2,7

                    	
                        –1,2

                    	
                        –0,8

                    
	
                        Interessi passivi

                    	
                        3,5

                    	
                        3,4

                    	
                        2,9

                    	
                        2,7

                    	
                        2,5

                    
	
                        Indebitamento netto strutturale

                    	
                        –4,7

                    	
                        –7,6

                    	
                        –5,5

                    	
                        –4,5

                    	
                        –3,9

                    
	
                        Variazione strutturale

                    	
                        –2,9

                    	
                        –2,9

                    	
                        2,1

                    	
                        1

                    	
                        0,6

                    
	
                        Debito pubblico lordo sostegni

                    	
                        155,6

                    	
                        153,5

                    	
                        149,4

                    	
                        147,6

                    	
                        146,1

                    



Le previsioni di
                crescita del governo evidenziano quindi un andamento che dovrebbe consentirci non
                solo di recuperare quanto perso a seguito della pandemia, ma anche di ritornare nei
                prossimi anni sulla traiettoria di crescita attesa secondo le previsioni formulate
                prima della crisi. 
Nel quadro
                programmatico del governo, i livelli più elevati dei disavanzi di bilancio si
                traducono in un innalzamento del livello del debito. Ciononostante, il rapporto
                debito/Pil, per quanto in misura inferiore rispetto allo scenario a legislazione
                vigente, è previsto ridursi ugualmente, beneficiando della maggiore crescita del
                denominatore; a fine periodo la riduzione dovrebbe essere di 9,5 punti percentuali
                rispetto al massimo toccato nel 2020, portando il rapporto a 146,1 punti di Pil.
                    
            

5. Il Documento
                programmatico di bilancio 



Il Dpb conferma
                l’intenzione di attuare una manovra di bilancio avente come obiettivo il sostegno
                della crescita, e ne fornisce una prima stesura. 
La manovra, oltre a
                coprire le politiche invariate e il rinnovo di alcune misure di rilievo economico e
                sociale, prevede diversi interventi, tra i quali i principali, in ordine di
                grandezza, dovrebbero essere la riforma fiscale, con una revisione del sistema per
                aumentare equità, efficienza e trasparenza; il sostegno alle imprese (tra i quali la
                proroga degli incentivi fiscali collegati a Transizione 4.0, le risorse aggiuntive
                al fondo per l’internazionalizzazione delle imprese, la proroga del contributo alle
                Pmi per l’acquisto di beni strumentali e le risorse aggiuntive per il fondo di
                garanzia per le Pmi); il finanziamento del Sistema sanitario nazionale con risorse
                aggiuntive al Fondo sanitario e risorse per
                l’acquisto dei vaccini e dei farmaci; il rilancio degli investimenti delle
                amministrazioni centrali e locali mediante fondi aggiuntivi; il rinnovo degli
                incentivi fiscali per le ristrutturazioni edilizie e dell’Ecobonus; la riforma degli
                ammortizzatori sociali, con l’obiettivo di aumentarne efficienza ed efficacia. Sono
                altresì previste un’integrazione delle risorse destinate al reddito di cittadinanza,
                il rifinanziamento del Fondo ordinario per l’università e la ricerca, alcune misure
                per le politiche per la famiglia (è reso strutturale il congedo di paternità a 10
                giorni, sono previste risorse per asili nido e scuole dell’infanzia e misure per
                l’acquisto della prima casa per i giovani). Sono previste ulteriori risorse per Enti
                locali e Regioni, per il rinnovo dei contratti pubblici e per consentire un
                passaggio graduale al sistema ordinario in ambito pensionistico, al fine di evitare
                lo scalino per l’esaurirsi di Quota100. 

6. La scommessa della
                crescita e il Pnrr 



La politica economica
                dell’agenda Draghi-Franco è basata sull’idea che per l’economia italiana sia
                possibile uscire dalla lunga fase di declino economico che ha caratterizzato gli
                ultimi trent’anni. 
Il risanamento dei
                conti pubblici deve quindi derivare dall’impatto della maggiore crescita sui saldi,
                invertendo l’impostazione tradizionale, secondo la quale conti pubblici in ordine
                sarebbero la premessa per la crescita. 
Un ruolo importante
                in questo schema è rappresentato dal coordinamento fra le politiche italiane e le
                scelte delle istituzioni europee. 
Innanzitutto, conta
                che il trade-off fra aggiustamento dei conti e livello dei tassi d’interesse sia
                divenuto progressivamente meno vincolante, grazie al cambiamento di rotta della
                politica monetaria. Il ruolo degli acquisti di titoli da parte della Bce è stato
                importante nel corso della crisi, ma altrettanto rilevanti saranno le decisioni che
                verranno adottate una volta terminata nel 2022 la fase degli acquisti del Pepp. 
Ma il ruolo delle
                politiche europee non si esaurisce nel coordinamento fra politiche italiane e
                decisioni della Bce. Un ruolo decisivo spetta alla nuova politica di bilancio
                europea, e alle risorse che questa ha destinato
                al nostro Paese nei prossimi anni. 
La Nadef dichiara che
                «la strategia di consolidamento della finanza pubblica si baserà principalmente
                sulla crescita del Pil stimolata dagli investimenti e dalle riforme previste dal
                Pnrr». 
Il Piano nazionale di
                ripresa e resilienza (Pnrr), ovvero il piano di impiego delle risorse messe a
                disposizione dal programma Next Generation Eu (Ngeu) mediante un pacchetto di
                interventi di investimento e di riforma da realizzare nel periodo 2021-26, svolge un
                ruolo fondamentale nel disegno della politica di bilancio dei prossimi anni. Le
                risorse messe a disposizione dell’Italia da parte dell’Unione europea (191,5
                miliardi di euro) permettono di finanziare interventi, prevalentemente di
                investimento; buona parte di queste risorse (circa 150 miliardi di euro) finanziano
                spesa aggiuntiva rispetto ai piani precedenti, con costi molto contenuti per il
                bilancio nazionale. 
Difatti, di questi
                191,5 miliardi di euro, una parte (68,9 miliardi) sono sotto forma di contributi a
                fondo perduto (grants), ovvero trasferimenti all’Italia per finanziare spesa senza
                incrementi del disavanzo. I rimanenti 122,6 miliardi saranno invece sotto forma di
                prestiti, ovvero andranno restituiti; di questi, 40 miliardi di euro finanzieranno
                investimenti sostitutivi, ovvero progetti già programmati (andando a sostituire
                altro debito). Gli altri 82,6 miliardi di euro di prestiti sono per finanziare
                investimenti aggiuntivi, il cui finanziamento avverrà comunque a tassi prossimi a
                zero. 
Va ricordato,
                inoltre, che ai 191,5 miliardi di euro finanziati con il Ngeu si aggiungono i 30,6
                miliardi assegnati dal d.l. n. 59/2021 al Fondo complementare al Ngeu, avente
                l’obiettivo di finanziare ulteriori progetti di investimento (individuati nel Pnrr). 
Ipotizzando che tutti
                i programmi di investimento siano effettuati nei tempi e nei modi stabiliti dal
                piano, la spesa pubblica per investimenti supererebbe i 69 miliardi di euro nel 2024
                nello scenario tendenziale della Nadef (quindi, al netto dell’ulteriore spesa
                finanziata in manovra); un incremento notevole, se si considera che nel 2020 la
                spesa per investimenti è stata di 42,5 miliardi di euro. Il boost alla spesa per
                investimenti darebbe indubbiamente una spinta importante alla crescita economica, innanzitutto attraverso l’impatto sulla
                domanda aggregata[2]. 
Questo approccio
                appare inoltre quanto mai appropriato nel caso dell’economia italiana, alla luce
                della caduta della spesa per investimenti pubblici sperimentata nel corso
                dell’ultimo decennio e del deterioramento della dotazione infrastrutturale del Paese
                che ne è conseguito. 
Inoltre, il
                rafforzamento della struttura produttiva nelle intenzioni del Ngeu non si ferma alla
                sola politica delle infrastrutture, ma passa anche per programmi di riforma
                ambiziosi. Il Pnrr incorpora progressi negli ambiti sui quali la Commissione ha già
                frequentemente insistito negli ultimi anni nelle Raccomandazioni all’Italia. Gli
                investimenti devono infatti essere accompagnati da una strategia riformatrice
                orientata a migliorare le condizioni regolatorie e ordinamentali di contesto e a
                incrementare stabilmente l’equità, l’efficienza e la competitività del Paese. Le
                riforme puntano a ridurre gli oneri burocratici e rimuovere i vincoli che rallentano
                la realizzazione degli investimenti, o che ne riducono la produttività. 
Le riforme proposte
                sono di tre tipi. 
	 Riforme orizzontali (o di
                        contesto); sono riforme che hanno interesse per tutte le Missioni e
                        consistono in innovazioni strutturali dell’ordinamento, per il miglioramento
                        dell’equità, dell’efficienza e della competitività. 
	 Riforme abilitanti; si tratta di
                        quegli interventi necessari a garantire l’attuazione del piano, come la
                        rimozione degli ostacoli amministrativi, regolatori o procedurali. 
	 Riforme settoriali; si tratta di
                        innovazioni normative all’interno delle singole Missioni, relative ad ambiti
                        specifici, con il fine di introdurre regimi regolatori e procedurali più
                        efficienti. 


Il Piano individua
                due riforme di contesto (o orizzontali), la riforma della pubblica amministrazione e
                la riforma del sistema giudiziario. Tra le riforme abilitanti, invece, ricadono le
                misure di semplificazione e razionalizzazione della legislazione e quelle di
                promozione della concorrenza. Tra gli aspetti toccati dalla semplificazione c’è
                soprattutto la normativa in materia di appalti
                pubblici e concessioni, un elemento che spesso si è richiamato come critico per
                l’attuazione delle decisioni di investimento, e che rappresenta un punto
                estremamente delicato. L’obiettivo deve essere quello di semplificare la materia
                senza incorrere in una minore severità dell’attività di prevenzione di illeciti,
                soprattutto considerando i rischi di infiltrazioni della criminalità, in una fase in
                cui si stanno mobilitando risorse ingenti e decisive per il futuro del Paese. Per
                quanto riguarda invece la concorrenza, si intendono adottare norme dirette a
                modificare in senso pro-concorrenziale alcuni regimi concessori, attuare interventi
                nell’ambito del trasporto pubblico locale, dei servizi sanitari, della gestione dei
                rifiuti al fine di assicurare anche la protezione di diritti e interessi non
                economici dei cittadini. 
Le analisi di
                sensitività presentate nel Def forniscono una quantificazione degli impatti attesi
                sul Pil. Tali effetti non si esauriscono negli impatti tradizionali, pur importanti,
                legati all’impulso della politica fiscale sulla domanda. Nei primi quattro anni il
                differenziale di crescita legato al Pnrr è di circa sette decimi, arrivando a
                cumulare un aumento del Pil di tre punti percentuali nel 2025. Negli anni successivi, quando il flusso di risorse legato al
                Ngeu si esaurisce, l’effetto atteso sul livello del Pil non solo non si riduce, ma
                anzi tende ad aumentare, beneficiando tanto dell’aumento della dotazione
                infrastrutturale del Paese realizzata nei prossimi anni, quanto dell’impulso delle
                riforme attuate alla crescita della produttività. 
            
[image: FIG. 7. Analisi di sensitività al Ngeu della crescita del Pil reale. Indici 2020 = 100.]
FIG. 7. Analisi di sensitività al
                Ngeu della crescita del Pil reale. Indici 2020 = 100. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Def 2021.


Il ruolo delle riforme
                è dunque tutt’altro che secondario ai fini del conseguimento degli impatti
                desiderati sulla crescita nel medio termine e, quindi, anche sull’evoluzione dei
                saldi di bilancio. Allo stesso tempo, si tratta di riforme i cui esiti non sono
                scontati, per la complessità della loro attuazione. Il programma comporta difatti
                uno sforzo di implementazione considerevole, che lo rende molto diverso dalle
                riforme «strutturali» adottate in passato; riforme che riguardano ad esempio
                l’ambito delle regole pensionistiche, o le riforme del mercato del lavoro, o la
                regolazione di alcuni mercati, tendono a completarsi nel momento della definizione
                della norma, perché di fatto modificano i comportamenti del settore privato. La
                politica economica disegnata dal governo Draghi, tende, viceversa, a modificare i
                comportamenti del settore pubblico, e quindi non si esaurisce nella fase della
                decisione, richiedendo alla Pa di essere in prima linea nella fase di attuazione
                delle politiche. Si tratta di politiche che richiedono di superare i limiti legati
                al possesso di skills adeguati, capacità di progettare, selezionare i diversi
                programmi di investimento, rimuovere gli ostacoli burocratici che possono
                intervenire nella fase di realizzazione e prevenire interferenze negli appalti da
                parte di canali clientelari e associazioni criminali. 
Certamente, il fatto
                che le azioni da attuare rappresentino delle condizionalità per l’erogazione dei
                fondi del Ngeu[3] incentiva azioni di
                    policy coerenti e sollecita la macchina amministrativa. Tuttavia, si
                tratta di un percorso lungo e che richiederà un forte impegno anche quando le
                compagini che saranno chiamate a governare il processo saranno diverse da quella
                attuale. 
            

7. Il ruolo dell’Europa 



La scommessa della
                politica economica italiana è quindi quella di innescare una discontinuità nella
                crescita utilizzando gli spazi fiscali che si sono aperti grazie al cambiamento di
                impostazione della politica europea. 
Le dimensioni
                significative del Ngeu, e il fatto che sia finanziato attraverso emissione di
                eurobond, potrebbero rappresentare un primo passo verso la costruzione di una
                politica fiscale a livello europeo, e dunque slegata dalle politiche degli Stati
                membri. 
Tuttavia, rispetto a
                questa impostazione iniziale del Ngeu, i principali Paesi hanno successivamente
                realizzato un rapido passo indietro. Germania, Francia e gli altri Paesi del centro
                hanno difatti deciso di non utilizzare le linee dei prestiti. Questa decisione è
                spiegabile alla luce del fatto che essi già si indebitano sul mercato a tassi
                d’interesse inferiori rispetto a quelli ai quali si finanzieranno i programmi di
                spesa del Ngeu. Tuttavia, questa scelta equivale a intendere i piani di investimento
                del Ngeu a tutti gli effetti come dei programmi nazionali, piuttosto che come
                tasselli di una politica europea comune. 
A ciò si deve poi
                aggiungere che, sebbene il Ngeu sia un programma che intende stimolare nuovi
                investimenti pubblici, tutti i Paesi programmano di utilizzare quote delle risorse
                del Ngeu per finanziare spese per investimenti che di fatto avrebbero ugualmente
                realizzato, e solo una parte per investimenti aggiuntivi. E peraltro su questo punto
                è anche possibile che la quota di investimenti sostitutivi si riveli al termine del
                programma superiore rispetto a quanto anticipato nei piani presentati dai diversi
                Paesi. 
Alla luce di queste
                scelte, l’impulso sulla domanda aggregata europea che sarebbe derivato dal piano
                secondo le intenzioni iniziali ne risulta evidentemente depotenziato. 
In definitiva, il
                Ngeu più che in una politica europea si è tradotto de facto in una forma di
                aiuto diretto ai Paesi in crisi, fra i quali l’Italia sarebbe evidentemente il
                principale beneficiario. 
L’impostazione della
                politica fiscale presenta tratti di analogia con quanto osservato in relazione alla
                strategia della Bce, che ha determinato effetti asimmetrici sui Paesi,
                principalmente a favore dei Paesi che hanno visto ridursi gli spread, e quindi
                ancora una volta proprio all’Italia. 
            
Il fatto che il Ngeu
                sia un programma mirato a sostenere in particolare l’economia italiana si evince
                anche dai criteri utilizzati per l’allocazione delle risorse fra i Paesi. Difatti,
                diversamente dal bilancio ordinario della Ue che privilegia un criterio basato sui
                divari nei livelli di sviluppo, determinando quindi trasferimenti netti a favore
                prevalentemente delle economie dell’Europa centro-orientale, il Ngeu utilizza un
                criterio basato su un insieme di indicatori che terranno conto anche delle
                condizioni del mercato del lavoro dei Paesi prima della crisi e degli impatti della
                crisi in termini di perdite di output nel biennio 2020-21. 
Poiché i dati
                definitivi sull’andamento dell’economia non sono ancora noti, al momento è
                disponibile una quantificazione definitiva della
                distribuzione della prima tranche della Recovery and Resilience facility (219
                miliardi pari al 70% dei 312,5 di trasferimenti a fondo perduto), mentre per i
                restanti 94 miliardi si tratta di stime provvisorie basate sulle previsioni della
                Commissione Ue sull’andamento dell’economia nei diversi Paesi. I valori definitivi
                saranno quantificati entro il 30 giugno 2022. 
[image: FIG. 8. La distribuzione fra i Paesi dei trasferimenti del Rrf e del React Eu, mld di euro.]
FIG. 8. La distribuzione fra i Paesi
                dei trasferimenti del Rrf e del React Eu, mld di euro. 
Nota: Per il React Eu solo prima tranche
                (37.5 mld). 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Commissione Ue.


Circa i prestiti
                invece, il limite massimo a disposizione di ciascun Paese è pari al 6,8% del
                rispettivo Reddito nazionale lordo ma, come ricordato, molti Paesi non vi faranno
                ricorso. 
La Commissione ha
                anche reso disponibile una ripartizione fra i Paesi della prima tranche dei fondi
                del React Eu (pari a 37,5 miliardi su un totale
                di 47,5 a valere sul 2021, mentre della parte restante, relativa al 2022, non è
                ancora nota la ripartizione). 
            
[image: FIG. 9. La distribuzione fra i Paesi dei trasferimenti del Rrf e del React Eu, in % del Pil.]
FIG. 9. La distribuzione fra i Paesi
                dei trasferimenti del Rrf e del React Eu, in % del Pil. 
Nota: Per il React Eu solo prima tranche
                (37.5 mld). 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Commissione Ue.


La distribuzione fra i
                Paesi delle risorse mostra che in termini assoluti i principali beneficiari sono
                Italia e Spagna, seguite da Francia, Germania e Polonia. Naturalmente, la dimensione
                dei trasferimenti è condizionata dal peso assoluto di ciascun Paese. Se invece si
                passa a considerare l’incidenza dei trasferimenti sul Pil emerge il rilievo di
                queste risorse per le economie meno avanzate della Ue – di fatto le economie
                dell’Est oltre a Grecia, Portogallo, Spagna e Italia. 
            
È quindi anche
                evidente come il Ngeu rappresenti un punto politico molto importante, visto che
                l’economia italiana ha ricevuto trasferimenti che la collocano nettamente
                all’interno del gruppo di «seconda fascia» rispetto alle economie del centro, per le
                quali l’impatto delle risorse è sostanzialmente nullo (per la Germania, ad esempio, l’ammontare delle risorse è pari allo 0,8%
                del Pil nei sei anni). 
[image: FIG. 10. Incidenza dei trasferimenti del Ngeu e Pil pro capite.]
FIG. 10. Incidenza dei trasferimenti
                del Ngeu e Pil pro capite. 
Fonte: Elaborazioni Ref Ricerche su dati
                Commissione Ue.


La rappresentazione
                congiunta del livello dei trasferimenti del Ngeu e dei livelli del Pil pro capite
                delle economie della Ue mette bene in luce il ruolo del programma nel ridisegnare la
                geografica dei rapporti fra i Paesi europei, collocando quella italiana su posizioni
                distanti dal gruppo delle economie forti della Ue. 
            

8. I rischi 



L’interpretazione
                dello schema di policy seguito in Europa come un sostegno ai Paesi deboli, e
                soprattutto all’Italia, conduce a una lettura in parte problematica
                dell’impostazione delle politiche programmate nel nostro Paese. 
Certamente, va
                sottolineata l’ampiezza dei gradi di libertà che si sono aperti in termini di
                margini di manovra all’interno del bilancio pubblico grazie alle politiche europee. 
Tuttavia, questi spazi
                fiscali sono in buona misura dipesi dal fatto che nei prossimi anni, fra titoli
                detenuti dalla Bce e finanziamenti del Ngeu, circa mille miliardi di debito
                dell’Italia saranno finanziati a tassi praticamente nulli; inoltre, questo schema di
                    policy permetterà di pagare spread bassissimi sulle nostre nuove
                emissioni. 
Tutto questo comporta
                un beneficio notevole, ma anche che la posizione contrattuale dell’Italia rispetto
                all’Europa è molto debole. Nella fase recente il coordinamento fra le politiche
                italiane e le tradizionali raccomandazioni europee non ha incontrato problemi, data
                la sostanziale coincidenza fra «agenda Draghi-Franco» e «agenda Ue», ma nulla
                garantisce questa stessa coerenza in presenza di equilibri politici differenti, che
                potrebbero derivare sia da una diversa coalizione al governo in Italia, sia da
                cambiamenti negli altri Paesi europei. Si tratta di ipotesi tutt’altro che remote,
                considerando la variabilità del quadro politico che abbiamo osservato negli ultimi
                anni in tutti i Paesi e l’incertezza che ne deriva sugli orientamenti delle
                politiche economiche. 
Ne consegue quindi
                che l’Italia ha meno tempo di quanto potrebbe sembrare guardando all’orizzonte delle
                politiche del Pnrr. 
Compito delle politiche dei prossimi anni
            sarà quindi quello di aumentare credibilmente le aspettative di crescita, migliorando
            attraverso queste anche le prospettive sulla sostenibilità del nostro debito pubblico, e
            rendendola meno subordinata alla «blindatura» da parte delle istituzioni europee. 
Tuttavia, si tratta di
                un percorso non esente da rischi, proprio perché legato alla capacità di realizzare
                un programma la cui implementazione richiede un netto cambio di marcia a tutti i
                livelli di governo per evitare che le cose si arenino, replicando le deludenti
                esperienze già viste, ad esempio in relazione all’utilizzo dei fondi strutturali
                europei. 
Il vero rischio fra
                qualche anno potrebbe essere quello di trovare il deficit italiano ancora alto,
                senza che si siano però materializzati gli impatti desiderati sul tasso di crescita
                potenziale dell’economia, ed eventualmente in presenza di una impostazione delle
                politiche europee meno favorevole al nostro Paese. 
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1. Introduzione:
                l’andamento delle entrate fiscali 



Nel corso del 2021
                governo e Parlamento hanno avviato un processo di riforma fiscale, con un disegno di
                legge delega. Una parte degli interventi previsti dalla delega, in particolare la
                revisione delle aliquote e delle detrazioni Irpef, sono stati anticipati con la
                legge di bilancio per il 2022. 
In questo capitolo
                daremo conto di questi interventi, commentando le modifiche alla struttura
                dell’imposta personale sul reddito e l’impianto della delega. 
Preliminarmente
                forniamo un quadro di insieme delle modifiche intervenute sul lato entrate,
                rimandando ai numeri riportati nella tabella 1. Gli interventi strutturali di maggior rilievo sono la
                riforma dell’Irpef, di cui diremo meglio nel prossimo paragrafo, e l’abolizione
                dell’Irap per imprenditori individuali e professionisti che esercitano in forma non
                associata. 
A questi si
                aggiungono alcuni interventi di carattere più contingente, di cui i principali sono
                i seguenti: 
	 la proroga delle
                        molteplici detrazioni fiscali (in alcuni casi fruibili come credito di
                        imposta cedibile a terzi) riconosciute per l’efficientamento e la
                        riqualificazione energetica, la riduzione del rischio sismico e in generale
                        interventi migliorativi sugli immobili. L’allungamento dell’orizzonte
                        temporale di godimento di questi vantaggi fiscali si accompagna a una
                        progressiva riduzione delle aliquote; 
	 la modifica in
                        senso restrittivo alla disciplina agevolata introdotta nel 2020 (d.l. n.
                        104/2020) e modificata con la legge di bilancio 2021, che prevedeva un
                        riallineamento dei valori fiscali e civilistici con il riconoscimento del
                        maggiore valore ai fini fiscali dietro
                        pagamento di un’imposta sostitutiva del 3%. L’intervento allunga il periodo
                        di ammortamento previsto per i beni immateriali da 18 a 50 anni o, in
                        alternativa, consente di mantenere l’ammortamento in 18 anni dietro
                        pagamento di un’ulteriore imposta sostitutiva. L’obiettivo è quello di
                        ridurre l’impatto dell’agevolazione quanto a riduzione del gettito nei
                        prossimi anni, impatto che era stato sottostimato dalle relazioni tecniche
                        del 2020;
                    
	 gli interventi tesi a contrastare gli
                        effetti degli aumenti delle bollette di elettricità e gas, che pesano
                        complessivamente per 3,8 miliardi in termini di minori entrate. 


TAB. 1.
                            Contributo all’indebitamento netto delle principali misure sulle imposte
                            introdotte dalla legge di bilancio per il 2022
	 	 	
                        2022 
                    	
                        2023 
                    	
                        2024 
                    
	
                        
                            Famiglie
                        

                    	 	 	 	 
	
                        Riforma Irpefa
                        

                    	 	
                        –6.413

                    	
                        –7.269

                    	
                        –6.975

                    
	
                        Differimento «plastic tax» e «sugar tax» al
                            2023

                    	 	
                        –650

                    	
                        –127

                    	
                        –62

                    
	
                        Riduzione Iva prodotti per l’igiene intima
                            femminile dal 22% al 10%

                    	 	
                        –90

                    	
                        –90

                    	
                        –90

                    
	
                        Esenzioni e crediti di imposta per i giovani con
                            età non superiore a 36 anni che acquistano la prima casa

                    	 	
                        –260

                    	
                        0

                    	
                        0

                    
	
                        Detrazioni fiscali per locazioni stipulate dai
                            giovani

                    	 	
                        0

                    	
                        –70

                    	
                        –40

                    
	
                        Proroga agevolazioni ristrutturazioni edilizie,
                            riqualificazione energetica, Superbonus 110%, restauro facciate, eventi
                            sismici e «sisma bonus»

                    	 	
                        –39

                    	
                        –908

                    	
                        –3.882

                    
	
                        Contenimento aumento prezzi nel settore elettrico,
                            riduzione aliquote Iva e oneri gas, agevolazioni tariffarie a clienti
                            svantaggiati

                    	 	
                        –3.800

                    	
                        0

                    	
                        0

                    
	
                        Incremento limiti all’investimento per piani
                            individuali di risparmio

                    	 	
                        –27

                    	
                        –31

                    	
                        –31

                    
	
                        
                            Imprese
                        

                    	 	 	 	 
	
                        Esclusione Irap per le persone fisiche esercenti
                            attività commerciali ed esercenti arti e professioni

                    	 	
                        –1.076

                    	
                        –1.210

                    	
                        –1.224

                    
	
                        Proroga per il 2022 esenzione Irpef dei redditi
                            dominicali e agrari

                    	 	
                        0

                    	
                        –238

                    	
                        97

                    
	
                        Modifiche alla disciplina della rivalutazione
                            delle attività immateriali

                    	 	
                        4.264

                    	
                        2.594

                    	
                        2.380

                    
	
                        Imposta sostitutiva operazioni straordinarie,
                            deduzione Dta e commissioni

                    	 	
                        94

                    	
                        281

                    	
                        66

                    
	
                        
                            Altro
                        

                    	 	 	 	 
	
                        Abolizione aggio su nuove riscossioni

                    	 	
                        –482

                    	
                        –535

                    	
                        –655

                    
	
                        Altre entrate tributarie ed extratributarie

                    	 	
                        325

                    	
                        –290

                    	
                        –481

                    
	
                        Effetti riflessi sulle entrate tributarie di altri
                            interventi

                    	 	
                        1.596

                    	
                        1.402

                    	
                        1.622

                    
	a Comprensivo di addizionali regionale e
                comunale e Tfr; la somma è calcolata al netto della minore spesa dovuta alla
                riduzione del trattamento integrativo a favore degli incapienti. 
Fonte:
                Elaborazioni sui dati dei prospetti riepilogativi degli effetti finanziari allegati
                alla legge di bilancio 2022.





2. L’intervento sulle
                aliquote e detrazioni Irpef 



L’impegno più
                rilevante dal punto di vista finanziario è, come abbiamo detto, quello relativo alla
                riforma dell’Irpef. La delega fiscale indicava, tra gli obiettivi da conseguire
                relativamente a questa imposta, la riduzione graduale delle aliquote medie effettive
                e delle variazioni eccessive delle aliquote marginali effettive, da effettuarsi «nel
                rispetto del principio di progressività». Il documento conclusivo approvato dalle
                Commissioni parlamentari indicava in particolare come destinatari della riduzione
                dell’aliquota media effettiva i redditi tra i 28 e i 55 mila euro. 
Per realizzare questo
                obiettivo, la legge di bilancio modifica sia la struttura degli scaglioni, invariati
                dal 2007, che le detrazioni, che avevano subito modifiche ripetute a partire dal
                2013. 
Dal momento che un
                inquadramento appropriato della riforma dell’Irpef richiede la considerazione del
                complesso degli interventi effettuati negli anni precedenti, riteniamo utile
                effettuare una breve ricostruzione dell’evoluzione recente della curva della
                progressività, con particolare ma non esclusivo riguardo al reddito da lavoro
                dipendente (vedi anche Pellegrino [2021]). 
Dopo la sistemazione
                attuata con la legge finanziaria 2007, che ridefiniva scaglioni e detrazioni, la
                determinazione dell’imposta restava invariata fino al 2014. Da quell’anno la
                tassazione del reddito da lavoro dipendente andava incontro a diverse modifiche
                successive: 
	 la finanziaria per il 2014, con l’intento
                        di ridurre il cuneo fiscale, interveniva con un primo aggiustamento della
                        detrazione per lavoro dipendente; 
	 nel corso del 2014 aveva luogo
                        l’intervento più rilevante sul piano quantitativo, l’introduzione da parte
                        del governo Renzi di un credito d’imposta a beneficio dei redditi da lavoro
                        dipendente di importo compreso tra 8.145 e 26 mila euro, il cosiddetto
                        «bonus degli 80 euro», a decorrere dal mese di maggio dello stesso anno, andando a regime a partire
                        dall’anno successivo[1]; 
	 nel 2020 (con il d.l. n. 3 del 5 febbraio
                        2020) il credito di imposta per i lavoratori dipendenti, ridenominato
                        «trattamento integrativo», veniva portato da 960 a 1.200 euro annui (da 80 a
                        100 euro mensili) ed era affiancato da una «ulteriore detrazione» per i
                        redditi compresi tra 28 e 40 mila euro. 


È opportuno
                soffermarci in modo più approfondito sul cosiddetto bonus degli «80 euro».
                Prevedendo l’erogazione di un trasferimento per chi ha detrazione da lavoro
                inferiore all’imposta lorda, esso si discosta dal meccanismo classico della
                detrazione ed è meglio identificabile come un credito di imposta; non è tuttavia in
                senso proprio un’imposta negativa in quanto dalla sua erogazione sono esclusi i
                lavoratori dipendenti con reddito imponibile inferiore alla no tax area
                definita dalla soglia della detrazione base Irpef[2], inizialmente corrispondente a 8.145 euro. 
Diverse le criticità a
                suo tempo segnalate: 
	 il limite inferiore a 8.145 euro escludeva
                        una vasta platea di lavoratori «incapienti» con reddito particolarmente
                        basso: dal momento che il superamento della soglia comporta un pieno diritto
                        al beneficio, il meccanismo introduceva una discontinuità piuttosto marcata
                        tra aventi e non aventi diritto in corrispondenza di tale limite inferiore;
                    
	 il decalage del bonus avveniva su
                        un intervallo di reddito molto ristretto, tra i 24 e i 26 mila euro.
                        L’effetto era quello di determinare un incremento dell’aliquota marginale
                        effettiva di ben 48 punti percentuali,
                        dal 31,5 al 79,5%[3]. La figura 1 illustra l’effetto
                        dell’introduzione del bonus (qui riportato nella versione «a regime» vigente
                        dal 2015) rispetto alla detrazione base precedente. Le righe più sottili
                        indicano l’aliquota marginale effettiva, quelle più spesse l’aliquota media.
                    


[image: FIG. 1. Effetto dell’introduzione del bonus degli «80 euro» sulle aliquote medie e marginali Irpef (reddito da lavoro dipendente).]
FIG. 1. Effetto dell’introduzione
                del bonus degli «80 euro» sulle aliquote medie e marginali Irpef (reddito da lavoro
                dipendente).


L’intervento del
                2020, portando il beneficio a 1.200 euro annui, poneva parziale rimedio
                all’andamento disordinato delle aliquote marginali attraverso uno spostamento in
                avanti e un allargameno dell’intervallo di decalage. La riduzione del
                beneficio fino al suo azzeramento avveniva tra i 28 e i 40 mila euro di reddito, in
                particolare nell’intervallo tra i 35 e i 40 mila[4], determinando in quest’ultimo intervallo un’aliquota effettiva del 60,8%.
                La figura 2 mostra
                l’appiattimento del picco dell’aliquota marginale e il suo spostamento rispetto alla
                previsione iniziale del 2014.
            
[image: FIG. 2. Effetto della riforma delle detrazioni del 2020 (introduzione del «trattamento integrativo» e dell’ulteriore detrazione per redditi da lavoro dipendente).]
FIG. 2. Effetto della riforma delle
                detrazioni del 2020 (introduzione del «trattamento integrativo» e dell’ulteriore
                detrazione per redditi da lavoro dipendente).


L’attenzione al tema
                dell’aliquota marginale effettiva acquisiva nel frattempo maggiore visibilità anche
                al di fuori della cerchia degli addetti ai lavori, suscitando in molti casi una
                certa confusione rispetto al tema della progressività dell’imposta. Va infatti
                ricordato che un’imposta può restare progressiva (ovvero presentare un’aliquota
                media crescente) anche in presenza di un’aliquota marginale decrescente. In questo
                caso, nonostante il valore abnorme dell’aliquota marginale, l’aliquota media è
                crescente sull’intero intervallo. Il tema del livello dell’aliquota marginale
                attiene semmai alla questione degli incentivi e quindi dell’effetto distorsivo
                dell’imposta. Un’aliquota marginale del 79,5% o anche del 60,8% è un problema nella
                misura in cui può indurre alcuni contribuenti a rinunciare a conseguire aumenti di
                reddito o ad evadere. L’entità della perdita di benessere associata a tale
                distorsione nelle scelte dei contribuenti è legata, come è noto, all’elasticità del
                reddito tassabile rispetto all’imposta. 
L’intervento su
                aliquote e scaglioni realizzato nella legge di bilancio del 2022 può essere dunque
                compreso a partire dall’obiettivo di riportare le aliquote marginali effettive entro
                valori più vicini a quelli previsti per le aliquote legali, evitando che in
                corrispondenza di certi intervalli di reddito si manifesti il possibile effetto
                disincentivante di aliquote troppo elevate.
            
[image: FIG. 3. Effetto della riforma del 2022 (modifica degli scaglioni e della detrazione per tipologia di reddito) sulla tassazione del reddito da lavoro dipendente.]
FIG. 3. Effetto della riforma del
                2022 (modifica degli scaglioni e della detrazione per tipologia di reddito) sulla
                tassazione del reddito da lavoro dipendente.


La modifica degli
                scaglioni, che riguarda tutti i redditi, con il passaggio da 5 a 4 aliquote e una
                modifica dei limiti degli scaglioni stessi, ha avuto l’effetto di alleggerire il
                peso dell’imposta sui redditi superiori a 15 mila euro, con un beneficio che, in
                termini di riduzione dell’aliquota media, raggiunge il suo massimo in corrispondenza
                di 50 mila euro per pensionati e autonomi, 40 mila per dipendenti. Per quanto
                riguarda le detrazioni, l’effetto maggiore è per i contribuenti al di sopra dei 28
                mila euro. L’effetto combinato della modifica di scaglioni e detrazioni sulle
                aliquote effettive è illustrato nella figura 3. Con riguardo all’aliquota media si evidenzia come,
                rispetto alla situazione precedente, la curva delle aliquote medie risulti
                appiattita e ridotta in misura particolarmente marcata intorno ai 40 mila euro e per
                redditi di poco superiori a questo livello. Una riduzione significativa
                dell’aliquota media si ha anche intorno ai 15 mila euro di reddito, per effetto
                dell’aumento della detrazione base, il cui ammontare viene ora mantenuto costante a
                1.880 euro fino a tale livello reddituale (in precedenza esso declinava linearmente
                a partire dagli 8 mila euro e in corrispondenza di un reddito di 15 mila euro era
                quindi pari a 1.593 euro); tenendo conto del credito di imposta di 1.200 euro l’area
                di «imposta negativa» viene spostata in avanti
                fino a 13.390 euro (in precedenza arrivava circa a 12.510). 
Viene eliminato il
                picco del 60,8% nell’aliquota marginale effettiva; si individuano tre valori di tale
                aliquota: nel primo scaglione, tra gli 8.174 e i 15 mila euro, l’aliquota marginale
                coincide con quella legale del 23%; è pari al 34,2% nell’intervallo tra 15 e 28 mila
                euro, per attestarsi intorno al 43% al di sopra di questa soglia (tra i 28 e i 50
                mila euro è di poco superiore, pari al 43,7%). Gli effetti dell’intervento risultano
                dunque in linea con l’obiettivo, dichiarato nella delega fiscale, di ridurre le
                variazioni eccessive nelle aliquote marginali effettive e di ridurre gradualmente le
                aliquote medie effettive. 
Un aspetto importante,
                sul quale si sono concentrati anche molti dei commenti all’indomani dell’annuncio
                della riforma, è l’effetto distributivo dei benefici dell’intervento. Guardando alla
                variazione delle aliquote medie, l’indicatore più adeguato per apprezzare l’effetto
                in termini di modifica della progressività[5],
                abbiamo già notato come essa sia massima, superando il 2%, in corrispondenza dei 15
                mila e dei 40 mila euro, mentre sia molto più limitata ai livelli di reddito
                intermedi, dove il risparmio di imposta non raggiunge il mezzo punto percentuale.
                Questa particolare distribuzione dei benefici, che esclude proprio le classi di
                reddito con il maggior numero di contribuenti tra i lavoratori dipendenti, si spiega
                ancora una volta guardando in modo unitario le riduzioni fiscali introdotte negli
                ultimi anni, come passaggi successivi di uno stesso processo di riduzione. Gli
                effetti successivi sono illustrati nella figura 4, che mostra le differenze in termini di riduzione
                nell’aliquota media per livello di reddito imponibile. Come è evidente, l’attuale
                effetto riflette la particolare concentrazione dei benefici nella fascia di redditi
                al di sotto dei 28 mila degli interventi precedenti, ed è ancora una volta il
                riflesso dell’intento di «appiattire» la curva, così da determinare una progressione
                più uniforme dell’aliquota media.
            
[image: FIG. 4. Risparmio di imposta derivante dalle riforme di scaglioni e detrazioni tra il 2013 e il 2021.]
FIG. 4. Risparmio di imposta
                derivante dalle riforme di scaglioni e detrazioni tra il 2013 e il 2021.


Due a nostro avviso
                sono i rilievi critici che possono essere avanzati all’intervento effettuato. Il
                primo è che, se da un lato la progressione dell’aliquota media è resa più graduale e
                la curva corrispondente risulta più «liscia», aliquote medie e marginali continuano
                ad essere il risultato di scaglioni e aliquote variabili («a scalare») che non
                risultano di agevole interpretazione e lettura per il contribuente e contribuiscono
                all’opacità della struttura dell’imposta. Lo stesso risultato avrebbe potuto essere
                ottenuto con una struttura di detrazioni fisse e un’opportuna modifica degli
                scaglioni, con il vantaggio di far coincidere le aliquote marginali effettive con
                quelle legali. Si aggiunga che la detrazione complessiva per il lavoro dipendente,
                da noi considerata unitariamente, è solo in parte normata nel Testo Unico (art. 13),
                visto che il «trattamento integrativo» (che nella nuova formulazione si applica
                dagli 8.174 ai 15 mila euro) resta definito nel d.l. n. 3 del 5 febbraio 2020.
                L’esitazione a integrare il trattamento nella norma fiscale fa supporre che non
                siamo di fronte a una sistemazione duratura della materia. 
Il secondo aspetto è
                l’assenza di ogni intervento sulla soglia minima del trattamento integrativo. Il
                raggiungimento di un reddito di 8.174 euro
                comporta un «premio» fiscale molto consistente, il che non risponde ad alcuna logica
                economica e potrebbe anzi essere fonte di distorsioni nonché di incertezza per i
                contribuenti vicini a questo limite di reddito. Dal punto di vista distributivo
                abbiamo qui il limite più macroscopico dell’intervento effettuato: dai benefici
                fiscali, quantificati come abbiamo visto in oltre 6 miliardi, restano del tutto
                esclusi i lavoratori con reddito inferiore alla
                soglia. Il numero di questi working poor è tutt’altro che irrilevante: i
                percettori di reddito da lavoro dipendente con un reddito inferiore alla soglia
                (determinata dalla relativa detrazione) sono oltre 4,3 milioni. Di questi, solo un
                quarto percepisce il trattamento integrativo, in misura proporzionale al periodo di
                lavoro svolto nell’anno[6]. 
[image: FIG. 5. Effetto della riforma del 2022 (modifica degli scaglioni e della detrazione per tipologia di reddito) sulla tassazione del redditi da pensione (sopra) e da lavoro autonomo (sotto).]
FIG. 5. Effetto della riforma del
                2022 (modifica degli scaglioni e della detrazione per tipologia di reddito) sulla
                tassazione del redditi da pensione (sopra) e da lavoro autonomo (sotto).


Per quanto riguarda
                percettori di redditi da pensione e lavoro autonomo, l’effetto della modifica degli
                scaglioni e delle rispettive detrazioni è rappresentato nella figura 5. 

3. Il trattamento
                fiscale della famiglia 



Un altro intervento
                rilevante attuato nella seconda metà del 2021 è stato il varo dell’Assegno unico, a
                beneficio dei nuclei familiari in presenza di figli minorenni, figli maggiorenni a
                carico fino ai 21 anni (se impegnati in percorsi di studio, formazione, tirocinio o
                se in cerca di occupazione o occupati con reddito inferiore agli 8 mila euro) o
                figli con disabilità senza limiti di età. L’assegno è erogato mensilmente dietro
                presentazione di una domanda da parte degli aventi diritto, che si prevede siano
                circa 7 milioni di nuclei familiari in cui sono presenti circa 11 milioni di figli a
                carico. L’importo è determinato sulla base dell’età dei figli, della dimensione del
                nucleo familiare, della condizione lavorativa dei genitori e dell’Isee della
                famiglia. 
Da tempo si chiedeva
                un riordino e una razionalizzazione dei molteplici istituti di sostegno: il nuovo
                assegno sostituisce gli assegni familiari, l’assegno per famiglie con tre o più
                figli minori, l’assegno di natalità e il premio alla nascita, nonché le detrazioni
                Irpef per figli a carico. Non è nostra intenzione entrare nel dettaglio di questo
                provvedimento, descritto in un altro capitolo di questo volume; ci limitiamo a
                qualche osservazione relativa al riflesso per l’Irpef e per l’impianto complessivo
                del nostro sistema di tassazione del reddito. Con l’introduzione dell’Assegno unico,
                la preesistente detrazione Irpef per figli a carico viene riconosciuta soltanto per i figli di età superiore ai 21 anni, che
                non sono coperti dal nuovo istituto. L’eliminazione della detrazione per i figli
                inferiori a 21 anni determina maggiori entrate Irpef stimate pari a 3,7 miliardi nel
                2022, che aumenteranno fino a superare i 6 miliardi a regime. 
Il mantenimento della
                detrazione a fianco dell’assegno non risponde a una logica di sistema, ma è
                chiaramente dettato dall’intento di non penalizzare le famiglie con figli a carico
                di età superiore a 21 anni. Risultato che viene ottenuto non senza qualche effetto
                paradossale, visto che in alcuni casi un figlio a carico con più di 21 anni potrà
                dare diritto a una detrazione Irpef maggiore dell’importo dell’assegno per un altro
                figlio nella stessa famiglia maggiorenne ma con meno di 21 anni[7]. 
Vale la pena di
                spendere qualche parola sulla scelta di considerare l’assegno come un sostituto
                della detrazione e prevedere l’eliminazione di quest’ultima. L’Assegno unico è una
                misura di carattere assistenziale, con finalità di sostegno al reddito, soprattutto
                a beneficio delle famiglie con reddito medio/basso, che è resa esplicita dal fatto
                che il sostegno è decrescente in base all’Isee. La considerazione dei carichi di
                famiglia in Irpef può invece essere meglio compresa come una misura dettata da
                un’esigenza di equità orizzontale tra contribuenti con una diversa composizione
                    familiare[8]. La correzione dell’Irpef in
                base al numero di figli a carico dovrebbe cioè rispondere all’idea che, a parità
                    di altre considerazioni, e in primo luogo a parità di reddito, la capacità
                contributiva di una famiglia con figli a carico
                sia inferiore a quella di un single o una famiglia senza figli. La detrazione, che
                attenua la progressività dell’imposta per le famiglie con figli, è solitamente
                presentata come una soluzione alternativa a quelle in uso in altri paesi, come lo
                    splitting o il quoziente familiare, che presentano controindicazioni dal
                punto di vista redistributivo e degli incentivi al lavoro del secondo percettore di
                reddito. Rispetto a tali soluzioni la detrazione per familiari a carico risulta più
                coerente con l’impianto del nostro sistema fiscale, che ha adottato quale unità
                impositiva il reddito individuale invece di quello familiare[9]. 
La soluzione
                dell’Assegno unico, che razionalizza gli strumenti di sostegno di carattere
                assistenziale, risponde a una logica diversa. I due strumenti, la detrazione e
                l’assegno, in quanto rispondenti a obiettivi distinti e non interamente
                sovrapponibili nelle loro finalità, avrebbero potuto dunque convivere. La scelta di
                prevedere l’eliminazione della detrazione indica una rinuncia a discriminare la
                tassazione del reddito personale sulla base delle caratteristiche familiari, che
                pure possono essere considerate uno degli elementi più rilevanti per la
                determinazione della capacità contributiva, indipendentemente dal livello di
                reddito. In termini generali, la scelta dell’Assegno unico espunge il tema del
                sostegno alla famiglia dall’ambito della fiscalità per ricondurlo interamente
                all’ambito della spesa assistenziale. 

4. La delega per la
                riforma del sistema fiscale 



L’intenzione di
                procedere ad una riforma del sistema tributario ha costituito uno dei tratti di
                continuità fra i governi Conte e Draghi. Nella proposta di Pnrr presentata dal
                governo Conte alle Camere il 15 gennaio 2021, gli interventi sul sistema tributario
                comparivano fra le riforme di contesto. L’ambito era relativamente limitato e
                riguardava la revisione dell’Irpef con l’obiettivo di ridurre le aliquote effettive
                sui redditi medio-bassi, l’estensione della
                digitalizzazione delle certificazioni tributarie e il rafforzamento dei servizi per
                favorire l’adempimento spontaneo e la revisione della fiscalità ambientale.
                L’impegno alla riforma dell’Irpef è stata ribadito da Draghi fin dal discorso
                programmatico alle Camera in occasione del voto di fiducia ed è stato confermato
                nella versione finale del Pnrr con l’impegno di presentare una legge delega al
                Parlamento entro il 31 luglio 2021. 
La programmazione di
                governo si è sviluppata in parallelo al dibattito parlamentare. Già nel novembre
                2020 la VI Commissione finanze della Camera e la VI Commissione finanze e tesoro del
                Senato deliberavano di avviare un’indagine conoscitiva sulla riforma dell’imposta
                sul reddito delle persone fisiche e altri aspetti del sistema tributario. L’indagine
                si è articolata nell’arco di sei mesi, tra gennaio e giugno 2021, attraverso 61
                audizioni. Tutti i gruppi parlamentari hanno inoltre depositato documenti in cui
                hanno espresso la loro posizione politica sulle caratteristiche principali della
                riforma. Al termine di questo percorso, le Commissioni hanno approvato un identico
                documento conclusivo contenente l’indirizzo politico al governo per la
                predisposizione della legge delega. 
4.1. Le indicazioni
                delle Commissioni parlamentari 



Il fatto che gruppi
                parlamentari segnati da profonde differenze ideologiche e programmatiche in campo
                economico abbiano individuato delle linee di intervento condivise nell’ambito del
                sistema fiscale nel documento finale delle Commissioni finanze della Camera e del
                Senato è sicuramente un risultato di grande rilievo dal punto di vista politico.
                Ovviamente, questo comune denominatore in quanto «minimo» appare necessariamente
                incompleto e, a tratti, privo di una piena coerenza. 
Il documento si apre
                individuando due obiettivi fondamentali per la riforma: la crescita economica e la
                semplificazione e certezza del sistema tributario. Per la crescita si segnalano come
                prioritari due interventi: la riduzione del carico fiscale sui fattori produttivi,
                lavoro e capitale, e la riduzione delle aliquote marginali effettive. Anche il
                secondo obiettivo della semplificazione e certezza dei tributi è presentato come
                    finalizzato a favorire la crescita
                economica. In questo ambito gli interventi richiesti riguardano l’accorpamento dei
                testi unici in un unico codice tributario, l’elevazione a rango costituzionale delle
                parti dello Statuto del contribuente relative ai principi di chiarezza, semplicità e
                irretroattività delle disposizioni tributarie, la cancellazione di tributi minori e,
                infine, l’avvicinamento fra bilancio civilistico e fiscale. 
Seguono una serie di
                proposte sulle misure da attuare con la riforma. L’elenco contiene sia indicazioni
                generali sulle scelte di fondo relative al disegno complessivo del sistema fiscale
                che richieste specifiche di modifica o eliminazione di tributi o regimi esistenti.
                Fra le indicazioni di carattere generale vi è la scelta di rinunciare al tentativo
                di perseguire l’obiettivo di estendere il prelievo personale progressivo a tutti i
                redditi oggi assoggettati a regimi sostitutivi personali, quella di mantenere il
                reddito individuale come unità impositiva dell’Irpef e infine di sostenere le
                proposte di revisione della tassazione internazionale delle imprese secondo
                l’approccio dei due pilastri sviluppato dall’Ocse. 
Gli interventi più
                mirati riguardano principalmente la tassazione dei redditi delle persone fisiche e
                possono essere suddivisi in due gruppi: quelli inerenti il prelievo progressivo
                nell’ambito dell’Irpef e quelli relativi ai regimi sostitutivi. Per l’Irpef la
                Commissione indica come prioritaria la rimodulazione delle aliquote effettive e la
                riduzione delle spese fiscali. Sulle aliquote ci siamo già dilungati nel paragrafo
                2. Per quanto riguarda le spese fiscali, si richiede l’abolizione di quelle in cui
                il beneficio pro capite medio o il numero di beneficiari sia inferiore a una data
                soglia e, per le restanti, la trasformazione in erogazione monetaria diretta a
                fronte di pagamenti con strumenti tracciabili. 
Sui regimi
                sostitutivi le Commissioni concordano sul mantenimento del regime forfettario per le
                micro imprese e i lavoratori autonomi al di sotto dei 65 mila euro di fatturato con
                aliquota del 15% (ridotta al 5% nei primi cinque anni) mentre propongono di
                riformare la tassazione dei redditi delle attività finanziarie, superando la
                distinzione fra redditi di capitale e redditi diversi ed eliminando la tassazione
                del risultato di gestione, e di introdurre un nuovo regime sostitutivo sui redditi
                d’impresa, la cosiddetta Iri (Imposta sul reddito d’impresa). 
Altre proposte
                specifiche riguardano la trasformazione delle addizionali comunali e regionali
                all’Irpef in sovraimposte, la rateizzazione dei
                pagamenti degli autonomi e delle imprese, il superamento dell’Irap attraverso un suo
                riassorbimento nei tributi esistenti, la possibilità di riporto all’indietro delle
                perdite d’impresa, la revisione della tassazione ambientale e il riordino dell’Iva
                con una riduzione dell’aliquota ordinaria. 
Questa sommaria
                descrizione del documento approvato dalla due Commissioni parlamentari evidenzia
                immediatamente il filo rosso che ha consentito di raggiungere la larga convergenza
                fra le diverse forze politiche: tutte le misure proposte appaino principalmente
                orientate a ridurre l’onere dei tributi, sia diretto, con la diminuzione della
                pressione fiscale, sia indiretto attraverso la riduzione dei costi di adempimento,
                senza una chiara prospettiva di riordino complessivo del sistema o dei singoli
                tributi e senza indicazioni sulle fonti di copertura delle perdite di gettito. 
Resta sullo sfondo,
                apparentemente irrisolta, la questione del riequilibrio della tassazione. Il
                documento non contiene alcuna indicazione su come compensare la richiesta di
                diminuire il prelievo sui redditi di lavoro e di capitale. Da un lato vengono
                esplicitamente escluse sia la possibilità che il recupero di gettito possa scaturire
                da una riduzione dei regimi sostitutivi o da una rimodulazione verso alto delle
                relative aliquote[10] sia quella di un aumento
                dell’Iva. Dall’altro si tace su altri importanti fonti di gettito, come ad esempio
                le patrimoniali, evitando di prendere posizione su questioni cruciali, quali quella
                del riordino della tassazione degli immobili e, in particolare, dell’abitazione
                principale. 
Anche le scelte
                strategiche sembrano motivate più dalla necessità di fornire una razionalizzazione
                dell’esistente piuttosto che da quella di fornire delle direttive di riforma. Ne è
                un esempio l’auspicio di un’evoluzione verso un sistema tendenzialmente duale, con
                un prelievo sui redditi da capitale proporzionale con aliquota prossima alla prima
                aliquota Irpef, che viene accompagnato dalla richiesta che sia comunque mantenuto un
                regime forfettario per il lavoro autonomo con aliquota ridotta del 15% e che non
                siano pregiudicati i regimi cedolari esistenti
                per i quali si richiede la costanza dell’aliquota effettiva. Anche l’Imposta sul
                reddito d’impresa (Iri), che potrebbe rappresentare un metodo per realizzare la
                tassazione duale dei redditi misti, viene considerata dalla Commissione come un
                meccanismo aggiuntivo per garantire la neutralità di trattamento di fiscale fra le
                società soggette ad Ires e le società soggette ad Irpef. 

4.2. I contenuti della
                delega 



Le ambiguità e le
                lacune delle proposte elaborate dalle Commissioni parlamentari sono state risolte
                solo in modo molto parziale dalla legge delega presentata dal governo. In effetti,
                come rilevato anche dall’Ufficio parlamentare di bilancio, la stessa delega spesso
                manca di quegli elementi di indirizzo fondamentali per un ridisegno complessivo e
                organico che erano presenti nelle precedenti deleghe sulla riforma del sistema
                tributario. 
La delega ribadisce
                l’obiettivo di un riordino della tassazione dei redditi delle persone fisiche per
                realizzare un sistema duale e per rimodulare le aliquote effettive dell’Irpef. Per
                quanto riguarda la dualità, essa sembra fare un passo avanti rispetto al testo
                approvato dalle Commissioni parlamentari, indicando un modello in cui a tutti i
                redditi derivanti dall’impiego del capitale, inclusi i redditi immobiliari e quelli
                direttamente derivanti dall’impiego del capitale nelle attività di impresa e di
                lavoro autonomo, si applica la stessa aliquota proporzionale. Mancano tuttavia
                indicazioni specifiche su come tradurre in pratica il modello: non viene indicato un
                criterio per fissare il livello dell’aliquota proporzionale e non si specificano le
                modalità con le quali individuare il reddito di capitale nell’ambito del reddito
                d’impresa né quelle per coordinare la tassazione dei redditi dell’investimento
                azionario con l’imposta societaria. La delega poi tace sul regime forfettario per le
                micro imprese e i lavoratori autonomi così come sulla riduzione delle spese fiscali. 
Le novità più
                rilevanti rispetto alle indicazioni delle Commissioni parlamentari riguardano la
                fiscalità degli Enti locali. Per ottemperare alle richieste della Commissione
                europea la delega prevede innanzitutto una revisione del catasto con due finalità: modernizzare gli strumenti di
                individuazione e di controllo dei terreni e dei fabbricati e attuare un’integrazione
                delle informazioni presenti nel catasto dei fabbricati in tutto il territorio
                nazionale, da rendere disponibile a decorrere dal 1o gennaio 2026. Su
                questo secondo aspetto in particolare, la delega dispone che a ciascuna unità
                immobiliare sia attribuito, oltre alla rendita catastale determinata secondo la
                normativa attualmente vigente, anche il relativo valore patrimoniale e una rendita
                attualizzata in base, ove possibile, ai valori normali espressi dal mercato con la
                previsione di un aggiornamento periodico. Tuttavia si esclude esplicitamente che i
                nuovi valori patrimoniali e reddituali possano essere utilizzati per la
                determinazione della base imponibile dei tributi attualmente commisurati alle
                risultanze catastali né, comunque, per finalità fiscali. 
Questo apparente
                paradosso di una riforma catastale che non dovrebbe produrre effetti sulle basi
                imponibili e sul prelievo riflette ovviamente il fatto che la tassazione degli
                immobili è diventata negli ultimi anni un tema molto sensibile dal punto di vista
                politico, circostanza che ha di fatto bloccato ogni tentativo di riforma, sebbene
                sia acclarato che gli scostamenti fra valori catastali e valori di mercato creino
                delle significative iniquità nella distribuzione del prelievo sia a livello
                personale [Dipartimento delle finanze e Agenzia delle entrate 2019] che territoriale
                [Osservatorio del mercato immobilitare 2015]. Esemplare a tal proposito è la vicenda
                della legge delega n. 23 dell’11 marzo 2014, che restò inattuata nella parte
                relativa alla revisione del catasto dei fabbricati nonostante prevedesse la
                contestuale modifica di aliquote, deduzioni e detrazioni per garantire l’invarianza
                del gettito delle singole imposte il cui presupposto e la cui base imponibile sono
                collegati ai valori patrimoniali o reddituali degli immobili. 
Tuttavia è possibile
                che, se attuato, il percorso delineato dalla delega possa costituire non solo un
                espediente per rispondere formalmente alle raccomandazioni europee ma anche uno
                strumento per alimentare un più ampio consenso per una successiva riforma delle basi
                imponibili dei tributi. I dati dell’Agenzia del territorio [Osservatorio del mercato
                immobiliare 2015] suggeriscono che gli scarti fra valori di mercato e valori catastali sono concentrati su particolari segmenti
                di immobili e che quindi una eventuale revisione delle basi imponibili, accompagnata
                da una revisione delle aliquote per mantenere in pareggio il bilancio delle imposte
                immobiliari, produrrebbe guadagni diffusi. L’affiancamento dei valori di mercato a
                quelli catastali potrebbe consentire di rendere evidenti questi vantaggi riducendo i
                motivi di opposizione alla riforma per la maggior parte dei contribuenti. 
La seconda novità che
                riguarda i comuni è la previsione della riattribuzione ai comuni del gettito Imu ad
                aliquota base del 7,6% sugli immobili destinati a uso produttivo appartenenti al
                gruppo catastale D che attualmente è riservato allo Stato. Il testo della delega
                motiva la scelta con l’obiettivo di rafforzare gli elementi di responsabilizzazione
                e trasparenza nella gestione della finanza locale, in linea con il principio della
                separazione delle fonti di finanziamento per i diversi livelli di governo. Si tratta
                di principi in astratto condivisibili, ma in pratica l’intervento rischia di
                introdurre ulteriori tensioni nel già fragile sistema di finanziamento dei comuni.
                L’attribuzione del gettito ai comuni andrebbe ad incrementare la capacità fiscale
                standard di questi ultimi che è perequata attraverso il Fondo di solidarietà
                comunale (Fsc). Dato che la delega richiede che il trasferimento ai comuni avvenga a
                parità di gettito, si deve ritenere che dovrà essere compensato da una riduzione
                della dotazione del Fondo. Si avrebbe di conseguenza un incremento dei flussi
                perequativi orizzontali, da comune a comune, a fronte di una riduzione di quelli
                verticali, da Stato a comuni. Inoltre i flussi perequativi orizzontali cresceranno
                ulteriormente a causa della sperequazione della distribuzione degli immobili
                produttivi sul territorio illustrata dalla tabella 2: il gettito pro capite dell’Imu riservata allo Stato
                varia da valori vicini o superiori ai 20 euro nelle regioni del Centro-Nord fino a
                valori inferiori ai 10 euro nelle regioni del Sud e nelle Isole. Con l’incremento
                dei flussi orizzontali è probabile che aumenterebbero le difficoltà a far avanzare
                la perequazione nell’ambito del Fsc. Storicamente le resistenze da parte dei Comuni
                che sono chiamati a rinunciare a parte della propria capacità fiscale per finanziare
                il fondo è stata uno dei principali fattori di criticità nella costruzione della
                perequazione al livello comunale.
            
TAB. 2. Gettito
                            pro capite Imu riservata allo Stato, fabbricati cat. D, anno 2019
	
                        Regione 
                    	
                        Euro 
                    	 	
                        Regione 
                    	
                        Euro 
                    
	
                        Emilia-Romagna

                    	
                        27,15

                    	 	
                        Puglia

                    	
                        9,99

                    
	
                        Lombardia

                    	
                        24,86

                    	 	
                        Molise

                    	
                        9,28

                    
	
                        Lazio

                    	
                        23,80

                    	 	
                        Basilicata

                    	
                        9,25

                    
	
                        Piemonte

                    	
                        20,40

                    	 	
                        Campania

                    	
                        9,21

                    
	
                        Toscana

                    	
                        18,55

                    	 	
                        Friuli-Venezia Giulia

                    	
                        7,14

                    
	
                        Liguria

                    	
                        18,45

                    	 	
                        Sicilia

                    	
                        6,58

                    
	
                        Umbria

                    	
                        16,65

                    	 	
                        Calabria

                    	
                        6,25

                    
	
                        Marche

                    	
                        14,01

                    	 	
                        Sardegna

                    	
                        6,24

                    
	
                        Veneto

                    	
                        12,93

                    	 	
                        Valle D’Aosta

                    	
                        0,57

                    
	
                        Abruzzo

                    	
                        12,53

                    	 	
                        
                            Media
                        

                    	
                        
                            16,54
                        

                    





5. Il nodo irrisolto del
                modello duale 



Come si è visto, la
                delega, accogliendo l’indicazione delle Commissioni parlamentari, indica come
                criterio direttivo per la riforma della tassazione personale il modello duale ma non
                fornisce le indicazioni essenziali per definirne i contorni. In particolare non
                vengono esplicitati i criteri per fissare l’aliquota proporzionale da applicare sui
                redditi di capitale e come trattare il reddito misto d’impresa. 
La realizzazione di
                un sistema di tassazione duale richiede di distinguere, nell’ambito del valore
                aggiunto prodotto da un’attività di impresa, il reddito derivante dall’impiego del
                capitale da quello derivante dall’impiego del lavoro. Questa distinzione è
                particolarmente problematica in tutti i casi in cui uno stesso contribuente
                partecipi ad un’attività d’impresa sia attraverso il proprio impegno personale che
                con il proprio risparmio, come accade spesso per i lavoratori autonomi e di norma
                per gli imprenditori individuali e le società a ristretta base azionaria con soci
                che partecipano alle attività d’impresa. Tradizionalmente in questi casi la
                categorizzazione dei redditi avviene sulla base della forma giuridica delle
                transazioni. Ad esempio, nel nostro sistema, qualora un socio sia anche
                amministratore della società, il compenso come amministratore viene classificato
                come reddito di lavoro e la quota di partecipazione all’utile come reddito di
                capitale. Ora è evidente che questa ripartizione del reddito del
                socio/amministratore fra redditi di lavoro e di capitale può essere alterata dai
                contribuenti: un maggiore compenso agli amministratori si traduce infatti in un
                minore utile [Jacob e Michaely 2017]. Gli studi
                empirici più recenti suggeriscono che questi fenomeni di manipolazione delle forme
                giuridiche per ridurre il carico fiscale sia pervasiva [Smith et al. 2019]. 
Per queste tipologie
                di contribuenti è quindi necessario individuare delle modalità alternative per
                separare il reddito derivante dall’impegno personale da quello derivante
                dall’impiego del risparmio che non introducano distorsioni nella classificazione dei
                redditi. 
La separazione può
                avvenire in vari modi. In primo luogo può essere realizzata attraverso le imposte
                prelevate sui redditi d’impresa, con un impatto sia sui proprietari residenti che
                esteri, oppure, attraverso le imposte sugli utili distribuiti, con effetti in questo
                caso generalmente limitati ai soli contribuenti residenti. In secondo luogo, si può
                tentare di individuare esplicitamente il reddito di capitale come accade, ad
                esempio, con l’Ace, dove il rendimento del capitale è ottenuto moltiplicando un
                rendimento nozionale al capitale investito nell’impresa oppure, in alternativa,
                modificare l’aliquota effettiva che grava sul rendimento del capitale, senza tentare
                di quantificarlo esplicitamente, con l’applicazione di un’imposta sui flussi di
                cassa (cash-flow tax) o con lo schema dell’Imposta sul reddito d’impresa
                (Iri) sostenuta dalla relazione delle Commissioni parlamentari. 
Consideriamo in primo
                luogo la differenziazione della tassazione del reddito di capitale attraverso le
                imposte sul reddito d’impresa. Nel caso dell’Ace il rendimento del capitale sarebbe
                deducibile dal reddito d’impresa. L’aliquota effettiva a livello d’impresa sarebbe
                quindi pari a zero. Sul reddito d’impresa che eccede il rendimento del capitale
                l’aliquota sarebbe pari alla marginale Irpef (tp) per le imprese
                individuali e le società di persone e all’aliquota Ires (ts) per
                le società di capitali. Con l’applicazione di una cash-flow tax il risultato
                sarebbe analogo. Con l’Iri, gli utili reinvestiti sono tassati con un’aliquota pari
                a quella applicata alle società di capitali per poi rientrare nella base imponibile
                Irpef al momento della successiva distribuzione (con il credito per l’imposta già
                versata al momento del reinvestimento). Di conseguenza il rendimento del capitale
                pagherebbe un’aliquota effettiva pari a ts mentre per il reddito
                che eccede il rendimento del capitale, l’aliquota sarebbe inferiore alla marginale
                Irpef per la possibilità di differire il pagamento dell’imposta al momento della
                distribuzione. Indichiamo questa aliquota effettiva con
                    tp*.
            
TAB. 3.
                            Aliquote effettive sui non residenti
	 	
                        Imprese e società di persone 
                    	 	
                        Società di capitali 
                    
	
                        Rendimento del capitale 
                    	
                        Extra  
                        rendimento 
                    	 	
                        Rendimento  
                        del capitale 
                    	
                        Extra  
                        rendimento 
                    
	
                        
                            Cash flow tax
                        

                    	
                        0

                    	
                        
                            tp
                        

                    	 	
                        0

                    	
                        
                            ts
                        

                    
	
                        Ace

                    	
                        0

                    	
                        
                            tp
                        

                    	 	
                        0

                    	
                        
                            ts
                        

                    
	
                        Iri

                    	
                        
                            ts
                        

                    	
                        tp*

                    	 	
                        
                            ts
                        

                    	
                        
                            ts
                        

                    



Come è possibile
                verificare immediatamente dalla tabella 3 gli effetti sarebbero simili fra Ace e cash-flow
                    tax: sul rendimento del capitale investito nel nostro paese da soggetti non
                residenti il carico fiscale effettivo sarebbe pari a 0. Con l’Iri, al contrario, i
                non residenti sarebbero gravati da un’aliquota pari a ts. Inoltre
                con l’Iri il reddito in eccesso rispetto al rendimento del capitale sarebbe gravato
                di un’aliquota effettiva inferiore all’aliquota formale Irpef. 
In tutti i casi, prima
                dell’applicazione delle imposte sugli utili distribuiti in capo ai soci, i
                contribuenti con redditi elevati (con un’aliquota tp >
                        ts) pagherebbero un’imposta inferiore quando l’attività
                imprenditoriale è organizzata come società di capitali. 
Consideriamo ora
                l’effetto delle imposte sugli utili distribuiti dalle società di capitali. Quando il
                reddito viene distribuito, come dividendo, si applicherà l’aliquota proporzionale
                        tc. Dato che l’imposta può essere differita posticipando
                la distribuzione, l’aliquota effettiva, che indicheremo con
                    tc*, potrà risultare inferiore. Complessivamente
                quindi sugli utili distribuiti dalle società di capitali graverà un’imposta pari a
                        tc* per la componente che rappresenta il
                rendimento del capitale investito e ts +
                    tc*(1 – ts) per il reddito che
                eccede il rendimento del capitale. 
Per ottenere una
                parità di trattamento fra imprese e società di persone e società di capitali è
                necessario un coordinamento delle aliquote. Per quanto riguarda il reddito che
                eccede il rendimento del capitale, le aliquote andrebbero fissate in modo da
                ottenere l’eguaglianza tp = ts +
                        tc*(1 – ts), nel caso di
                applicazione dell’Ace e della cash-flow tax, oppure
                    tp* = ts +
                    tc*(1 – ts) nel caso di
                applicazione dell’Iri. È evidente che, date le aliquote ts e
                        tc, l’eguaglianza potrà valere solo per una sola delle
                future quattro aliquote. La letteratura più recente suggerisce che sia opportuno
                scegliere le aliquote in modo che l’eguaglianza
                valga per l’aliquota Irpef più elevata. Infatti, gli incentivi a manipolare le forme
                giuridiche per ridurre il carico fiscale sono maggiori per i contribuenti con un
                reddito elevato che si collocano quindi nell’ultimo scaglione dell’imposta
                personale. Di fatto, il nostro sistema riconosce già l’esigenza di una equiparazione
                fra la massima aliquota Irpef e l’aliquota complessiva sugli utili distribuiti delle
                società di capitali. Infatti quest’ultima è di poco superiore al 43% (precisamente
                il 43,76%) data l’aliquota Ires del 24% e l’aliquota dell’imposta sostitutiva sui
                dividendi del 26%. 
L’equiparazione del
                carico fiscale effettivo sul rendimento del capitale è più complessa. Come
                illustrato dalla tabella 4,
                nel caso di applicazione di una cash-flow tax il rendimento del capitale
                otterrebbe un trattamento preferenziale (l’aliquota effettiva sarebbe zero) quando
                conseguito in un’impresa individuale o società di persone rispetto ad una società di
                capitali (con aliquota pari a tc*). 
Con l’Ace si
                otterrebbe lo stesso effetto, ma si avrebbe la possibilità di ridurre la discrepanza
                con un correttivo di facile realizzazione. Dato che con l’Ace il rendimento del
                capitale viene misurato esplicitamente si potrebbe applicare ad esso la stessa
                imposta sostitutiva che si applica sui dividendi. Dato che l’imposta sarebbe
                applicata al momento della dichiarazione dell’utile, non vi sarebbe la possibilità
                di differire l’imposta e il carico fiscale effettivo sarebbe quindi pari a
                        tc. 
Infine, con l’Iri il
                rendimento del capitale sarebbe tassato ad aliquota ts nelle
                società di persone e ts + tc* nelle
                società di capitali. Per eliminare questa differenza si potrebbe anche pensare di
                affiancare l’Iri all’Ace. Tuttavia, come evidenzia la tabella 4, l’effetto
                differenziale dell’Iri rispetto all’Ace sarebbe di consentire il differimento
                dell’imposta sul reddito che eccede il
                rendimento del capitale, che potrebbe portare ad una riduzione significativa
                dell’aliquota effettiva, tp*. 
TAB. 4.
                            Aliquote effettive complessive sui residenti
	 	
                        Imprese e società di persone 
                    	 	
                        Società di capitali 
                    
	
                        Rendimento del capitale 
                    	
                        Extra  
                        rendimento 
                    	 	
                        Rendimento  
                        del capitale 
                    	
                        Extra  
                        rendimento 
                    
	
                        
                            Cash flow tax
                        

                    	
                        0

                    	
                        
                            tp
                        

                    	 	
                        
                            tc
                        

                    	
                        ts + tp* (1 –
                                    ts)

                    
	
                        Ace

                    	
                        0 (oppure tc)

                    	
                        
                            tp
                        

                    	 	
                        
                            tc
                        

                    	
                        ts + tp* (1 –
                                    ts)

                    
	
                        Iti

                    	
                        
                            ts
                        

                    	
                        tp*

                    	 	
                        ts + tp*

                    	
                        ts + tp* (1 –
                                    ts)

                    
	
                        Ace + Iri

                    	
                        0 (oppure tc)

                    	
                        tp*

                    	 	
                        ts + tp*

                    	
                        ts + tp* (1 –
                                    ts)

                    



In alternativa agli
                approcci descritti sino ad ora, il diverso trattamento del rendimento del capitale
                nell’ambito del reddito d’impresa potrebbe essere ottenuto modificando le imposte
                applicate su dividendi e plusvalenze delle società di capitali. Si tratterebbe di
                prevedere l’applicazione di un meccanismo simile all’Ace, noto come rate of
                    return allowance e sperimentato in Norvegia a partire dal 2006 [Sorensen
                2007], per calcolare la base imponibile delle imposte sostitutive sui redditi
                derivanti dall’investimento in azioni, consentendo di dedurre un rendimento
                nozionale calcolato sul costo d’acquisto delle azioni. Le differenze fondamentali
                con il modello dell’Ace applicato all’Ires sono due. La prima riguarda le aliquote
                effettive: con la rate of return allowance l’imposta societaria graverebbe
                sul rendimento del capitale investito in Italia da soggetti non residenti, mentre,
                come abbiamo visto, con l’Ace l’aliquota effettiva sarebbe nulla. La seconda è
                relativa alla realizzazione pratica. Il calcolo della deduzione comporterebbe
                l’applicazione di un meccanismo simile all’equalizzatore introdotto dalla riforma
                Visco del 1998, che incontrò una fortissima opposizione (tanto da essere abolito
                pochi anni dopo) anche a causa della sua complessità. 
Questo rapido
                confronto dei vari modi con cui si potrebbe realizzare un modello di tassazione
                duale consente di concludere che la via più promettente appare quello basato su una
                revisione dell’Ace già esistente. Con una cash-flow tax si realizzerebbe una
                differenziazione fra società di persone e società di capitali. Inoltre si
                amplierebbe la distanza fra bilancio civilistico e bilancio fiscale, contrariamente
                a quanto richiesto dalla delega. La differenziazione fra società di capitali e
                società di persone si manifesterebbe anche con l’Iri. L’affiancamento dell’Iri
                all’Ace non eliminerebbe le differenze ma consentirebbe di ridurre l’onere effettivo
                dell’imposta delle imprese individuali e delle società di persone differendone il
                pagamento. 
Per garantire la
                tassazione proporzionale del reddito di capitale indipendentemente dall’attività
                economica che lo ha generato sarebbe necessario innanzitutto estendere
                l’applicazione dell’Ace anche ai lavoratori autonomi. In secondo luogo occorrerebbe
                modificare l’attuale modalità di tassazione del reddito Ace prevedendo la sua deducibilità dal reddito d’impresa e l’applicazione
                di un’imposta sostitutiva con aliquota pari al quella applicata sulle attività
                finanziare. 
Per il lavoro autonomo
                la novità consisterebbe nella possibilità di vedersi riconosciuto lo stesso
                trattamento fiscale previsto per le imprese individuali con la tassazione
                proporzionale del reddito derivante all’eventuale impiego del capitale. In
                prospettiva, l’uniformità delle aliquote potrebbe favorire l’omogeneizzazione delle
                regole per la determinazione del reddito con un definitivo superamento dell’attuale
                distinzione fra redditi di lavoro autonomo e redditi d’impresa. 
Per le imprese
                individuali e le società di persone la novità consisterebbe nella modalità di
                applicazione dell’Ace. Oggi il reddito Ace è dedotto ma concorre alla determinazione
                dell’aliquota da applicare sul reddito complessivo. Di conseguenza l’aliquota
                effettiva sul reddito Ace può variare fra un minimo di zero ad un massimo del 20%.
                Nel modello qui proposto il reddito Ace sarebbe tassato separatamente con
                un’aliquota pari quella prevista per le attività finanziarie, semplificando e
                rendendo più trasparente l’Ace. 
Una volta accettato
                il vincolo dell’uguaglianza fra la massima aliquota Irpef e l’aliquota complessiva
                sugli utili distribuiti (che dipende dall’aliquota sulle attività finanziarie e
                dell’Ires) si tratta di scegliere la combinazione ottimale delle tre aliquote.
                Nell’esperienza delle dual income tax dei paesi nordici, alle attività
                finanziarie era solitamente applicata un’aliquota pari a quella del primo scaglione
                dell’imposta progressiva. Non è tuttavia necessario che sia così. Occorrerà infatti
                trovare un equilibrio fra diverse esigenze: 
	 maggiore è la differenza fra l’aliquota
                        dell’imposta societaria domestica e quella prevalente nelle principali
                        economie maggiori sono gli incentivi alla riallocazione dei profitti
                            (profit shifting) verso paesi a bassa aliquota nell’ambito dei
                        gruppi multinazionali e maggiore l’incentivo a delocalizzare gli
                        investimenti; 
	 la letteratura economica suggerisce che
                        l’aliquota sulla remunerazione del risparmio debba essere inferiore a quella
                        applicata sulla remunerazione del lavoro; 
	 maggiore è l’aliquota sulle attività finanziarie maggiori
                    saranno le distorsioni prodotte dalla tassazione delle plusvalenze alla
                    realizzazione e dall’inflazione. 


L’attuale aliquota
                Ires italiana del 24% è prossima al livello medio dei paesi Ocse ed è plausibile
                ritenere che non potrà aumentare. Partendo dall’aliquota Ires del 24%, le attuali
                aliquote del 43% per l’Irpef e del 26% per le attività finanziarie appaiono
                ragionevoli, con un margine di eventuale riduzione dell’Ires di un punto
                percentuale. Un ulteriore punto di riduzione dell’Ires richiederebbe un aumento
                dell’aliquota dell’imposta sostitutiva al 27% o una riduzione di un punto
                dell’aliquota massima Irpef. 
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[1]  L’ammontare, da rapportare al periodo di lavoro nell’anno di
                        riferimento, per il 2014 corrispondeva a 640 euro, corrispondenti al periodo
                        da maggio a dicembre. Con la successiva Legge di stabilità fu portato a 960
                        euro a partire dal 2015.

[2]  Il credito spettava ai contribuenti con imposta lorda superiore
                        all’ammontare della detrazione da lavoro dipendente. Per un lavoratore
                        dipendente che non ha lavorato per l’intero anno l’ammontare della
                        detrazione e quindi la soglia che determina il diritto agli «80 euro» si
                        riducono in proporzione. Tuttavia, la previsione di limiti inferiori alla
                        detrazione (690 euro, che aumentano a 1.380 euro per un lavoratore a tempo
                        determinato) fa sì che lavoratori che hanno lavorato solo per una parte
                        dell’anno siano esclusi totalmente dal beneficio; ad esempio, risulta in
                        ogni caso escluso un lavoratore a tempo determinato con un reddito annuo
                        inferiore a 6 mila euro.

[3]  L’incremento nell’aliquota marginale effettiva si determina come
                        rapporto tra la riduzione della detrazione e l’intervallo di reddito nel
                        quale tale riduzione ha luogo, dunque 960/2.000 = 0,48. Con la legge di
                        bilancio del 2018, a partire da tale anno l’intervallo di azzeramento del
                        beneficio è stato portato da 24-26 mila a 24.600 e 26.600.

[4]  La detrazione di 1.200 euro, riconosciuta per intero fino ai 28
                        mila euro di reddito al netto delle deduzioni ammesse, declina linearmente
                        fino a 960 euro in corrispondenza di un reddito di 35 mila, per poi
                        azzerarsi a 40 mila.

[5]  Esiste una pluralità di indicatori delle variazioni di
                        progressività, ma tutti sono accomunati dal fatto di considerare neutrale
                        una variazione proporzionale del reddito disponibile, ovvero una modifica
                        dell’aliquota media uniforme al variare del reddito. In linea con questo
                        presupposto, il riferimento più adeguato per valutare l’impatto
                        redistributivo dovrebbe essere la variazione dell’aliquota media in
                        corrispondenza dei diversi livelli di reddito.

[6]  Benché la detrazione da lavoro dipendente e dunque la soglia
                        minima per avere diritto al credito di imposta, si riduca proporzionalmente
                        con il periodo di lavoro, la presenza di un livello minimo di detrazione di
                        690 euro, che per i lavoratori a tempo determinato ammonta a 1.380 euro,
                        esclude buona parte di coloro che non hanno lavorato per l’intero anno
                        dall’accesso al beneficio.

[7]  Si prenda il caso di un figlio maggiorenne con meno di 21 anni a
                        carico. Per una famiglia con Isee oltre i 40 mila euro l’assegno
                        riconosciuto è di 25 euro mensili, dunque ha un valore inferiore della
                        detrazione quando uno dei due coniugi o entrambi hanno redditi
                        significativamente più bassi di 95 mila euro. L’aspetto paradossale è che i
                        genitori avranno diritto alla detrazione e quindi a un maggiore beneficio
                        quando il figlio compirà 21 anni. Ricordiamo che l’Isee, oltre ad avere un
                        diverso riferimento (la famiglia) assegna un ruolo rilevante alle componenti
                        patrimoniali, che non sono invece considerate ai fini Irpef. 

[8]  Tale finalità «orizzontale» delle detrazioni per carichi di
                        famiglia è stata nel tempo oscurata dalla scelta di prevedere, a partire dal
                        2007, una riduzione progressiva della detrazione al crescere del reddito,
                        fino all’azzeramento per livello di reddito di 95 mila euro. In effetti, si
                        è cercato di recuperare indirettamente progressività dell’imposta agendo
                        sulle detrazioni, non volendo ritoccare le aliquote degli scaglioni, molto
                        più «visibili» e quindi politicamente sensibili.

[9]  Essendo la presenza di figli a carico riconducibile alla
                        questione della determinazione della capacità contributiva, si potrebbe
                        argomentare che la soluzione più adeguata sia una deduzione dall’imponibile
                        più che una detrazione, visto che la prima attiene direttamente alla
                        determinazione della base imponibile, ovvero dell’indice di capacità
                        contributiva, mentre la seconda interviene sulla progressività dell’imposta.
                    

[10]  Si prevede che vi debba essere una convergenza
                        delle aliquote dei regimi cedolari verso la prima aliquota Irpef, ma questo
                        dovrebbe avvenire lasciando invariata l’aliquota effettiva attraverso una
                        rimodulazione delle basi imponibili.
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1.
            Introduzione 



L’emergenza sanitaria che condiziona
            la vita economica e sociale del Paese ha reso consapevoli tanto i policy and
                decision makers quanto i cittadini del ruolo centrale svolto dal Ssn. 
Se il sistema economico sembra aver
            raggiunto una forma di coesistenza con il virus [Mef 2021a], il sistema sanitario resta
            continuamente sotto pressione nella capacità di controllo dei contagi per insufficiente
            capacità produttiva. Peraltro, l’entità effettiva della tragedia del corona virus, oltre
            la dimensione «macroeconomica» e delle vite umane perse, richiede studi più approfonditi
            sulle disuguaglianze di salute delle persone più vulnerabili, sulle conseguenze dovute
            ai ritardi nella prevenzione e negli interventi di cura, ovvero sulle emergenze non
            Covid che restano sottostimate. 
La campagna di vaccinazione, su cui
            si sono concentrate le risorse del 2021, è stata finora efficace nel contenere la
            diffusione della variante delta e l’occupazione delle terapie intensive. Le incertezze
            sulla diffusione (e potenziale gravità) delle nuove varianti, resistenti ai vaccini
            provenienti dai paesi che non beneficiano ancora dell’immunizzazione di massa (cioè i
            2/3 della popolazione mondiale), continueranno a condizionare l’economia e le relazioni
            sociali, da noi come altrove. 
La flessibilità sul patto di
            stabilità europeo e la conferma delle misure espansive con i fondi del Piano nazionale
            di ripresa e resilienza (Pnrr) stanno convergendo verso la ridiscussione generale delle
            regole fiscali. 
Probabilmente la sanità è il settore
            che meglio si presta alla realizzazione dei progetti di investimento indicati nel Pnrr.
            Il ridisegno del coordinamento dei nodi della rete dei servizi,
            per lo più concentrato sulla revisione degli standard ospedalieri e la definizione di
            quelli territoriali (da tempo mancanti), rischia però di essere insufficiente o
            addirittura impantanarsi se, almeno nel breve periodo, non si espande la spesa corrente.
            Assunzioni di personale, riorganizzazione della formazione nella medicina di base (e
            riforma della medicina di base superando la logica degli accordi incentivanti),
            ridefinizione dei sistemi di remunerazione (passando dalle singole prestazioni al
            pacchetto della presa in carico delle persone bisognose di cura nei percorsi di
            continuità assistenziale), sono tutti argomenti di allocazione delle risorse ancora
            troppo evasi negli spazi di discussione e contrattazione politica[1]. 
Il capitolo è organizzato come segue:
            il paragrafo 2 ripercorre la decretazione di urgenza del 2020 e i risultati della
            gestione delle risorse ancora da consolidare; il paragrafo 3 è dedicato alle misure
            introdotte nel 2021; il paragrafo 4 discute gli investimenti del
            Pnrr per la missione salute; il paragrafo 5 traccia il percorso di previsione
            programmatica della legge di bilancio; infine l’ultimo paragrafo propone una discussione
            critica sulle direzioni del cambiamento. 
TAB. 1.
                Risultati e previsioni di finanza sanitaria nei Def 2010-21 (mln di euro)
	
                              
                        	
                            2010 
                        	
                            2011 
                        	
                            2012 
                        	
                            2013 
                        	
                            2014 
                        	 	
                            2015 
                        	
                            2016 
                        	
                            2017 
                        	
                            2018 
                        	
                            2019 
                        	
                            2020 
                        	
                            Δ
                                10-19 
                        	
                            Δ
                                19-20 
                        
	
                            Previsione
                                tendenziale Def (anno di riferimento)

                        	
                            
                                114.962
                            

                        	
                            
                                114.836
                            

                        	
                            
                                114.497
                            

                        	
                            
                                111.108
                            

                        	
                            
                                111.474
                            

                        	 	
                            
                                111.289
                            

                        	
                            
                                113.376
                            

                        	
                            
                                114.138
                            

                        	
                            
                                115.818
                            

                        	
                            
                                118.061
                            

                        	
                            
                                119.556
                            

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            Risultati
                                Nadef 2021

                        	
                            110.883

                        	
                            110.058

                        	
                            108.570

                        	
                            107.890

                        	
                            109.712

                        	 	
                            110.008

                        	
                            110.977

                        	
                            112.185

                        	
                            114.423

                        	
                            115.706

                        	
                            123.511

                        	
                            4,3%

                        	
                            6,7%

                        
	
                            
                                Variazioni annue
                            

                        	
                             

                        	
                            –0,7%

                        	
                            –1,4%

                        	
                            –0,6%

                        	
                            1,7%

                        	 	
                            0,3%

                        	
                            0,9%

                        	
                            1,1%

                        	
                            2,0%

                        	
                            1,1%

                        	
                            6,7%

                        	
                            0,5%

                        	
                             

                        
	
                            
                                % Pil
                            

                        	
                            6,9%

                        	
                            6,7%

                        	
                            6,7%

                        	
                            6,7%

                        	
                            6,7%

                        	 	
                            6,6%

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,4%

                        	
                            7,5%

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            Risparmi di
                                spesa

                        	
                            4.079

                        	
                            4.778

                        	
                            5.927

                        	
                            3.218

                        	
                            1.762

                        	 	
                            1.281

                        	
                            2.399

                        	
                            1.953

                        	
                            1.395

                        	
                            2.355

                        	
                            –3.955

                        	
                            29.147

                        	
                             

                        
	
                            Finanziamento
                                Ssn

                        	
                            105.398

                        	
                            106.905

                        	
                            107.961

                        	
                            107.005

                        	
                            109.928

                        	 	
                            109.715

                        	
                            111.002

                        	
                            112.577

                        	
                            113.404

                        	
                            114.474

                        	
                            120.557

                        	
                            8,6%

                        	
                            5,3%

                        
	
                            
                                Variazioni annue
                            

                        	
                             

                        	
                            1,4%

                        	
                            1,0%

                        	
                            –0,9%

                        	
                            2,7%

                        	 	
                            –0,2%

                        	
                            1,2%

                        	
                            1,4%

                        	
                            0,7%

                        	
                            0,9%

                        	
                            5,3%

                        	
                            0,9%

                        	
                             

                        
	
                            
                                % Pil
                            

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,6%

                        	
                            6,6%

                        	
                            6,8%

                        	 	
                            6,6%

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,5%

                        	
                            6,4%

                        	
                            6,4%

                        	
                            7,3%

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            Spesa
                                corrente primaria 

                            al netto
                                della sanità

                        	
                            557.167

                        	
                            559.826

                        	
                            566.621

                        	
                            579.083

                        	
                            584.885

                        	 	
                            587.485

                        	
                            599.281

                        	
                            602.378

                        	
                            619.844

                        	
                            632.843

                        	
                            674.965

                        	
                            13,6%

                        	
                            6,7%

                        
	
                            
                                Variazioni annue
                            

                        	
                             

                        	
                            0,5%

                        	
                            1,2%

                        	
                            2,2%

                        	
                            1,0%

                        	 	
                            0,4%

                        	
                            2,0%

                        	
                            0,5%

                        	
                            2,9%

                        	
                            2,1%

                        	
                            6,7%

                        	
                            1,4%

                        	
                             

                        
	
                            
                                % Pil
                            

                        	
                            34,6%

                        	
                            34,0%

                        	
                            34,9%

                        	
                            35,9%

                        	
                            35,9%

                        	 	
                            35,5%

                        	
                            35,3%

                        	
                            34,7%

                        	
                            35,0%

                        	
                            35,3%

                        	
                            40,8%

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            Pil (Nadef
                                2021)

                        	
                            1.611.279

                        	
                            1.648.756

                        	
                            1.624.359

                        	
                            1.612.751

                        	
                            1.627.406

                        	 	
                            1.655.355

                        	
                            1.695.787

                        	
                            1.736.593

                        	
                            1.771.391

                        	
                            1.794.935

                        	
                            1.653.577

                        	
                            11,4%

                        	
                            –7,9%

                        
	
                            
                                Variazioni annue
                            

                        	
                             

                        	
                            2,3%

                        	
                            –1,5%

                        	
                            –0,7%

                        	
                            0,9%

                        	 	
                            1,7%

                        	
                            2,4%

                        	
                            2,4%

                        	
                            2,0%

                        	
                            1,3%

                        	
                            –7,9%

                        	
                            1,2%

                        	
                             

                        
	Fonte: Nostre elaborazioni su
                        documenti di finanza pubblica.





2. I
            risultati del Ssn nel 2020 



Per l’economia italiana bloccata
            intorno alla crescita zero (0,1% in media annua 2010-19), la Nadef 2021 [Mef 2021b]
            conferma che la crisi Covid-19 ha fatto registrare a consuntivo 2020 un crollo reale del
            Pil dell’8,9%. Nel quadro della sospensione delle regole fiscali europee sotto la
                General escape clause attivata nel marzo 2020 (e tuttora
            vigente nel processo di coordinamento delle politiche di bilancio e fiscali europee),
            sono state finora approvate dal Parlamento sei relazioni per il ricorso
            all’indebitamento ai sensi della l. n. 243/2012 (108,3 mld nel 2020 e 72 mld nel 2021) a
            sostegno della decretazione d’emergenza sanitaria. Nuovi scostamenti sono previsti nel
            2022. 
La spesa sanitaria corrente
            pubblica consolidata nei conti Sespros di contabilità nazionale (tab. 1) è balzata a
            123,5 mld[2] nel 2020 rispetto ai 115,7 mld del 2019: 7,8 mld in più corrispondenti ad
            una variazione nominale del 6,7% in linea con l’intera spesa primaria corrente, contro
            una media annua dello 0,5% nel 2010-19. Il crollo del Pil ne ha fatto aumentare
            l’incidenza al 7,5% contro il 6,4% del 2019; nel Regno Unito, l’incidenza sul Pil è
            passata da 8 a 10,4%; in Germania da 9,9 a 10,6% [Oecd 2021]. 
D’altro canto, il finanziamento
            programmato del Ssn cui concorre lo Stato nel 2020 è aumentato dai 116,7 mld
            precedentemente programmati a 120,6 mld, inclusivi dei 2 mld aggiuntivi previsti nel
            patto per la salute 2019-21 e dell’abolizione del superticket con la legge di bilancio
            2020. 
Complessivamente gli interventi di
            politica economica nel 2020 hanno raggiunto 108 mld (6,5% del Pil). Alla sanità sono
            stati destinati oltre 8 mld, di cui 5 mld affluiti alle regioni (3,5 mld ad incremento
            del Fsn e 1,5 mld gestiti dal Commissario straordinario). La tabella 2 riassume le
            risorse assegnate alle regioni con i decreti Cura Italia (1.410 mln), Rilancio (3.115
            mln) e Agosto (478 mln), cui si aggiungono i nuovi contratti per gli specializzandi
            disposti nel decreto Rilancio (105 mln). Mentre a valere su quote del Fsn vincolato 2020
            a legislazione vigente sono state riservate dai decreti Ristori le risorse destinate al
                contact tracing (30 mln) e agli acquisti dei dispositivi di
            protezione individuale (Dpi) nelle residenze sanitarie assistenziali (Rsa) private
            accreditate (40 mln). 
Le somme disposte nella
            decretazione d’urgenza sono state indirizzate: a potenziare la dotazione del personale e
            a remunerare il lavoro straordinario; a integrare le reti di emergenza e assistenza
            attraverso contratti con le strutture private; ad accrescere il fabbisogno
            infrastrutturale dei posti letto nelle terapie intensive per raggiungere una dotazione
            di 0,14 pl per mille abitanti (+ 3.500 pl) e a riqualificare i posti letto in terapia
            semintensiva (+ 4.225 pl); a rafforzare il territorio sia costituendo le Unità speciali
            di continuità assistenziale (Usca) per il tracciamento veloce e il monitoraggio dei
            pazienti Covid-19, sia organizzando le centrali operative per il
            coordinamento dei servizi di emergenza-urgenza con il supporto
            della telemedicina, e sia incrementando le prestazioni in assistenza domiciliare
            integrata (Adi); infine, a recuperare le prestazioni sospese durante il
                lockdown (screening, prestazioni specialistiche o di ricovero
            non urgenti che causa la recrudescenza della pandemia sono state solo parzialmente riassorbite)[3]. 
TAB. 2.
                Le risorse nella decretazione di urgenza 2020 (mln di euro)
	
                            
                                Cura Italia
                            

                        	
                            
                                2020
                            

                        	
                            
                                %
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 14/2020 + d.l. n. 18/2020 (Fsn
                                    Indistinto)
                            

                        	
                            
                                1.410,0
                            

                        	
                             

                        
	
                            Assunzioni
                                personale

                        	
                            650,0

                        	
                            46,1

                        
	
                            Specialistica
                                ambulatoriale interna

                        	
                            6,0

                        	
                            0,4

                        
	
                            Usca

                        	
                            104,0

                        	
                            7,4

                        
	
                            Straordinari

                        	
                            250,0

                        	
                            17,7

                        
	
                            Prestazioni
                                da privato accreditato e autorizzato

                        	
                            240,0

                        	
                            17,0

                        
	
                            Avvalimento
                                di strutture private 

                        	
                            160,0

                        	
                            11,3

                        
	
                            
                                Rilancio assistenza territoriale
                            

                        	
                            
                                2020
                            

                        	
                            
                                %
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 34/2020, art. 1 (Fsn
                                    Indistinto)
                            

                        	
                            
                                1.256,6
                            

                        	
                            
                                39,8
                            

                        
	
                            
                                di cui Potenziamento rete
                                    territoriale
                            

                        	
                            
                                838,7
                            

                        	
                            
                                26,6
                            

                        
	
                            Strutture
                                territoriali Covid-19

                        	
                            32,5

                        	
                            1,0

                        
	
                            Adi

                        	
                            734,0

                        	
                            23,3

                        
	
                             di cui
                                limite max personale

                        	
                            
                                265,0
                            

                        	
                            
                                8,4
                            

                        
	
                            Centrali
                                operative

                        	
                            72,3

                        	
                            2,3

                        
	
                             di cui
                                limite max personale

                        	
                            
                                23,6
                            

                        	
                            
                                0,7
                            

                        
	
                            
                                di cui Incentivi e Assunzioni personale per
                                    rete territoriale
                            

                        	
                            
                                417,9
                            

                        	
                            
                                13,2
                            

                        
	
                            Infermieri di
                                comunità

                        	
                            332,6

                        	
                            10,5

                        
	
                            Usca –
                                Specialisti convenzionati interni 

                        	
                            61,0

                        	
                            1,9

                        
	
                            Assistenti
                                sociali

                        	
                            14,3

                        	
                            0,5

                        
	
                            Incremento
                                fondi variabili Mmg per infermieri

                        	
                            10,0

                        	
                            0,3

                        
	
                            
                                Rilancio assistenza ospedaliera
                             
                        	
                            
                                2020
                             
                        	
                            
                                %
                             
                        
	
                            
                                D.l. n. 34/2020, art. 2 (Fsn
                                    Indistinto)
                            

                        	
                            
                                431,0
                            

                        	
                            
                                13,7
                            

                        
	
                            
                                Personale Assistenza ospedaliera
                            

                        	
                            
                                431,0
                            

                        	
                            
                                13,7
                            

                        
	
                            di cui
                                Incentivi personale rifinanziamento d.l. n. 18/2020

                        	
                            190,0

                        	
                            6,0

                        
	
                            di cui
                                Assunzioni area ospedaliera

                        	
                            241,0

                        	
                            7,6

                        
	
                             Terapia
                                intensiva

                        	
                            
                                189,0
                            

                        	
                            
                                6,0
                            

                        
	
                             Mezzi di
                                trasporto

                        	
                            
                                52,0
                            

                        	
                            
                                1,6
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 34/2020, art. 2 (Fondo Commissario
                                    Straordinario)
                            

                        	
                            
                                1.467,5
                            

                        	
                            
                                46,5
                            

                        
	
                            
                                Piano di riorganizzazione rete
                                    ospedaliera
                            

                        	
                            
                                1.467,5
                            

                        	
                            
                                46,5
                            

                        
	
                            Pl terapia
                                intensiva

                        	
                            606,3

                        	
                            19,2

                        
	
                            Pl terapia
                                semi-intensiva

                        	
                            601,5

                        	
                            19,1

                        
	
                            Fabbisogno
                                emergenza-urgenza (Dea + Ps)

                        	
                            192,7

                        	
                            6,1

                        
	
                            Fabbisogno
                                emergenza-territoriale mezzi soccorso (Dea II Liv)

                        	
                            12,6

                        	
                            0,4

                        
	
                            Fabbisogno
                                Ospedali campo (Cs)

                        	
                            54,3

                        	
                             

                        
	
                            
                                D.l. n. 34/2020 totale
                            

                        	
                            
                                3.155,1
                            

                        	
                            
                                100,0
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 34/2020 Contratti specializzandi (Fsn
                                    vincolato)
                            

                        	
                            
                                105,0
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	 	 	 
	 	 	 
	
                            
                                Agosto
                             
                        	
                            
                                2020
                             
                        	
                            
                                %
                             
                        
	
                            
                                DL 104/2020 (Fsn
                                    Indistinto)
                            

                        	
                            
                                478,2
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            Recupero
                                prestazioni ospedaliera – dirigenti e comparto

                        	
                            112,4

                        	
                            24,0

                        
	
                            Recupero
                                prestazioni specialistica – dirigenti e comparto

                        	
                            355,8

                        	
                            74,0

                        
	
                            Specialisti
                                convenzionati interni

                        	
                            10,0

                        	
                            2,0

                        
	
                            
                                
                                    Vaccini (Fondo Commissario Straordinario)
                                
                            

                        	
                            
                                80,0
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Ristori 
                             
                        	
                            
                                2020
                             
                        	
                            
                                %
                             
                        
	
                            
                                DL 137/2020 (Fsn vincolato)
                            

                        	
                            
                                70,0
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            Contact
                                tracing Mmg risorse finalizzate Fsn Lv

                        	
                            30,0

                        	
                            43,0

                        
	
                            Fondo
                                acquisto Dpi RSA strutture private accreditate

                        	
                            40,0

                        	
                            57,0

                        
	
                            Call center
                                nazionale di sorveglianza sanitaria

                        	
                            1,0

                        	
                             

                        
	
                            
                                
                                    Acquisto farmaci (Fondo Commissario
                                        Straordinario)
                                
                            

                        	
                            
                                100,0
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	Nota: La parte in grigio afferisce sempre a spese
                        di personale. 
Fonte: Nostre elaborazioni su
                        documenti di finanza pubblica.




Nella tabella 3, i Conti economici
            (Ce), consolidati a livello regionale al IV trimestre 2020, riflettono un incremento
            complessivo del finanziamento per le regioni di 6,2 mld (+ 5,2%), in linea con la spesa
            cresciuta di 6,3 mld (+ 5,3%). 
Le maggiori entrate sono
            concentrate nei trasferimenti Fsn dal bilancio dello Stato sia a titolo di
            compartecipazione Iva (+ 3 mld), in buona parte per gli aumenti già disposti in legge di
            bilancio 2020, sia a titolo di risorse vincolate (+ 3,8 mld), in cui sono allocate le
            risorse della decretazione d’urgenza[4]. Il rinvio all’esercizio successivo di una parte rilevante di tali risorse
            finalizzate e non utilizzate è alla base della forte crescita degli
                accantonamenti (una sottovoce della
            voce di spesa dei beni e servizi). La sospensione delle prestazioni non Covid-19 ha
            fatto invece crollare le entrate proprie e i ricavi da intramoenia. Sulla riduzione
            delle entrate proprie ha influito anche l’eliminazione del superticket della
            specialistica, pienamente in vigore nel 2020. I numeri delle attività sacrificate
            secondo le stime sono rilevanti. La Corte dei conti [2021] osserva che i minori ricoveri
            (urgenti e programmati) contano 1,3 mln in volumi (– 17%) per oltre 3,7 mld di spesa. La
            perdita maggiore si associa ovviamente ai ricoveri programmati (– 2,5 mld) con la
            Lombardia al primo posto. Per la specialistica si contano oltre 144,5 mln di prestazioni
            in meno per un valore di 2,1 mld, di cui il 90% in strutture pubbliche. 
TAB. 3.
                Gestione del Ssn. Anni 2019-20 (mln di euro)
	
                              
                        	
                            2019 
                        	
                            2020 
                        	
                            Diff. 20/19 
                        	
                            Var.
                                (%) 
                        
	
                            
                                RICAVI
                            

                        	
                            
                                123.186
                            

                        	
                            
                                128.133
                            

                        	
                            
                                4.946
                            

                        	
                            
                                4,0
                            

                        
	
                             di cui
                                    finanziamentoa

                        	
                            
                                120.232
                            

                        	
                            
                                126.433
                            

                        	
                            
                                6.200
                            

                        	
                            
                                5,2
                            

                        
	
                            
                                Regioni
                            

                        	
                            
                                122.557
                            

                        	
                            
                                127.503
                            

                        	
                            
                                4.946
                            

                        	
                            
                                4,0
                            

                        
	
                             di cui
                                        finanziamentoa

                        	
                            
                                119.603
                            

                        	
                            
                                125.803
                            

                        	
                            
                                6.200
                            

                        	
                            
                                5,2
                            

                        
	
                            Irap add.
                                Irpef

                        	
                            30.438

                        	
                            29.244

                        	
                            
                                –1.195
                            

                        	
                            
                                –3,9
                            

                        
	
                            Fsn – Iva e
                                accise 

                        	
                            66.139

                        	
                            69.184

                        	
                            
                                3.045
                            

                        	
                            
                                4,6
                            

                        
	
                            Riparto quota
                                premiale 0,30% – quota riequilibrio

                        	
                            286

                        	
                            295

                        	
                            
                                9
                            

                        	
                            
                                3,1
                            

                        
	
                            Fsn – Quote
                                vincolate

                        	
                            5.550

                        	
                            9.301

                        	
                            
                                3.751
                            

                        	
                            
                                67,6
                            

                        
	
                            Ulteriori
                                trasf. da pubblico e privato

                        	
                            12.012

                        	
                            13.854

                        	
                            
                                1.842
                            

                        	
                            
                                15,3
                            

                        
	
                            Entrate
                                proprie

                        	
                            3.424

                        	
                            2.455

                        	
                            
                                –969
                            

                        	
                            
                                –28,3
                            

                        
	
                            Ricavi
                                intramenia

                        	
                            1.057

                        	
                            739

                        	
                            
                                –318
                            

                        	
                            
                                –30,1
                            

                        
	
                            Ricavi
                                straordinari

                        	
                            1.545

                        	
                            848

                        	
                            
                                –697
                            

                        	
                            
                                –45,1
                            

                        
	
                            Costi
                                capitalizzati

                        	
                            2.039

                        	
                            2.068

                        	
                            
                                29
                            

                        	
                            
                                1,4
                            

                        
	
                            Rivalutazioni

                        	
                            2

                        	
                            0

                        	
                            
                                –2
                            

                        	
                            
                                –85,4
                            

                        
	
                            Rettifiche e
                                utilizzo fondi

                        	
                            63

                        	
                            –486

                        	
                            
                                –549
                            

                        	
                            
                                –873,5
                            

                        
	
                            
                                Altre rettifiche
                                    ricavia
                            

                        	
                            349

                        	
                            113

                        	
                            
                                –236
                            

                        	
                            
                                –67,7
                            

                        
	
                            
                                Altri enti
                            

                        	
                            630

                        	
                            630

                        	
                            
                                0
                            

                        	
                            
                                0,0
                            

                        
	
                            
                                COSTI
                            

                        	
                            
                                123.294
                            

                        	
                            
                                128.369
                            

                        	
                            
                                5.076
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        
	
                             di cui
                                    Spesab

                        	
                            
                                120.340
                            

                        	
                            
                                126.669
                            

                        	
                            
                                6.330
                            

                        	
                            
                                5,3
                            

                        
	
                            
                                Regioni
                            

                        	
                            
                                122.664
                            

                        	
                            
                                127.740
                            

                        	
                            
                                5.076
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        
	
                             di cui
                                        Spesab

                        	
                            
                                119.710
                            

                        	
                            
                                126.040
                            

                        	
                            
                                6.330
                            

                        	
                            
                                5,3
                            

                        
	
                            
                                Servizi a gestione diretta
                            

                        	
                            82.181

                        	
                            87.586

                        	
                            
                                5.405
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        
	
                            Personale

                        	
                            35.376

                        	
                            36.536

                        	
                            
                                1.160
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        
	
                            Beni e
                                servizi 

                        	
                            42.790

                        	
                            47.863

                        	
                            
                                5.074
                            

                        	
                            
                                11,9
                            

                        
	
                             di cui
                                Accantonamenti

                        	
                            
                                4.730
                            

                        	
                            
                                6.527
                            

                        	
                            
                                1.798
                            

                        	
                            
                                38,0
                            

                        
	
                            Costi
                                intramenia

                        	
                            806

                        	
                            564

                        	
                            
                                –242
                            

                        	
                            
                                –30,0
                            

                        
	
                            Costi
                                straordinari e var. rimanenze

                        	
                            681

                        	
                            114

                        	
                            
                                –568
                            

                        	
                            
                                –83,3
                            

                        
	
                            Ammortamenti

                        	
                            2.410

                        	
                            2.440

                        	
                            
                                30
                            

                        	
                            
                                1,3
                            

                        
	
                            Svalutazioni

                        	
                            118

                        	
                            69

                        	
                            
                                –49
                            

                        	
                            
                                –41,8
                            

                        
	
                            
                                Assistenza in convenzione
                            

                        	
                            40.226

                        	
                            39.870

                        	
                            
                                –357
                            

                        	
                            
                                –0,9
                            

                        
	
                            Medicina
                                generale

                        	
                            6.620

                        	
                            6.882

                        	
                            
                                262
                            

                        	
                            
                                4,0
                            

                        
	
                            Farmaceutica

                        	
                            7.549

                        	
                            7.305

                        	
                            
                                –244
                            

                        	
                            
                                –3,2
                            

                        
	
                            Ospedaliera

                        	
                            8.882

                        	
                            8.482

                        	
                            
                                –400
                            

                        	
                            
                                –4,5
                            

                        
	
                            Specialistica

                        	
                            4.904

                        	
                            4.879

                        	
                            
                                –25
                            

                        	
                            
                                –0,5
                            

                        
	
                            Altra
                                    assistenzac

                        	
                            12.271

                        	
                            12.320

                        	
                            
                                50
                            

                        	
                            
                                0,4
                            

                        
	
                            
                                Rettifiche costib
                            

                        	
                            444

                        	
                            128

                        	
                            
                                –315
                            

                        	
                            
                                –71,0
                            

                        
	
                            
                                Mobilità vs B. Gesù 
                            

                        	
                            217

                        	
                            241

                        	
                            
                                24
                            

                        	
                            
                                11,1
                            

                        
	
                            
                                Mobilità vs Smom
                            

                        	
                            40

                        	
                            43

                        	
                            
                                3
                            

                        	
                            
                                8,3
                            

                        
	
                            
                                Saldo Mobilità
                                    internazionaleb
                            

                        	
                            95

                        	
                            16

                        	
                            
                                –79
                            

                        	
                            
                                –83,3
                            

                        
	
                            
                                Altri enti 
                            

                        	
                            630

                        	
                            630

                        	
                            
                                0
                            

                        	
                            
                                0,0
                            

                        
	
                            
                                DISAVANZO/AVANZO (presunto)
                            

                        	
                            
                                –107
                            

                        	
                            
                                –237
                            

                        	
                            
                                –130
                            

                        	
                            
                                120,9
                            

                        
	
                            
                                Pil
                            

                        	
                            
                                1.794.935
                            

                        	
                            
                                1.653.577
                            

                        	
                            
                                –141.358
                            

                        	
                            
                                –7,9
                            

                        
	
                            
                                Inc. % finanziamento sul Pil
                            

                        	
                            
                                6,70
                            

                        	
                            
                                7,65
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Inc. % spesa sul Pil
                            

                        	
                            
                                6,70
                            

                        	
                            
                                7,66
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Inc. % disavanzo sul Pil
                            

                        	
                            
                                0,01
                            

                        	
                            
                                0,01
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	a Il Finanziamento
                        del Ssn non ricomprende i ricavi della gestione straordinaria,
                        dell’intramoenia, le rivalutazioni e le altre rettifiche dei ricavi. 
b La Spesa del Ssn
                        sconta dai costi delle sole funzioni assistenziali con i saldi della
                        gestione straordinaria, dell’intramoenia, delle rival/svalut e delle
                        rettifiche dei costi e aggiunge il saldo della mobilità internazionale. 
c Include
                        riabilitativa e integrativa. 
Fonte: Nostre elaborazioni su
                        dati Ministero della salute aggiornati al 3 agosto 2020.




Sul versante dei costi, nel 2020
            la spesa per il personale dipendente del Ssn è aumentata di circa
            1,2 mld (+ 3,3%, l’equivalente registrato in 10 anni). L’incremento risente sia delle
            assunzioni d’emergenza che degli aumenti contrattuali della dirigenza professionale
            tecnica e amministrativa[5]. La medicina in convenzione è cresciuta di 262 mln (+ 4%) sia per effetto
            del rinnovo delle convenzioni disposte con il decreto Liquidità (che hanno interessato
            anche la specialistica), sia per i maggiori costi dovuti al coinvolgimento mediante
            accordi dei Mmg nell’emergenza Covid-19. 
I tetti alle assunzioni hanno
            determinato nel tempo una carenza cronica di personale dipendente nel Ssn. I dati
            dell’annuario statistico del Ssn (tab. 4) riportano che nel
            periodo 2010-19 il personale dipendente ha registrato un decremento del 7% (meno 42.380
            dipendenti di cui 5.132 medici e 7.374 infermieri) particolarmente accentuato nelle
            regioni in piano di rientro (tab. 4). Anche i medici di medicina generale nello stesso
            periodo sono diminuiti del 7% (meno 3.420); percentuali un po’ minori evidenziano invece
            i pediatri di libera scelta e le guardie mediche (rispettivamente – 4% e – 5%). 
La grave carenza di risorse umane,
            che costituisce un problema persistente, si è accentuata con la pandemia imponendo di
            reclutare in tempi rapidi e in forma flessibile professionisti divenuti merce scarsa.
            Oltre 83 mila operatori sono stati coinvolti a vario titolo nell’emergenza. I medici
            rappresentano il 26% (di cui circa un quarto specializzandi e un altro quarto medici
            abilitati non specializzati), e gli infermieri il 38%[6]. Per dare un’idea della consistenza della forza lavoro coinvolta, la Corte
            dei conti [2021] sottolinea che i 21.414 medici in più rappresentano un quinto della
            forza esistente a inizio pandemia, mentre i 31.990 infermieri il 12,5%. Percentuali che
            crescono per i medici nelle regioni più colpite dalla pandemia raggiungendo il 35% in
            Lombardia. Tuttavia, solo il 12,5% dei medici e il 27,4% degli infermieri sono stati
            stabilizzati a tempo indeterminato. 
Cercare di limitare le forti
            carenze di organizzazione del territorio è stato il principale obiettivo del decreto
            Rilancio. Le Usca provvedono al tracciamento precoce con la sorveglianza attiva (in
            particolare nelle Rsa), si occupano di monitorare i pazienti Covid-19 in isolamento,
            seguono le loro dimissioni protette nelle strutture alberghiere o altri immobili adibiti
            allo scopo. Sono state rafforzate le prestazioni in Adi per le persone fragili affette
            da patologie croniche, disabilità, con precarie condizioni di salute mentale, e per le
            quali l’isolamento ha aggravato le loro condizioni generali di salute. Per tali
            finalità, anche se ancora in forma insufficiente, sono stati rafforzati i servizi medici
            coinvolgendo gli specialisti e gli assistenti sociali, ed è stata istituita la figura
            dell’infermiere di comunità[7].
        
TAB. 4.
                Le risorse umane nel Ssn 2010-19 (unità)
	
                              
                        	
                            Personale dipendente Ssn 
                        	
                            Medici Ssn 
                        	
                            Infermieri Ssn 
                        	
                            Rapporto Infermieri/ Medici 
                        
	
                              
                        	
                            2010 
                        	
                            2019 
                        	
                            Var.
                                2010/19 
                        	
                            × 10.000
                                ab. 
                        	
                            2010 
                        	
                            2019 
                        	
                            Var.
                                2010/19 
                        	
                            × 10.000
                                ab. 
                        	
                            2010 
                        	
                            2019 
                        	
                            Var.
                                2010/19 
                        	
                            × 10.000
                                ab. 
                        	
                            2019 
                        
	
                            Piemonte

                        	
                            57.610

                        	
                            54.117

                        	
                            –6%

                        	
                            124,4

                        	
                            8.872

                        	
                            8.412

                        	
                            –5%

                        	
                            19,3

                        	
                            22.111

                        	
                            22.116

                        	
                            0%

                        	
                            50,9

                        	
                            2,6

                        
	
                            Valle
                                d’Aosta

                        	
                            1.976

                        	
                            2.113

                        	
                            7%

                        	
                            168,3

                        	
                            299

                        	
                            316

                        	
                            6%

                        	
                            25,2

                        	
                            663

                        	
                            669

                        	
                            1%

                        	
                            53,3

                        	
                            2,1

                        
	
                            Lombardia

                        	
                            90.473

                        	
                            88.142

                        	
                            –3%

                        	
                            87,4

                        	
                            12.838

                        	
                            13.282

                        	
                            3%

                        	
                            13,2

                        	
                            35.395

                        	
                            35.574

                        	
                            1%

                        	
                            35,3

                        	
                            2,7

                        
	
                            PA
                                Bolzano

                        	
                            8.413

                        	
                            9.015

                        	
                            7%

                        	
                            169,6

                        	
                            882

                        	
                            971

                        	
                            10%

                        	
                            18,3

                        	
                            2.995

                        	
                            3.407

                        	
                            14%

                        	
                            64,1

                        	
                            3,5

                        
	
                            PA Trento
                            

                        	
                            7.352

                        	
                            8.178

                        	
                            11%

                        	
                            150,9

                        	
                            936

                        	
                            1.112

                        	
                            19%

                        	
                            20,5

                        	
                            2.824

                        	
                            3.175

                        	
                            12%

                        	
                            58,6

                        	
                            2,9

                        
	
                            Veneto

                        	
                            58.783

                        	
                            56.778

                        	
                            –3%

                        	
                            115,7

                        	
                            7.856

                        	
                            7.672

                        	
                            –2%

                        	
                            15,6

                        	
                            24.847

                        	
                            24.584

                        	
                            –1%

                        	
                            50,1

                        	
                            3,2

                        
	
                            Friuli-VG

                        	
                            18.326

                        	
                            17.323

                        	
                            –5%

                        	
                            142,8

                        	
                            2.410

                        	
                            2.407

                        	
                            0%

                        	
                            19,8

                        	
                            7.497

                        	
                            7.079

                        	
                            –6%

                        	
                            58,4

                        	
                            2,9

                        
	
                            Liguria

                        	
                            21.469

                        	
                            15.048

                        	
                            –30%

                        	
                            97,3

                        	
                            3.377

                        	
                            2.259

                        	
                            –33%

                        	
                            14,6

                        	
                            9.110

                        	
                            6.536

                        	
                            –28%

                        	
                            42,3

                        	
                            2,9

                        
	
                            Emilia
                                Romagna

                        	
                            58.232

                        	
                            58.628

                        	
                            1%

                        	
                            131,4

                        	
                            8.446

                        	
                            8.742

                        	
                            4%

                        	
                            19,6

                        	
                            24.821

                        	
                            26.092

                        	
                            5%

                        	
                            58,5

                        	
                            3,0

                        
	
                            Toscana

                        	
                            50.760

                        	
                            48.219

                        	
                            –5%

                        	
                            129,4

                        	
                            8.131

                        	
                            8.109

                        	
                            0%

                        	
                            21,8

                        	
                            21.681

                        	
                            20.770

                        	
                            –4%

                        	
                            55,7

                        	
                            2,6

                        
	
                            Umbria

                        	
                            10.753

                        	
                            10.809

                        	
                            1%

                        	
                            122,7

                        	
                            1.913

                        	
                            1.979

                        	
                            3%

                        	
                            22,5

                        	
                            4.731

                        	
                            4.667

                        	
                            –1%

                        	
                            53,0

                        	
                            2,4

                        
	
                            Marche

                        	
                            18.703

                        	
                            17.886

                        	
                            –4%

                        	
                            117,5

                        	
                            2.915

                        	
                            2.817

                        	
                            –3%

                        	
                            18,5

                        	
                            8.015

                        	
                            7.757

                        	
                            –3%

                        	
                            51,0

                        	
                            2,8

                        
	
                            Lazio

                        	
                            45.985

                        	
                            39.272

                        	
                            –15%

                        	
                            66,9

                        	
                            8.883

                        	
                            7.638

                        	
                            –14%

                        	
                            13,0

                        	
                            19.947

                        	
                            18.512

                        	
                            –7%

                        	
                            31,5

                        	
                            2,4

                        
	
                            Abruzzo

                        	
                            14.410

                        	
                            13.610

                        	
                            –6%

                        	
                            104,0

                        	
                            2.621

                        	
                            2.693

                        	
                            3%

                        	
                            20,6

                        	
                            6.253

                        	
                            5.776

                        	
                            –8%

                        	
                            44,1

                        	
                            2,1

                        
	
                            Molise

                        	
                            3.694

                        	
                            2.795

                        	
                            –24%

                        	
                            92,0

                        	
                            668

                        	
                            502

                        	
                            –25%

                        	
                            16,5

                        	
                            1.557

                        	
                            1.346

                        	
                            –14%

                        	
                            44,3

                        	
                            2,7

                        
	
                            Campania

                        	
                            50.785

                        	
                            39.879

                        	
                            –21%

                        	
                            68,8

                        	
                            10.794

                        	
                            9.157

                        	
                            –15%

                        	
                            15,8

                        	
                            20.937

                        	
                            17.310

                        	
                            –17%

                        	
                            29,9

                        	
                            1,9

                        
	
                            Puglia

                        	
                            38.080

                        	
                            35.453

                        	
                            –7%

                        	
                            88,2

                        	
                            6.909

                        	
                            6.431

                        	
                            –7%

                        	
                            16,0

                        	
                            15.635

                        	
                            15.416

                        	
                            –1%

                        	
                            38,4

                        	
                            2,4

                        
	
                            Basilicata

                        	
                            6.787

                        	
                            6.285

                        	
                            –7%

                        	
                            112,3

                        	
                            1.160

                        	
                            1.054

                        	
                            –9%

                        	
                            18,8

                        	
                            2.924

                        	
                            2.727

                        	
                            –7%

                        	
                            48,7

                        	
                            2,6

                        
	
                            Calabria

                        	
                            22.288

                        	
                            18.048

                        	
                            –19%

                        	
                            93,2

                        	
                            4.501

                        	
                            3.689

                        	
                            –18%

                        	
                            19,1

                        	
                            8.371

                        	
                            7.057

                        	
                            –16%

                        	
                            36,5

                        	
                            1,9

                        
	
                            Sicilia

                        	
                            42.547

                        	
                            41.605

                        	
                            –2%

                        	
                            83,5

                        	
                            9.361

                        	
                            8.927

                        	
                            –5%

                        	
                            17,9

                        	
                            16.074

                        	
                            17.503

                        	
                            9%

                        	
                            35,1

                        	
                            2,0

                        
	
                            Sardegna

                        	
                            18.810

                        	
                            20.653

                        	
                            10%

                        	
                            126,3

                        	
                            3.676

                        	
                            4.147

                        	
                            13%

                        	
                            25,4

                        	
                            7.415

                        	
                            8.356

                        	
                            13%

                        	
                            51,1

                        	
                            2,0

                        
	
                            
                                ITALIA
                            

                        	
                            646.236

                        	
                            603.856

                        	
                            –7%

                        	
                            100,1

                        	
                            107.448

                        	
                            102.316

                        	
                            
                                –5%
                            

                        	
                            17,0

                        	
                            263.803

                        	
                            256.429

                        	
                            
                                –3%
                            

                        	
                            42,5

                        	
                            2,5

                        
	Fonte: Nostre elaborazioni su
                        dati Annuario statistico Ssn 2010-2019.





                TAB. 4A.
            
	
                              
                        	
                            
                                MMG
                             
                        	
                            PLS
                             
                        	
                            Guardia Medica 
                        
	
                              
                        	
                            2010 
                        	
                            2019 
                        	
                            Var.
                                2010/19 
                        	
                            × 10.000
                                ab. 
                        	
                            2010 
                        	
                            2019 
                        	
                            Var.
                                2010/19 
                        	
                            × 10.000
                                ab. 
                        	
                            2010 
                        	
                            2019 
                        	
                            Var.
                                2010/19 
                        	
                            × 10.000
                                ab. 
                        
	
                            Piemonte

                        	
                            3.335

                        	
                            2.952

                        	
                            –11%

                        	
                            6,8

                        	
                            445

                        	
                            401

                        	
                            –10%

                        	
                            7,5

                        	
                            464

                        	
                            440

                        	
                            –5%

                        	
                            
1,0

                        
	
                            Valle
                                d’Aosta

                        	
                            90

                        	
                            84

                        	
                            –7%

                        	
                            6,7

                        	
                            18

                        	
                            16

                        	
                            –11%

                        	
                            9,7

                        	
                            10

                        	
                            10

                        	
                            0%

                        	
                            0,8

                        
	
                            Lombardia

                        	
                            6.504

                        	
                            6.091

                        	
                            –6%

                        	
                            6,1

                        	
                            1.154

                        	
                            1.165

                        	
                            1%

                        	
                            8,6

                        	
                            1.014

                        	
                            1.033

                        	
                            2%

                        	
                            1,0

                        
	
                            PA
                                Bolzano

                        	
                            272

                        	
                            284

                        	
                            4%

                        	
                            5,4

                        	
                            58

                        	
                            63

                        	
                            9%

                        	
                            6,4

                        	
                            25

                        	
                            39

                        	
                            56%

                        	
                            0,7

                        
	
                            PA Trento
                            

                        	
                            395

                        	
                            340

                        	
                            –14%

                        	
                            7,5

                        	
                            80

                        	
                            72

                        	
                            –10%

                        	
                            7,9

                        	
                            59

                        	
                            53

                        	
                            –10%

                        	
                            1,0

                        
	
                            Veneto

                        	
                            3.486

                        	
                            3.123

                        	
                            –10%

                        	
                            6,4

                        	
                            569

                        	
                            551

                        	
                            –3%

                        	
                            8,5

                        	
                            626

                        	
                            607

                        	
                            –3%

                        	
                            1,2

                        
	
                            Friuli-VG

                        	
                            969

                        	
                            809

                        	
                            –17%

                        	
                            6,7

                        	
                            122

                        	
                            121

                        	
                            –1%

                        	
                            8,3

                        	
                            146

                        	
                            122

                        	
                            –16%

                        	
                            1,0

                        
	
                            Liguria

                        	
                            1.313

                        	
                            1.139

                        	
                            –13%

                        	
                            7,4

                        	
                            168

                        	
                            165

                        	
                            –2%

                        	
                            9,7

                        	
                            176

                        	
                            326

                        	
                            85%

                        	
                            2,1

                        
	
                            Emilia
                                Romagna

                        	
                            3.212

                        	
                            2.949

                        	
                            –8%

                        	
                            6,6

                        	
                            595

                        	
                            615

                        	
                            3%

                        	
                            10,6

                        	
                            544

                        	
                            377

                        	
                            –31%

                        	
                            0,9

                        
	
                            Toscana

                        	
                            2.968

                        	
                            2.622

                        	
                            –12%

                        	
                            7,1

                        	
                            441

                        	
                            438

                        	
                            –1%

                        	
                            9,6

                        	
                            661

                        	
                            753

                        	
                            14%

                        	
                            2,0

                        
	
                            Umbria

                        	
                            762

                        	
                            728

                        	
                            –4%

                        	
                            8,3

                        	
                            114

                        	
                            115

                        	
                            1%

                        	
                            10,6

                        	
                            244

                        	
                            228

                        	
                            –7%

                        	
                            2,6

                        
	
                            Marche

                        	
                            1.228

                        	
                            1.094

                        	
                            –11%

                        	
                            7,2

                        	
                            187

                        	
                            174

                        	
                            –7%

                        	
                            9,1

                        	
                            329

                        	
                            321

                        	
                            –2%

                        	
                            2,1

                        
	
                            Lazio

                        	
                            4.831

                        	
                            4.462

                        	
                            –8%

                        	
                            7,7

                        	
                            771

                        	
                            773

                        	
                            0%

                        	
                            10,1

                        	
                            667

                        	
                            635

                        	
                            –5%

                        	
                            1,1

                        
	
                            Abruzzo

                        	
                            1.142

                        	
                            1.078

                        	
                            –6%

                        	
                            8,3

                        	
                            180

                        	
                            166

                        	
                            –8%

                        	
                            10,3

                        	
                            428

                        	
                            368

                        	
                            –14%

                        	
                            2,8

                        
	
                            Molise

                        	
                            269

                        	
                            258

                        	
                            –4%

                        	
                            8,5

                        	
                            37

                        	
                            36

                        	
                            –3%

                        	
                            10,5

                        	
                            162

                        	
                            199

                        	
                            23%

                        	
                            6,6

                        
	
                            Campania

                        	
                            4.215

                        	
                            4.037

                        	
                            –4%

                        	
                            7,0

                        	
                            798

                        	
                            754

                        	
                            –6%

                        	
                            9,1

                        	
                            1.259

                        	
                            1.339

                        	
                            6%

                        	
                            2,3

                        
	
                            Puglia

                        	
                            3.307

                        	
                            3.260

                        	
                            –1%

                        	
                            8,2

                        	
                            587

                        	
                            559

                        	
                            –5%

                        	
                            10,7

                        	
                            988

                        	
                            901

                        	
                            –9%

                        	
                            2,3

                        
	
                            Basilicata

                        	
                            510

                        	
                            475

                        	
                            –7%

                        	
                            8,5

                        	
                            63

                        	
                            60

                        	
                            –5%

                        	
                            9,0

                        	
                            449

                        	
                            309

                        	
                            –31%

                        	
                            5,5

                        
	
                            Calabria

                        	
                            1.463

                        	
                            1.496

                        	
                            2%

                        	
                            7,8

                        	
                            287

                        	
                            256

                        	
                            –11%

                        	
                            10,1

                        	
                            921

                        	
                            806

                        	
                            –12%

                        	
                            4,2

                        
	
                            Sicilia

                        	
                            4.247

                        	
                            4.000

                        	
                            –6%

                        	
                            8,2

                        	
                            820

                        	
                            721

                        	
                            –12%

                        	
                            10,7

                        	
                            1.913

                        	
                            1.795

                        	
                            –6%

                        	
                            3,7

                        
	
                            Sardegna

                        	
                            1.360

                        	
                            1.147

                        	
                            –16%

                        	
                            7,1

                        	
                            224

                        	
                            187

                        	
                            –17%

                        	
                            10,3

                        	
                            1.019

                        	
                            851

                        	
                            –16%

                        	
                            5,3

                        
	
                            
                                ITALIA
                            

                        	
                            45.848

                        	
                            42.428

                        	
                            
                                –7%
                            

                        	
                            7,1

                        	
                            7.718

                        	
                            7.408

                        	
                            
                                –4%
                            

                        	
                            9,4

                        	
                            12.104

                        	
                            11.512

                        	
                            
                                –5%
                            

                        	
                            1,9

                        



Le altre spese in convenzione
            acquistate dai privati sono invece per lo più in riduzione per il blocco delle attività,
            nonostante nel 2020 sia stato rimosso in legge di bilancio 2020 il vincolo della
            diminuzione del 2% annuo della spesa consuntivata nell’anno 2011. Le linee di
            finanziamento specifiche inserite nel Cura Italia per l’acquisto di prestazioni
            sanitarie nelle strutture private accreditate volte a potenziare la capienza dei posti
            di terapia intensiva, o la requisizione in uso per lo svolgimento in percorsi puliti di
            prestazioni pubbliche urgenti no Covid-19 e non rinviabili, non hanno compensato le
            perdite in prestazioni determinate dal lockdown. 
Ovviamente i maggiori incrementi
            di spesa si sono quindi concentrati nella voce beni e servizi: + 5 mld (+ 12%)[8] che risentono degli acquisti del Commissario straordinario per i Dpi
            (mascherine, occhiali, tute ed altro)[9]. 
Tra gli incrementi della spesa per
            beni e servizi circa 1,8 mld sono riconducibili agli accantonamenti
                tipici (+ 38%) dove sono state allocate le risorse finalizzate non spese.
            Si tratta di un indicatore consistente dei rinvii nell’attuazione delle misure
            emergenziali da parte delle regioni, in particolare per il potenziamento del territorio[10]. Sulla gestione straordinaria fortemente ridotta e su queste risorse
            accantonate le regioni hanno giocato la loro flessibilità per ridurre i disavanzi
            prodotti nella gestione 2020. 
Il tavolo tecnico del Mef ha
            certificato ad agosto 2021[11] un disavanzo al IV trimestre di 913 mln rimasto da coprire
            con risorse proprie regionali[12], non molto differente da quelli rilevati negli anni precedenti[13]. Al riguardo, bisogna sottolineare che tra le coperture 2020 sono stati
            inclusi 895 mln di payback ospedalieri 2018, incassati a
            conclusione dei vecchi contenziosi con le aziende farmaceutiche (l. n. 178/2020, comma
            477), e il fondo di un miliardo stanziato con il decreto Sostegni (d.l. n. 41/2021)
            accantonato presso il Mef e ripartito a fine giugno 2021, che concorre a rimborsare le
            spese delle regioni per l’acquisto di Dpi e altri beni sanitari inerenti l’emergenza sanitaria[14] [Rgs 2021]. Non ultimo, il decreto Sostegni bis (d.l. n. 73/2021) ha
            disposto la flessibilità tra le risorse finalizzate Covid 2020 per compensare carenze di
            stanziamento tra le diverse poste. Le quote accantonate e non utilizzate possono quindi
            contribuire a coprire i disavanzi, riducendo per questa via le economie di stanziamento
            da portare al 2021, e come conseguenza limitando il recupero di prestazioni essenziali
            (e.g. screening oncologici)[15]. 
Come osservato dalla Corte dei
            conti [2021], le regioni hanno reagito con modalità differenti alla crisi confrontandosi
            con i limiti organizzativi e strutturali dei propri servizi regionali, su cui dovrebbero
            concentrarsi gli investimenti del Recovery
            plan.
        

3. Le
            misure adottate nel 2021 



La tabella 5 raccoglie le misure
            disposte nel 2021. Con la legge di bilancio 2021 il finanziamento del Fsn viene
            incrementato di 1.893 mln raggiungendo 121,370 mld. Tale livello include: la copertura
            degli interventi straordinari Covid-19 a legislazione vigente per 1 miliardo (rimasti
            scoperti nella decretazione emergenziale 2020)[16] volti al rafforzamento del personale sanitario (di cui 240 mln per la
            proroga del rifinanziamento delle Usca) [Caruso 2021]; 1.010 mln di nuovi interventi; e
            117 mln di riduzione del Fsn per il trasferimento del finanziamento della Croce Rossa al
            Ministero della salute. 
TAB. 5.
                Le risorse del 2021 (mln di euro)
	
                            
                                Legge di bilancio
                            

                        	
                            
                                2021
                            

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn
                                a
                            

                        	
                            
                                119.477
                            

                        
	
                            
                                Incremento Fsn
                            

                        	
                            
                                1.893
                            

                        
	
                            
                                Adeguamento scoperto d.l. n. 34/2020 Fsn a
                                    Lv
                                b
                            

                        	
                            
                                1.000
                            

                        
	
                             di cui
                                Usca

                        	
                            240

                        
	
                            
                                Nuovi interventi Fsn
                            

                        	
                            
                                1.010
                            

                        
	
                             Indennità
                                di esclusività dirigenza

                        	
                            
                                500
                            

                        
	
                             Indennità
                                specificità infermieri

                        	
                            
                                335
                            

                        
	
                             Tamponi
                                Mmg

                        	
                            
                                70
                            

                        
	
                             Nuovi
                                Contratti di specializzazione
                                Fsnb

                        	
                            
                                105
                            

                        
	
                            
                                Riduzione Fsn trasf. Croce Rossa al Ministero
                                    della salute
                            

                        	
                            
                                117
                            

                        
	
                            
                                Maggiori entrate Fsn
                            

                        	
                            
                                230
                            

                        
	
                             Indennità
                                tutela del malato 

                        	
                            
                                100
                            

                        
	
                             Lavoro
                                straordinario personale Ssn per piano vaccini Fsn

                        	
                            
                                100
                            

                        
	
                             Assunzioni
                                specializzandi campagna di vaccinazione Fsn

                        	
                            
                                10
                            

                        
	
                             Irccs
                            

                        	
                            
                                20
                            

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn legge di bilancio
                                    2021
                            

                        	
                            
                                121.600
                            

                        
	
                            
                                Fondo farmaci-vaccini Sars-Cov2 (Cs fondo
                                    emergenze)
                                
                                    b
                                
                            

                        	
                            
                                400
                            

                        
	
                            
                                Piano somministrazione vaccini (Cs fondo
                                    emergenze)
                            

                        	
                            
                                534
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 41/2021: Sostegni
                            

                        	
                            
                                2021
                            

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn legge di bilancio
                                    2021
                            

                        	
                            
                                121.600
                            

                        
	
                            
                                Maggiori spese
                            

                        	
                            
                                4.793
                            

                        
	
                            
                                Incremento Fsn
                            

                        	
                            
                                405
                            

                        
	
                             Incremento
                                Fsn isolamento pazienti in Covid hotel o Adi

                        	
                            
                                52
                            

                        
	
                             Incremento
                                Fsn Mmg campagna vaccinale

                        	
                            
                                345
                            

                        
	
                             Indennità
                                Covid per lavoratori in somministrazione comparto sanità

                        	
                            
                                8
                            

                        
	
                             Riduzione
                                Fsn assunzioni specializzandi campagna di
                                    vaccinazionea

                        	
                            
                                –10
                            

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn con d.l. n.
                                    41/2021
                            

                        	
                            
                                121.995
                            

                        
	
                            
                                Fondo farmaci-vaccini Sars-Cov2 Cs
                            

                        	
                            
                                2.800
                            

                        
	
                             Vaccini
                            

                        	
                            
                                2.100
                            

                        
	
                             Altri
                                famaci (Remdesivir + monoclonali)

                        	
                            
                                700
                            

                        
	
                            
                                Rafforzamento Piano vaccini Cs
                            

                        	
                            
                                389
                            

                        
	
                             Hub
                                nazionale e centri somministrazione locali

                        	
                            
                                196
                            

                        
	
                             Logistica
                            

                        	
                            
                                120
                            

                        
	
                             Siringhe
                            

                        	
                            
                                39
                            

                        
	
                             Apparati
                                informatici

                        	
                            
                                33
                            

                        
	
                            
                                Assegnazione risorse assunzioni specializzandi
                                    campagna 
                            

                             di
                                vaccinazione Csc

                        	
                            
                                10
                            

                        
	
                            
                                Remunerazione farmacie per campagna vaccinale
                                    Fsn a Lv
                            

                        	
                            
                                50
                            

                        
	
                            
                                Agevolazioni fiscali ricerca biofarmaceutica
                                
                            

                        	
                            
                                200
                            

                        
	
                            
                                Per cassa
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Concorso dello Stato spese regioni Dpi e altri
                                    beni 2020
                            

                        	
                            
                                1.000
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 73/2021: Sostegni bis 
                            

                        	
                            
                                2021
                            

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn con d.l. n.
                                    41/2021
                            

                        	
                            
                                121.995
                            

                        
	
                            
                                Maggiori spese
                            

                        	
                            
                                2.800
                            

                        
	
                            
                                Incremento Fsn
                            

                        	
                            
                                538
                            

                        
	
                             Recupero
                                liste di attesa aquistate da pubblico e privato 

                             (proroga
                                d.l. n. 104/2020)

                        	
                            478

                        
	
                             Esenzione
                                ticket pazienti long-Covid 

                        	
                            29

                        
	
                            
                                Rafforzamento Neuropsichiatria infantile ed adolescenziale

                        	
                            8

                        
	
                            
                                Rafforzamento strutture territoriali (psicologi)

                        	
                            20

                        
	
                             Assunzioni
                                straordinarie medici e tecnici nei luoghi di lavoro

                        	
                            3

                        
	
                             Cure
                                termali pazienti Covid

                        	
                            5

                        
	
                            
                                Efficienza reti di microbiologia (quote
                                    vincolate Fsn)
                            

                        	
                            
                                46
                            

                        
	
                            
                                Fondo emergenze Cs
                            

                        	
                            
                                1.650
                            

                        
	
                            
                                Fondo beni pubblici globali salute e
                                    clima
                            

                        	
                            
                                500
                            

                        
	
                            
                                Fondo gratuità dei tamponi 
                            

                        	
                            
                                10
                            

                        
	
                            
                                Fondo Ipab per sanificazione e Dpi presso
                                    Mef
                            

                        	
                            
                                10
                            

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn con d.l. n.
                                    73/2021
                            

                        	
                            
                                122.060
                            

                        
	
                            
                                D.l. n. 105/2021: Riaperture
                            

                        	
                            
                                2021
                            

                        
	
                            Fsn Test
                                antigenici farmacie

                        	
                            45

                        
	
                            Fondo
                                emergenze Cs Sostegni bis 

                        	
                            -45

                        
	
                            
                                D.l. n. 127/2021
                            

                        	
                            
                                2021
                            

                        
	
                            Fsn Test
                                antigenici per persone non vaccinabili 

                        	
                            116

                        
	
                            
                                D.l. n. 209/2021
                            

                        	
                            
                                2021
                            

                        
	
                            Fondo
                                farmaci-vaccini Sars-Cov2 (Cs)

                        	
                            1.850

                        
	a Include altre
                        misure che hanno variato precedenti disposizioni. 
b Finanziamento
                        coperto con fondi React Eu. 
c Assegnati al Cs
                        con riduzione Fsn nel d.l. n. 41/2021. 
Fonte: Nostre elaborazioni su
                        documenti di finanza pubblica. 




Tra i nuovi interventi
            contrattuali ci sono l’incremento dell’indennità di esclusività per la dirigenza medica[17] (500 mln) e la concessione di un’indennità specifica agli infermieri (335
            mln). Un ulteriore aumento dei contratti di formazione specialistica (105 mln)[18] porta la dotazione del 2021 a 17.600 borse di studio contro le 9 mila
            programmate con la precedente legge di bilancio per il 2020. Vengono inoltre assegnati
            nuovi fondi ai medici di base per i test sui tamponi antigenici: sommando le vecchie
            risorse non utilizzate (30 mln vincolati nel decreto Ristori a valere sugli obiettivi di
            Piano) a quelle nuove in legge di bilancio 2020 (70 mln), i medici di base (Mmg) hanno
            avuto a disposizione circa 6,6 mln di test per tamponi antigenici nella prima metà del
            2021 (ampiamente non utilizzati per i ritardi negli accordi). 
La stessa legge di bilancio 2021
            ha poi previsto maggiori entrate per 230 mln: 100 mln di indennità di tutela per il
            malato e promozione della salute da riconoscere al personale sanitario e agli operatori
            socio sanitari (Oss); 100 mln per il lavoro straordinario dei dipendenti del Ssn
            impegnato nella campagna vaccinale; 20 mln per la rivalutazione del fabbisogno di
            prestazioni erogate in mobilità dagli Ircss; ulteriori 10 mln sul Fsn sono stati
            destinati alle assunzioni degli specializzandi nella campagna vaccinale[19]. Successivamente il decreto Sostegni ha assegnato
            questi 10 mln al Commissario straordinario con una variazione in
            riduzione del Fsn. Per effetto di queste misure il finanziamento del Fsn con la legge di
            bilancio 2021 è salito a 121,6 mld. 
Un ulteriore miliardo sui fondi
            emergenziali gestiti dal Commissario straordinario è stato destinato nella legge di
            bilancio 2021 all’adozione del piano strategico per la somministrazione dei vaccini (534
            mln) prevedendo il coinvolgimento di circa 3 mila medici e 12 mila infermieri, e al
            finanziamento iniziale del fondo per l’acquisto di vaccini e farmaci antivirali[20] (400 mln). 
In campo farmaceutico, si è
            provveduto ad una nuova modifica dei tetti di spesa a parità di tetto complessivo del
            14,85%: un nuovo incremento del tetto sugli acquisti diretti dal 6,89 al 7,85% del Fsn
            (che proseguirà con le disposizioni in legge di bilancio 2022) e una conseguente
            riduzione del tetto della farmaceutica convenzionata dal 7,96 al 7%. Ovviamente ai fini
            del ripiano questi interventi continuano ad avvantaggiare l’industria farmaceutica
            attraverso una riduzione del payback[21]. Infine, la manovra di bilancio per il 2021, con un nuovo incremento di 2
            mld ha portato le risorse per l’edilizia sanitaria e l’ammodernamento tecnologico ex l.
            n. 67/1988 a 32 mld. 
La seconda ondata dell’epidemia
            sul finire del 2020 e la terza ondata dell’epidemia con la variante delta nel corso del
            2021, hanno prolungato le fasi di contenimento dei contagi. Le misure sanitarie, sempre
            più mirate settorialmente per essere rese compatibili con la ripresa delle attività
            economiche, sono state articolate a livello territoriale per fasce di rischio e quindi
            differenziate per regioni. Per questa via le performance dell’economia sono risultate
            superiori alle attese [Upb 2021a]. 
Il ciclo economico, condizionato
            dalle evoluzioni della pandemia, si è affidato alle vaccinazioni di massa per la sua
            ripresa. Ma viaggiando a velocità differenti nelle diverse aree del globo le
            vaccinazioni non hanno frenato lo sviluppo di nuove varianti.
        
Nel corso del 2021 il livello del
            finanziamento del Fsn è stato quindi nuovamente incrementato dal decreto Sostegni che ha
            stanziato significative risorse per la campagna vaccinale, e dal decreto Sostegni bis,
            prevalentemente focalizzato sul recupero delle liste di attesa. 
Con il d.l. n. 41/2021 il
            finanziamento complessivo del Fsn per il 2021 aumenta da 121,600 a 121,995 mld.
            L’incremento considera 345 mln per il coinvolgimento nella campagna vaccinale dei Mmg,
            51,6 mln per la proroga dei Covid hotel destinati all’isolamento dei pazienti, e 8 mln
            per l’indennità da corrispondere ai lavoratori in somministrazione del comparto sanità. 
Complessivamente il decreto
            Sostegni dispone circa 4,8 mld di interventi sanitari. Oltre le misure che incidono
            direttamente sul Fsn 2021, il d.l. n. 41/2021 ha stanziato consistenti risorse
            emergenziali gestite dal Commissario straordinario. Sul fondo farmaci e vaccini
            Sars-Cov2 sono stati allocati 2,8 mln (700 mln per curare circa 2.500 pazienti ogni
            settimana con l’antivirale Remdesivir e circa 2 mila pazienti al giorno con anticorpi
            monoclonali; gli altri 2,1 mld per i vaccini). Altri 389 mln sono stati allocati sul
            piano vaccini per coprire le spese dell’hub nazionale e i centri di somministrazione
            locali, la logistica, l’approvvigionamento merci, il supporto IT e le campagne
            informative. Infine, 50 mln tra i fondi a legislazione vigente degli obiettivi di Piano
            sono stati riservati al coinvolgimento delle farmacie dei servizi nella campagna
            vaccinale. 
Gli investimenti industriali per
            la ricerca biofarmaceutica su farmaci e vaccini contro le malattie infettive ricevono un
            sostegno finanziario di 200 mln. Come precedentemente indicato, un miliardo è stato
            stanziato per cassa a copertura delle spese regionali in eccesso nel 2020 per l’acquisto
            di Dpi e altri beni (mascherine, farmaci, tamponi, ventilatori per far fronte al
            dilagare della pandemia). 
Successivamente, nel corso del
            processo di bilancio 2022, il decreto fiscale (d.l. n. 209/2021) aggiunge ulteriori
            1.850 mln ai 3,2 mld già stanziati sul fondo farmaci e vaccini Sars-Cov2 incrementandone
            la dotazione del 2021 a 5.050 mln. 
La tabella 6 riepiloga le risorse
            per la campagna vaccinale. Complessivamente, tra le risorse precedentemente stanziate
            nei decreti Agosto e Ristori per il 2020-21 e nella legge di
            bilancio 2021, insieme a quelle nuove stanziate con il decreto
            Sostegni e il decreto Fiscale, la campagna vaccinale a dicembre 2021 risultava
            finanziata con oltre 7,2 mld così ripartiti: 5,6 mld dedicati a farmaci e vaccini, un
            miliardo al piano vaccini, 455 per remunerare il personale coinvolto (medici,
            consulenti, specializzandi e infermieri)[22], 50 mln per l’estensione della vaccinazione nelle
            farmacie, e 200 mln a sostegno della ricerca industriale biofarmaceutica nazionale per
            la produzione di nuovi farmaci e vaccini. 
TAB. 6.
                Le risorse per la campagna vaccinale (mln di euro)
	
                            Per
                                memoria risorse per la campagna vaccinale 
                        	
                            2021 
                        
	
                            
                                Campagna vaccinale 2021
                            

                        	
                            7.086

                        
	
                            Farmaci e
                                vaccini

                        	
                            5.450

                        
	
                            Acquisti
                                farmaci e vaccini

                        	
                            400

                        
	
                             D.l. n.
                                104/2020 Agosto (Acquisto vaccini)

                        	
                            300

                        
	
                             D.l. n.
                                137/2020 Ristori (emendamento Acquisto farmaci 2021)

                        	
                            100

                        
	
                            Fondo
                                farmaci-vaccini Sars-Cov2 

                        	
                            5.050

                        
	
                            Legge di
                                bilancio Fondo farmaci-vaccini Sars-Cov2 

                        	
                            400

                        
	
                            D.l. n.
                                41/2021 Sostegni Fondo farmaci-vaccini Sars-Cov2 

                        	
                            2.800

                        
	
                            D.l. n.
                                209/2021 Fiscale Fondo farmaci-vaccini Sars-Cov2

                        	
                            1.850

                        
	
                            Piano
                                vaccini

                        	
                            923

                        
	
                             Legge di
                                bilancio Piano vaccini 

                        	
                            534

                        
	
                             D.l. n.
                                41/2021 Sostegni Piano vaccini

                        	
                            389

                        
	
                            Personale

                        	
                            513

                        
	
                             Legge di
                                bilancio Lavoro straordinario Personale Ssn per piano vaccini
                                Fsn

                        	
                            100

                        
	
                             Legge di
                                bilancio Assunzioni specializzandi campagna di
                                vaccinazione

                        	
                            10

                        
	
                             D.l. n.
                                41/2021 Sostegni Lavoro Mmg campagna vaccinale Fsn

                        	
                            345

                        
	
                             D.l. n.
                                41/2021 Sostegni Remunerazione farmacie per campagna vaccinale Fsn a
                                Lv

                        	
                            50

                        
	
                             D.l. n.
                                41/2021 Sostegni Indennità Covid lavoratori in
                                somministrazione

                        	
                            8

                        
	
                             D.l. n.
                                41/2021 Sostegni Ricerca biofarmaceutica

                        	
                            200

                        
	
                            Per
                                memoria risorse per la campagna vaccinale 
                        	
                            2020 
                        
	
                            
                                Campagna vaccinale 2020
                            

                        	
                            180

                        
	
                             D.l. n.
                                104/2020 Agosto Piano vaccini

                        	
                            80

                        
	
                             D.l. n.
                                137/2020 Ristori Acquisto vaccini

                        	
                            100

                        
	
                            
                                Totale campagna vaccinale
                            

                        	
                            7.266

                        
	Fonte: Nostre elaborazioni su
                        documenti di finanza pubblica.




La Commissione europea [2021a;
            2021b] attraverso l’Emergency Support Instrument ha finanziato con
            2,7 mld la produzione iniziale dei vaccini sottoscrivendo accordi preliminari di
            acquisto con singoli produttori[23]. Il piano di investimenti della Ue ha sfruttato le economie di scala nello
            sviluppo, nella produzione e nell’acquisto di vaccini. Complessivamente all’Italia
            spetta il 13,46% delle dosi acquisite a livello europeo e l’obiettivo italiano di
            immunizzare l’80% della popolazione entro la fine di settembre 2021 [Presidenza del
            Consiglio dei ministri 2021a] può considerarsi raggiunto. A fronte delle difficoltà
            inizialmente incontrate, l’Italia si classifica tra i paesi con le maggiori quote di
            popolazione vaccinata [Our World in Data 2021]. 
La campagna di vaccinazione,
            avviata nel 2021 a diverse velocità, si è dimostrata una tragedia di nazionalismo
            immorale fondata sugli accordi bilaterali di acquisto diretto dei paesi ricchi. Le case
            farmaceutiche sono state protette da una strategia vantaggiosa
                win-win che ha permesso di condividere con i governi i rischi
            di fallimento della ricerca e nello stesso tempo di aumentare il potenziale dei profitti
            in caso di successo dei vaccini [Eccleston-Turner e Upton 2021]. Questa strategia ha
            lasciato scoperti i paesi a basso reddito, a cui è stata riservata con risorse limitate
            la solidarietà del progetto Covax [Eccleston-Turner e Upton 2021; Forman et
                al. 2021; Jha et al. 2021; Burgess et
                al. 2021], che rappresenta il pilastro dei vaccini nell’Act-accelerator.
            L’Europa ha aderito al progetto Covax con 3,4 mld e allo stesso tempo, nonostante la
            produzione dei vaccini sia stata realizzata con investimenti pubblici, si è opposta alle
            deroghe sui brevetti richieste dall’Oms e dai paesi a basso reddito. Il budget
            dell’acceleratore Act ha raggiunto 70 mld di dollari e conta di raccogliere ulteriori
            23,4 mld di dollari tra ottobre 2021 e settembre 2022 per vaccinare i paesi a basso
            reddito [Who 2021].
        
Al decreto Sostegni è seguito il
            decreto Sostegni bis (d.l. n. 73/2021) che ha innalzato nuovamente il finanziamento
            complessivo del Fsn per il 2021, portandolo a 122,060 mld[24], e introdotto la flessibilità di utilizzo tra le poste dei fondi Covid
            emergenziali nel 2020. L’incremento comprende 478 mln di economie di spesa 2020 per il
            recupero delle liste di attesa[25] di prestazioni ospedaliere e di specialistica ambulatoriale, prorogate a
            fine 2021 con il coinvolgimento dei privati accreditati (che possono tra l’altro
            somministrare anche i vaccini). 
Le misure aggiuntive a
            destinazione vincolata riguardano: 28,8 mln per la copertura delle esenzioni dal ticket
            dei pazienti long Covid-19 ospedalizzati; 28 mln per potenziare i servizi territoriali e
            ospedalieri di neuropsichiatria infantile e adolescenziale con l’acquisto di prestazioni
            da psicologi e altri professionisti sociosanitari; 5 mln a supporto della riabilitazione
            termale; 3,4 mln per il reclutamento di medici e tecnici della prevenzione nei luoghi di
            lavoro. Ulteriori risorse a legislazione vigente tra gli obiettivi di Piano sono state
            vincolate all’efficienza organizzativa nelle reti di microbiologia che utilizzano
            metodologie automatizzate (45 mln)[26]. 
Il Sostegni bis istituisce inoltre
            un fondo di 500 mln per il finanziamento dei beni pubblici globali finalizzato alla
            prevenzione e al contrasto delle pandemie, e alle azioni per il
            clima nei paesi in via di sviluppo[27] nell’ambito delle iniziative internazionali Act-accelerator. 
Sul finire dell’anno 2021, il d.l.
            n. 105/2021 in seguito all’introduzione dell’obbligatorietà del green
                pass per talune attività ha regolato un prezzo calmierato per i tamponi
            antigenici rapidi (8 euro per gli under 18, e 15 euro per gli over 18) eseguibili in
            farmacia, spostando 45 mln dai fondi del Commissario straordinario al Fsn vincolato. Il
            d.l. n. 127/2021 ha poi esteso tale possibilità di eseguire i test anche nelle strutture
            sanitarie private; lo stesso decreto ha finalizzato 116 mln per i test antigenici alle
            persone non vaccinabili (comprensivi di 10 mln già disposti con il Sostegni bis che ne
            aveva istituito il fondo). Non ultimo il d.l. n. 229/2021 ha calmierato anche i prezzi
            delle mascherine Ffp2 ad un massimo di 0,75 euro per unità. 

4. Le
            risorse disposte nel Pnrr 



I progressi compiuti sul piano
            fiscale europeo, accelerati durante la pandemia, hanno condotto sul finire del 2020
            all’adozione dell’accordo sul Quadro finanziario pluriennale e sullo strumento per la
            ripresa dell’Unione europea (Next-Generation Eu) a sostegno degli
            investimenti. A marzo 2021, la Commissione europea ha raccomandato di evitare un ritiro
            prematuro dalla politica di bilancio espansiva confermando per il 2022 la
                General escape clause [Commissione europea 2021c]. Per i
            prossimi anni resterà garantita una maggiore flessibilità sulle regole di bilancio
            poiché politiche di consolidamento fiscale affrettate sarebbero controproducenti. 
Complessivamente, il perimetro del
            Piano nazionale di ripresa e resilienza 2021-26 conta 238 mld: 206,5 mld provengono da Ngeu[28] (122,6 mld di prestiti che costituiscono debito e
            86,9 mld di sovvenzioni che non incidono sui saldi di finanza pubblica), cui si
            aggiungono 31,5 mld di Fondo investimenti complementare nazionale [Mef 2021a]. 
Il Pnrr[29] ha stanziato per la sanità 15,6 mld: 7 mld di nuovi interventi per il
            rafforzamento del territorio (reti di prossimità, servizi di assistenza domiciliare e
            telemedicina), e gli altri 8,6 mld per politiche di innovazione, ricerca e
            digitalizzazione del Ssn. Sommando 1,7 mld del programma ReactEu (già impegnati nella
            legge di bilancio 2021) e 2,9 mld del Fondo complementare, gli investimenti del settore
            sanitario raggiungono 20,2 mld [Presidenza del Consiglio dei ministri 2021b]. Si
            sottolinea che i fondi predisposti nel Pnrr non includono i costi (aggiuntivi) del
            personale da impiegare. 
La pandemia ha evidenziato le
            debolezze del Ssn: una popolazione molto anziana e fragile con bisogni di cura complessi
            che richiede risposte efficaci in una rete di servizi sanitari (preventivi, territoriali
            e ospedalieri) e sociali fortemente integrati e tecnologicamente connessi, capace di
            ridurre le iniquità di accesso tra le regioni ed entro le regioni e di intervenire sulle
            disuguaglianze di salute. 
Nello specifico, 7 mld saranno
            investiti nei servizi territoriali per: 
a) costituire 1.350 case di comunità (1
                    ogni 40-50 mila ab.) costituite in équipe multidisciplinari
                    in cui i medici di medicina generale e gli infermieri di comunità avranno un
                    ruolo centrale; rappresenteranno il punto di riferimento della popolazione per
                    la presa in carico nelle cure primarie, la specialistica ambulatoriale, l’Adi e
                    la gestione delle cronicità; saranno dotate di infrastrutture informatiche,
                    punti prelievo e strumentazioni per la diagnostica di base; 
b) rafforzare l’assistenza domiciliare
                    integrata garantendo una copertura di almeno il 10% della popolazione anziana
                    (> 65 anni), anche attraverso lo sviluppo della telemedicina e
                    l’interoperabilità dei flussi informativi[30]; rafforzare il collegamento a circa 600
                    Centrali operative territoriali (Cot: 1 ogni 100 mila ab. o comunque a valenza
                    distrettuale) per il raccordo con i diversi setting assistenziali territoriali e
                    ospedalieri integrati nella rete dell’emergenza/urgenza; 
c) riaprire 600 ospedali di comunità (di
                    cui 400 sui fondi del Pnrr e 200 sui fondi dell’edilizia sanitaria), circa 1
                    ogni 50-100 mila ab., dotati al massimo di 20-40 posti letto gestiti
                    principalmente attraverso personale infermieristico e finalizzati a ridurre gli
                    accessi ospedalieri inappropriati. 
TAB. 7.
                Piano nazionale di ripresa e resilienza (mln euro)
	
                            Ngeu Sanità 
                        	
                            Interventi in essere  
                            (a) 
                        	
                            Nuovi  
                            interventi  
                            (b) 
                        	
                            Totale Rff  
                            c =
                                (a + b) 
                        	
                            % 
                        	
                            React Eu  
                            (d) 
                        	
                            Fondo  
                            comp.  
                            (e) 
                        	
                            Totale  
                            NGEU  
                        
	
                            1.
                                    Assistenza di prossimità e telemedicina
                                

                        	
                             

                        	
                            7.000

                        	
                            7.000

                        	
                            45

                        	
                            1.500

                        	
                            500

                        	
                            9.000

                        
	
                            
                                Potenziamento rete territoriale
                            

                        	
                             

                        	
                            7.000

                        	
                            7.000

                        	
                            45

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            7.000

                        
	
                             Case della
                                comunità 

                        	
                             

                        	
                            2.000

                        	
                            2.000

                        	
                            13

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            2.000

                        
	
                             Adi e
                                telemedicina

                        	
                             

                        	
                            4.000

                        	
                            4.000

                        	
                            26

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            4.000

                        
	
                             Cure
                                intermedie 

                        	
                             

                        	
                            1.000

                        	
                            1.000

                        	
                            6

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            1.000

                        
	
                            
                                Salute, ambiente, sanità ecologica
                            

                        	
                            –

                        	
                            0

                        	
                            0

                        	
                            0

                        	
                            eliminata

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            2.
                                    Innovazione, ricerca e
                                digitalizzazione

                        	
                            2.980

                        	
                            5.640

                        	
                            8.620

                        	
                            55

                        	
                            200

                        	
                            2.390

                        	
                            11.210

                        
	
                            
                                Ammodernamento tecnologico e digitale
                            

                        	
                            2.980

                        	
                            4.380

                        	
                            7.360

                        	
                            47

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            7.360

                        
	
                             Parco
                                tecnologico e digitale

                        	
                            1.410

                        	
                            2.640

                        	
                            4.050

                        	
                            26

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            4.050

                        
	
                             Ospedale
                                sicuro e sostenibile

                        	
                            1.000

                        	
                            640

                        	
                            1.640

                        	
                            10

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            1.640

                        
	
                            
                                Infrastruttura tecnologica raccolta dati 

                        	
                            570

                        	
                            1.100

                        	
                            1.670

                        	
                            11

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            1.670

                        
	
                            
                                Ricerca, trasferimento tecnologico e formazione
                                
                            

                        	
                             

                        	
                            1.260

                        	
                            1.260

                        	
                            8

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            1.260

                        
	
                             Ricerca
                                biomendica Ssn

                        	
                             

                        	
                            520

                        	
                            520

                        	
                            3

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                             Sviluppo
                                competenze tecniche Ssn

                        	
                             

                        	
                            740

                        	
                            740

                        	
                            5

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            
                                Totale sanità
                            

                        	
                            2.980

                        	
                            12.640

                        	
                            15.620

                        	
                            100

                        	
                            1.700

                        	
                            2.890

                        	
                            20.210

                        



I restanti 8,6 mld saranno
            utilizzati per: 
d) il rinnovo del parco tecnologico e
                    digitale con la sostituzione di 3.133 apparecchiature caratterizzate da una
                    vetustà maggiore di 5 anni[31]; l’informatizzazione delle strutture ospedaliere con la costituzione
                    di 280 centri elaborazioni dati; il potenziamento a regime dei posti letto di
                    terapia intensiva (+ 3.500 posti letto per garantire lo standard di 0,14 posti
                    letto di terapia intensiva per mille abitanti) e semi-intensiva (+ 4.225 posti
                    letto); il consolidamento della separazione dei percorsi all’interno del pronto
                    soccorso; l’incremento del numero di mezzi per i trasporti secondari; 
e) la messa in sicurezza con interventi
                    antisismici di 109 ospedali (già indicati nel patto della salute 2019-21);
                
f) la riorganizzazione dei sistemi
                    informativi di monitoraggio dei Lea e il potenziamento del Fse, garantendone
                    diffusione, omogeneità e accessibilità su tutto il territorio nazionale;
                
g) la ricerca scientifica biomedica (nel
                    campo delle malattie rare, dei tumori rari e delle malattie altamente
                    invalidanti) e il riordino degli Irccs al fine di rafforzare il rapporto fra
                    ricerca e cure sanitarie; 
h) lo sviluppo di competenze tecniche nel
                    Ssn attraverso l’incremento della formazione dei medici (portando a 2.700 le
                    borse annuali per nuovi Mmg e a circa 12 mila i contratti annuali per gli
                    specializzandi); l’attuazione di un programma di riduzione delle infezioni
                    ospedaliere (coinvolgendo 150 mila partecipanti); e lo sviluppo delle competenze
                    manageriali e digitali del personale sanitario (+ 2 mila
                    entro metà 2024; + 24.500 entro 2026). 
La precedente agenda di politica
            sanitaria a lungo rinviata [Caruso 2021], potrebbe trovare le risorse necessarie per la
            riorganizzazione di un Ssn che abbisogna di prevenzione e integrazione delle cure
            ripensando l’assistenza di prossimità intorno alle idee di salute pubblica. 
Tuttavia, senza interventi oculati
            si corre il rischio di trovarsi in una pericolosa spirale che potrebbe accentuare la
            privatizzazione dei servizi attraverso le esternalizzazioni. 
Per tali interventi è necessario
            approvare standard strutturali, organizzativi e tecnologici omogenei per l’assistenza
            territoriale (il futuro d.m. n. 71/2022 in corso di definizione), e revisionare quelli
            per le attività ospedaliere (di cui al d.m. n. 70/2015) per tener conto della necessaria
            flessibilità di adattamento agli eventi pandemici (in area critica in particolare) e di
            integrazione con la rete territoriale prospettata. 
Tuttavia, sussistono diverse
            complessità nella rigenerazione dei servizi territoriali intorno alle case di comunità.
            La nuova architettura per poter funzionare necessita di personale: saranno i Mmg (una
            zona grigia per il raggiungimento degli accordi) ad essere coinvolti e collocati nelle
            nuove strutture, oltre che negli ambulatori, ma allo stesso tempo si dovrà procedere a
            nuove assunzioni di infermieri e altro personale qualificato. Diversamente, i nuovi
            servizi rischiano di essere appaltati al privato accreditato. Si tratta del punto più
            debole del Pnrr che non riesce ad interfacciarsi con la necessità di espandere la spesa
            sanitaria corrente definita in legge di bilancio, superando gli stretti vincoli alle
            assunzioni tuttora vigenti. 
Vi è poi la necessità di
            riordinare sia la formazione dei futuri specialisti della medicina generale sul
            territorio (formazione attualmente organizzata dai sindacati di categoria), sia
            l’interazione della formazione degli specialisti dentro e fuori le università,
            coinvolgendo tutte le strutture sanitarie. Non minori sono gli ostacoli che si possono
            incontrare nello sviluppo di sistemi di intelligenza artificiale per valorizzare la
            telemedicina, gestire e monitorare sia le complessità che le cronicità. L’integrazione
            con le aziende ospedaliere, che considerandosi autonome mal sopportano le interferenze
            nelle loro attività, e con gli erogatori privati accreditati, pur entro un budget
            predefinito, richiederebbe un cambiamento coraggioso nei sistemi
            di remunerazione con il passaggio dalle tariffe per prestazioni ai pacchetti per la
            presa in carico delle cronicità e complessità. 
La frammentazione organizzativa
            esistente, dettata non solo dal regionalismo esistente ma anche dall’autonomia delle
            stesse aziende sanitarie, costruita sui modelli di competizione dei servizi sin dalla
            riforma Amato-De Lorenzo nel 1992, non agevola il bisogno di integrazione assunto come
            principio fondante nella riforma originaria del Ssn. Né sullo sfondo si intravedono luci
            per la messa in discussione delle richieste di autonomia differenziata frenate
            temporaneamente dalla pandemia. La strategia non appare dunque chiara per una visione
            uniforme di assistenza sanitaria (anziché di mere prestazioni sanitarie). 
Il Pnrr, peraltro, prevede la
            definizione entro la metà del 2022, di un nuovo assetto istituzionale per la prevenzione
            in ambito sanitario, ambientale e climatico, in linea con l’approccio
                One-Health che integra salute umana, animale e ambientale. Tali
            temi appaiono trattati in maniera disinvolta (si veda Vineis
                et al. in questo Rapporto) nel documento italiano, così come
            altri aspetti di natura epidemiologica (e.g. la valutazione dell’efficacia delle cure,
            la sorveglianza delle malattie infettive ecc.). La salute, al centro di ogni politica
            già iscritta nel vecchio patto per la salute, senza programmazione assume le
            caratteristiche di un richiamo di facciata alle indicazioni europee. 
Insomma, non è solo una questione
            di quante risorse, né bastano le risorse per rimediare alle carenze che si sono cumulate
            nel corso degli anni. Il coordinamento nella rete dei servizi richiede un cambiamento di
            prospettiva nella visione della politica sanitaria per un’efficace attenzione ai
            contesti reali di vita delle persone e delle comunità. 

5. Le
            prospettive future nella programmazione di bilancio 



La Nadef 2021 ha aggiornato le
            previsioni di spesa sanitaria a legislazione vigente per il quadriennio 2021-24:
            rispettivamente al 7,3, 6,6, 6,3 e 6,1% rispetto al Pil. L’incidenza, in discesa
            rispetto al 7,5% raggiunto nel 2020, è destinata a risalire con le nuove risorse
            allocate per i vaccini che cadono sul 2021 (fermo restando il potenziamento dei servizi
            sanitari). Per gli anni a venire si auspica un progressivo
            rientro dalla gestione dell’emergenza epidemiologica. Resta il fatto che le previsioni a
            legislazione vigente già al 2023 indicavano un’incidenza inferiore a quella registrata
            nel 2019, a sua volta in discesa al 6,4% del Pil. La stessa Nadef ha quindi programmato
            un rafforzamento del Ssn nella manovra di bilancio 2022-24 finalizzato a migliorare
            l’accesso alle cure e sostenere la prevenzione. 
La legge di bilancio 2022 (tab. 8)
            ha quindi ridefinito il finanziamento del Ssn incrementandolo di 2 mld annui[32] rispetto al livello raggiunto nel 2021, pari a 122,061 mld. A queste risorse
            bisogna sommare: il rifinanziamento del fondo farmaci innovativi[33] per 100 mln incrementali annui rispetto al miliardo a legislazione vigente;
            un ulteriore rifinanziamento dei contratti per gli specializzandi, tale da coprire a
            regime 12 mila nuovi posti; e un definanziamento del Fsn di 10 mln per il 2022 a
            copertura del rifinanziamento del Fondo per l’accesso ai servizi psicologici (già
            previsto dal Sostegni bis). 
La manovra di bilancio rifinanzia
            inoltre con 50 mln la gestione del Commissario straordinario per il coordinamento delle
            misure di contrasto all’emergenza. 
Cade entro le risorse del Fsn a
            legislazione vigente la spesa corrente per l’attuazione del Piano strategico-operativo
            nazionale di preparazione e risposta alla pandemia influenzale (PanFlu 2021-23), cui
            vengono vincolati 200 mln nel 2022 e 350 mln nel 2023. Parte delle risorse capitali a
            legislazione vigente dell’edilizia sanitaria vengono riservate all’attuazione del
            PanFlu: 860 mln per gli acquisti di Dpi, mascherine chirurgiche, reagenti e kit di
            genotipizzazione, 42 mln allo sviluppo di sistemi informativi per la sorveglianza
            epidemiologica. 
La spesa per le proroghe sui
            contratti flessibili e le stabilizzazioni di personale sanitario occuperebbe uno spazio
            di 690 mln nel 2022 e 625 nel biennio successivo. Le assunzioni
            restano consentite dal 2022, come nel triennio precedente, entro
            il limite del 10% dell’incremento del Fsr rispetto all’anno precedente[34]. Per le esigenze emergenziali del 2022 possono
            continuare ad essere impiegati i medici specializzandi; la
            stabilizzazione tra il secondo semestre 2022 e fino a fine 2023 entro i limiti del tetto
            richiede invece sia la coerenza con il piano triennale dei fabbisogni di personale (la
            cui metodologia per la determinazione va adottata con decreto ministeriale e deve essere
            coerente con gli standard ospedalieri e territoriali)[35], sia la condizione di aver maturato almeno 18 mesi di servizio, di cui
            almeno 6 mesi entro il periodo dello stato di emergenza[36]. 
TAB. 8.
                Le risorse programmate per la sanità (mln di euro)
	
                            Legge di bilancio 2022 
                        	
                            2021 
                        	
                            2022 
                        	
                            2023 
                        	
                            2024 
                        
	
                            
                                Spesa tendenziale Nadef 2021
                            

                        	
                            
                                129.449
                            

                        	
                            
                                125.708
                            

                        	
                            
                                123.554
                            

                        	
                            
                                124.428
                            

                        
	
                            
                                Incremento Fsn
                            

                        	
                             

                        	
                            2.000

                        	
                            3.232

                        	
                            4.218

                        
	
                            
                                Ridefinizione Fsn
                            

                        	
                            
                                122.061
                            

                        	
                            
                                124.061
                            

                        	
                            
                                126.061
                            

                        	
                            
                                128.061
                            

                        
	
                            
                                Incremento Fondo farmaci innovativi 
                            

                        	
                             

                        	
                            100

                        	
                            200

                        	
                            300

                        
	
                            
                                Contratti specializzanti 
                            

                        	
                             

                        	
                            194

                        	
                            319

                        	
                            347

                        
	
                            
                                Definanziamento dal Fsn del Fondo 
                            

                             accesso
                                servizi psicologici

                        	
                             

                        	
                            –10

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            
                                Finanziamento Fsn con l. di bilancio
                                    2022
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                124.345
                            

                        	
                            
                                126.580
                            

                        	
                            
                                128.708
                            

                        
	
                            
                                Servizi logistici Cs fondo
                                    emergenze
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                50
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Fondo accesso servizi psicologici
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                10
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Incremento spesa legge di bilancio
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                2.344
                            

                        	
                            
                                3.751
                            

                        	
                            
                                4.865
                            

                        
	
                            
                                Spesa programmatica l. di bilancio
                                    2022
                                a
                            

                        	
                            
                                131.299
                            

                        	
                            
                                128.052
                            

                        	
                            
                                127.305
                            

                        	
                            
                                129.293
                            

                        
	
                            
                                Pil 
                            

                        	
                            
                                1.779.295
                            

                        	
                            
                                1.892.517
                            

                        	
                            
                                1.974.595
                            

                        	
                            
                                2.045.376
                            

                        
	
                            
                                In % del Pil
                            

                        	
                            
                                7,4
                            

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                6,4
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        
	
                            
                                Misure sul Fsn a Lv
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                2.089
                            

                        	
                            
                                1.790
                            

                        	
                            
                                1.818
                            

                        
	
                            
                                Proroga contratti flessibili 
                            

                             e
                                stabilizzazioni ruolo sanitario

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                690
                            

                        	
                            
                                625
                            

                        	
                            
                                625
                            

                        
	
                            
                                Rafforzamento assistenza territoriale 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                91
                            

                        	
                            
                                150
                            

                        	
                            
                                328
                            

                        
	
                            
                                Piano liste di attesa 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                500
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Tariffe massime assistenza ospedaliera
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Aumento tetto farmaceutica ospedaliera
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                185
                            

                        	
                            
                                375
                            

                        	
                            
                                575
                            

                        
	
                            
                                Aggiornamento Lea
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                200
                            

                        	
                            
                                200
                            

                        	
                            
                                200
                            

                        
	
                            
                                Rafforzamento neuropsichiatria infantile e reclutamento
                                    psicologi 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                28
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Proroga Usca fino al 30 giugno 2022
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                105
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Indennità medici e personale pronto soccorso 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                90
                            

                        	
                            
                                90
                            

                        	
                            
                                90
                            

                        
	
                            
                                Piano strategico PanFlu (Fsn vincolato
                                    Lv)
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                200
                            

                        	
                            
                                350
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Acquisto Dpi per PanFlu
                                b
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                860
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	
                            
                                Sistemi informativi/allerta pandemica
                                
                            

                             per
                                        PanFlub

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                42
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        	
                            
                                 
                            

                        
	a La spesa
                        programmatica 2022 include l’incremento del fondo farmaci-vaccini inserito
                        nel decreto fiscale. 
b A valere sui
                        fondi per l’edilizia sanitaria a legislazione vigente. 
Fonte: Nostre elaborazioni su
                        documenti di finanza pubblica.




Come prima ricordato ed indicato
            nella Nadef, il sostegno all’assistenza territoriale dovrebbe essere collegato ad un
            d.d.l. specifico (in particolare per la prevenzione), e a provvedimenti ad
                hoc per la definizione degli standard organizzativi, quantitativi,
            qualitativi e tecnologici ulteriori[37] per implementare gli investimenti del Pnrr. Tali standard, in particolare
            per le case di comunità, gli ospedali di comunità[38] e il rafforzamento delle terapie intensive, richiederanno assunzioni di
            personale (dipendente o convenzionato) in deroga ai limiti massimi vigenti, le cui
            risorse non sono conteggiate nel Pnrr. Per il triennio si stimano quindi a carico del
            Fsn rispettivamente 91 mln, 150 mln e 328 mln (591,5 mln nel 2025 e 1.015,3 mln a
            decorrere dall’anno 2026). 
Nel 2022 trovano conferma sia la
            proroga del piano per il recupero delle liste di attesa, sia il relativo utilizzo
            flessibile delle risorse come indicato nel decreto Sostegni bis. Dei 500 mln già
            autorizzati, 150 mln sono riservati alle strutture private accreditate (incrementabili
            per specifiche esigenze regionali) per accelerare lo smaltimento delle liste di attesa
            accumulate durante l’emergenza.
        
Sempre per il 2022 sono pure
            prorogate le disposizioni per il rafforzamento dei servizi di neuropsichiatria infantile
            e il reclutamento straordinario di psicologi (28 mln), il riconoscimento di un’indennità
            al personale sanitario di pronto soccorso (90 mln di cui 27 riservati ai medici e 63 mln
            agli altri operatori) e la proroga della normativa relativa alle Usca per altri sei mesi
            (105 mln). 
La legge di bilancio per il 2022
            ha poi previsto da un lato l’aggiornamento dei Lea[39] (200 mln), e dall’altro l’aggiornamento delle tariffe massime di
            remunerazione delle prestazioni di assistenza ospedaliera per acuti erogate in regime di
            ricovero ordinario e diurno, rimaste ferme al 2012. Aggiornamenti che avverranno
            congiuntamente all’adozione delle nuove classificazioni Icd delle diagnosi e procedure
            per la codifica delle Sdo. Le nuove tariffe massime, peraltro, non dovrebbero essere più
            superabili dalle regioni nemmeno se le differenze venissero coperte con risorse proprie. 
Come nella manovra dello scorso
            anno, continua ad essere allargato il tetto di spesa farmaceutica per gli acquisti
            diretti, che sale nel triennio rispettivamente all’8, all’8,15 e all’8,30%, fermo
            restando quello della farmaceutica convenzionata al 7%. L’incremento del budget per la
            farmaceutica ospedaliera comporterebbe una variazione di 185 mln in più nel 2022
            rispetto al precedente tetto, di 375 nel 2023 e di 575 mln dal 2024 a carico del Fsn.
            L’effettiva sostenibilità di tali maggiori spese potrebbe pregiudicare gli aggiornamenti
            delle tariffe ospedaliere e dei Lea. L’attuazione è comunque subordinata
            all’aggiornamento annuale dell’elenco dei farmaci rimborsabili dal Ssn sulla base di
            criteri costo-efficacia e all’allineamento dei prezzi dei farmaci sovrapponibili. 
Si conferma, al pari del biennio
            pregresso, l’esclusione anche per il 2022 dei dispositivi medici acquistati per le
            azioni di contenimento dell’epidemia dal tetto di spesa del 4,4% del Fsn. 
Nel riparto del Fsn del 2022, come
            l’anno passato, la quota premiale resta incrementata provvisoriamente allo 0,32%
            (rispetto allo 0,25% ordinario).
        
Si autorizza infine l’aumento
            delle risorse capitali per l’edilizia sanitaria (ex l. n. 67/1988) con ulteriori 2 mld
            finalizzati alle ristrutturazioni e all’ammodernamento tecnologico (da 32 a 34 mln),
            utilizzabili però a partire dal 2024, date le ingenti risorse del Pnrr da impiegare
            celermente nel prossimo futuro. 
I maggiori finanziamenti della
            manovra di bilancio per il 2022 farebbero risalire l’incidenza sul Pil della spesa
            sanitaria nel prossimo triennio al 6,9, 6,4 e 6,3%, assestandosi nel 2024 ancora ai
            livelli pre-pandemici del 2019, livelli che scontavano sul settore significativi
            sacrifici per il rispetto dei vincoli di finanza pubblica. 

6. Oltre
            il mattone quali prospettive per la sanità 



Al 2019 la spesa sanitaria
            corrente è scesa al 6,4% del Pil, circa 116 mld. Nel 2020 è balzata a 123,5 mld con le
            risorse finalizzate Covid-19. Le previsioni per il 2021 la quotano a oltre 129,5 mld
            (131,3 mld includendo le ultime risorse disposte sui vaccini con il decreto fiscale). Se
            il tasso di crescita del Pil è stato una variabile casuale che si è aggirata intorno
            allo zero negli ultimi dieci anni, non altrettanto potremmo dire nel prossimo futuro
            sostenuto dal programma Next Generation. E allora le previsioni per
            la sanità restano desolanti se dal 2023, all’avvio del Pnrr, l’incidenza sul Pil
                è stata stimata ai livelli pre-Covid. 
Le priorità riorganizzative,
            rinviate ripetutamente nell’agenda politica per mancanza di risorse, restano a rischio
            se la prospettiva non oltrepassa il mattone (cioè la spesa in conto capitale indicata
            nel Pnrr). 
Il Ssn, è necessario ricordarlo,
            ha perso in 10 anni oltre 34 mila posti letto e quasi 47 mila unità di personale
            (includendo anche i medici in convenzione). La riorganizzazione dell’assistenza
            ospedaliera non ha favorito l’investimento sostenibile né in sanità preventiva né in
            sanità territoriale. La cultura prestazionale tariffaria è divenuta egemone mentre gli
            acquisti di mercato per beni e servizi bruciano sempre maggiori risorse. La regolazione
            contrattuale surroga la produzione pubblica, e una governance
            politica intollerante ai vincoli di sistema nelle relazioni intergovernative scambia il
            controllore (il livello centrale di governo) con i controllati (le regioni) capaci di
            modificare i vincoli a proprio favore (come è il caso nel
            monitoraggio dei Lea) [Dirindin e Caruso 2021]. 
Il Ssn nella gestione Covid-19 ha
            aumentato il livello assoluto di spesa, con risorse vincolate e a termine. Ma è la
            produzione ordinaria in disavanzo, derivante da storture organizzative pregresse per
            mancate riorganizzazioni, che ha richiesto la necessità di introdurre la flessibilità
            nell’utilizzo delle stesse risorse vincolate e accantonate nei bilanci regionali. 
Gli stanziamenti agli investimenti
            per la resilienza richiedono importanti interventi per confermare il carattere pubblico
            del Ssn evitando di favorire gli erogatori privati e i servizi esternalizzati. L’eccesso
            di sviluppo estrattivo sui beni comuni del pianeta e la gestione competitiva sulle
            risorse pubbliche, che in sanità si sono tradotte in quote crescenti di spesa sanitaria
            assorbite dal mercato, impediscono di realizzare un quadro sistemico di politiche
            efficaci in tema di salute [Vineis 2020]. La concezione One Health,
            ripetutamente indicata nel Pnrr, richiederebbe che la prevenzione da ruolo residuale
            divenisse centrale, ma in realtà rischia di essere lasciata ai principi scritti sulla
            carta. 
A breve termine è necessario
            allargare i vincoli alle assunzioni di personale (non basta aver riconfermato lo spazio
            del 10% dell’incremento del Fsn), riorganizzare la formazione universitaria e le
            modalità operative della medicina di base sul territorio per gestire le complessità
            nelle cure domiciliari (superando le resistenze sindacali della medicina in convenzione)
            e ridefinire la remunerazione delle prestazioni entro percorsi integrati tra l’ospedale
            e il territorio con una completa presa in carico dei pazienti fragili. L’annunciata
            revisione degli standard ospedalieri, modificando il d.m. n. 70/2015, insieme alla nuova
            definizione degli standard territoriali (con il futuro d.m. n. 71/2022), rappresentano
            un passo promettente per sviluppare l’offerta sanitaria ma sono ancora insufficienti. 
La sostenibilità della spesa, di
            cui facciamo un gran parlare da decenni, confligge con i modelli di managed
                competition, che secondo alcuni possono funzionare nell’ordinarietà, ma
            non reggono alle emergenze [Costa Font et al. 2020]. La crisi
            pandemica non è una bolla di sistema dentro il mainstream
            neoliberista che finora ha utilizzato i modelli epidemiologici per descrivere e stimare
            i meccanismi di contagio delle crisi finanziarie, e il globo è
            già da tempo in era pandemica sotto la continua minaccia di varianti dei virus e di
            fenomeni di resistenza batterica [Vineis 2020]. È quindi inevitabile che l’intercetta
            dei costi per la sanità si sposti verso l’alto. Se queste sono le premesse, bisognerebbe
            allora tracciare con maggiore chiarezza i percorsi da seguire per la sostenibilità di un
            sistema che continui a servirci in forma universale, dando importanza ai processi e non
            solo ai risultati. 
Le rettifiche nell’organizzazione
            dei servizi sanitari offerti, da consolidare con gli investimenti del Pnrr, proiettano
            sul futuro del Ssn luci e ombre: non è chiaro verso quale modello (competitivo o
            integrato) ci orienteremo, né se riusciremo a realizzare un universalismo sostanziale a
            protezione della collettività e di tutti i disagi con interventi efficaci (non solo
            nelle acuzie). Tutto dipende da come uscirà il Ssn dagli investimenti del Pnrr: con un
            rafforzamento della produzione pubblica oppure un allargamento dello spazio lasciato al
            mercato (incentivato peraltro dalla legge sulla concorrenza approvata a novembre
            scorso). 
Spingendoci nel merito delle
            relazioni intergovernative, sarebbe auspicabile accelerare la direzione del cambiamento,
            superando la frammentazione dettata dal regionalismo e dall’autonomia delle aziende
            sanitarie. Dettagliare di più le azioni di riequilibrio e reinterrogarci su quanta
            autonomia e quante differenze possiamo accettare tra e dentro i territori sarebbe un
            buon inizio. Ragionare dentro un modello di programmazione nazionale fortemente
            integrato nei percorsi di prevenzione e cura dove la misura delle attività e i flussi
            dell’informazione (il monitoraggio dei Lea) siano funzionali all’efficacia degli
            interventi, significherebbe indirizzare con maggiore cogenza le modalità di
            riallocazione delle risorse (anche contro le resistenze delle regioni in equilibrio).
            Probabilmente la vera sfida nel Ssn sta nel far riemergere quelle competenze
            organizzative con modalità partecipative un tempo molto diffuse nei processi decisionali
            del nostro Ssn, capaci di sostenere l’efficacia degli interventi. Una seconda
            opportunità non ci sarà, cerchiamo di non sprecare quella che ci è data. 
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[1]  Una interessante discussione si è svolta
                    nel convegno «Post Covid-19: quali politiche per la salute?», presso
                    l’Università di Perugia il 1o ottobre 2021,
                    disponibile all’indirizzo: https://www.youtube.com/watch?v=YsgCrBH4vc4.

[2]  Le risorse includono anche le spese sui
                    fondi emergenziali gestiti dal Commissario straordinario per 2,4 mld confluiti
                    negli acquisti di beni e servizi [Rgs 2021].

[3]  Per i dettagli della decretazione d’urgenza
                    nel 2020 si rinvia a Caruso [2021].

[4]  Queste risorse hanno una contabilizzazione
                    speciale (contrassegnata da un codice univoco Cov20) e in caso di non utilizzo
                    devono essere accantonate per le attività previste nel 2021.

[5]  Il rinnovo contrattuale del comparto del
                    Ssn c’è stato nel 2018; quello della dirigenza medica e non nel 2019.

[6]  Rilevazione del Ministero della salute al
                    23 aprile 2021 [Corte dei conti 2021].

[7]  Un primo bilancio a maggio del Ministero
                    della salute riporta 1.210 Usca attivate contro 1.194 previste; 1.132 infermieri
                    di comunità assunti contro 9.552 previsti (8 ogni 50 mila ab.); 63 assistenti
                    sociali e 129 psicologi contro 597 previsti (1 ogni due Usca per entrambe le
                    categorie) [Corte dei conti 2021].

[8]  Se si divide la componente degli acquisti
                    di farmaci da quella degli altri beni e servizi, gli incrementi nel 2020
                    risultano rispettivamente del 6,2% e del 14% [Rgs 2021].

[9]  Si tratta di circa 1,4 mld escludendo
                    ventilatori (27,6 mln) e macchinari per produzione mascherine (81,1 mln) che
                    ricadono sulla spesa capitale [Corte dei conti 2021]. 

[10]  In media se nelle regioni del centro le
                    risorse per il potenziamento del territorio sono state accantonate per il 40%,
                    tali percentuali salgono al 70% nel Nord e nel Sud del paese, riflettendo
                    modelli organizzativi carenti di strutture territoriali da potenziare.

[11]  Le verifiche sul risultato di gestione
                    iniziate a marzo si sono estese fino ad agosto 2021 per effetto delle
                    disposizioni del d.l. n. 73/2021 che hanno posticipato i tempi.

[12]  Si ricorda che il disavanzo certificato dal
                    tavolo Mef viene rideterminato a partire dai Ce come differenza tra il
                    finanziamento ordinario indistinto e vincolato cui concorre lo Stato e la spesa
                    effettiva da cui sono escluse le coperture regionali extra-fondo per prestazioni
                    Lea. La gestione emergenziale Covid-19 è rendicontata in termini incrementali
                    rispetto alla gestione 2019 pre-Covid. La Rgs [2021] ha sottolineato anche che
                    «a fronte di costi emergenti Covid, sono presenti nei Ssr, a causa della
                    pandemia, costi cessanti ovvero costi rifinalizzati che vanno a compensare parte
                    dei costi per l’assistenza Covid. Tale area di sovrapposizione trova
                    evidentemente già compatibilità nell’ambito del complessivo Fsr».

[13]  Sono incluse anche le risorse disposte
                    dalla legge di bilancio 2021 (l. n. 178/2020) che hanno incrementato i fondi
                    contrattuali 2020 per il comparto di 40 mln finalizzati alla remunerazione di
                    prestazioni per attività di contrasto all’emergenza (l. n. 178/2020, comma
                    413).

[14]  Si ricorda inoltre che le regioni hanno
                    ricevuto nel 2020 anticipazioni di cassa per il fabbisogno indistinto innalzate
                    al 99% (99,5% se adempienti nell’ultimo triennio).

[15]  Di questa flessibilità hanno usufruito
                    l’Abruzzo, la Calabria, la Campania, il Lazio, il Molise, la Puglia, la Sicilia
                    [Rgs 2021].

[16]  A legislazione vigente le risorse per il
                    2021, pari a 119,477 mld, sarebbero state inferiori a quelle del 2020.
                    L’incremento di un miliardo considera anche le economie di risorse per il
                    rafforzamento del personale non utilizzate nel 2020.

[17]  Con il contratto della dirigenza 2016-18,
                    l’incremento mensile varia i 35 e i 384 euro.

[18]  L’intervento sulle borse per gli
                    specializzandi (105 mln per il 2021 e per il 2022 e di 109,2 mln 2023-25)
                    finanzia 4.200 nuovi contratti in più che si sommano a quelli già incrementati
                    con il decreto Rilancio.

[19]  Gli specializzandi, con manifestazione di
                    interesse possono essere assunti a tempo determinato, per nove mesi, da parte
                    delle agenzie di somministrazione, in deroga alle norme sulle incompatibilità
                    dei contratti di formazione. L’attività deve essere svolta al di fuori
                    dell’orario dedicato alla formazione specialistica.

[20]  Tali risorse cadono sui fondi Ngeu-ReactEu
                    per il 2021 di cui il 50% destinato ai farmaci monoclonali e al
                    Remdesivir.

[21]  Si ricorda che il ripiano per lo
                    sfondamento dei tetti è ripartito a metà tra industria e regioni per gli
                    acquisti diretti delle strutture ospedaliere, mentre è a totale carico della
                    filiera farmaceutica per gli acquisti della farmaceutica convenzionata. Il
                        payback secondo le stime della legge di bilancio 2021
                    comporterà un risparmio per l’industria di circa 470 mln.

[22]  Il decreto Sostegni al fine di rafforzare
                    le vaccinazioni ha semplificato il quadro del ricorso alle prestazioni
                    aggiuntive del personale dipendente del Ssn, svincolandolo dall’accertata
                    insufficienza del personale coinvolto tramite le agenzie di
                    somministrazione.

[23] 
                    https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/coronavirus-response/public-health/eu-vaccines-strategy_it.

[24]  L’incremento è comprensivo delle misure già
                    predisposte a legislazione vigente per il rafforzamento dell’assistenza
                    territoriale del d.l. n. 34/2020 (500 mln) e delle somme per l’abolizione del
                    superticket sulla specialistica ambulatoriale (554 mln) e del finanziamento
                    degli accertamenti neonatali obbligatori (33,7 mln). Peraltro il Sostegni bis ha
                    modificato le regole di riparto per il solo 2021 prevedendo un aumento delle
                    somme assegnate per quota capitaria secca (15% pro capite secco e 85% secondo le
                    regole consuete di riparto che tengono parzialmente conto dei consumi per classi
                    di età della popolazione), in vista di una più ampia revisione dei criteri di
                    pesatura; allo stesso tempo la quota premiale è stata incrementata dallo 0,25
                    allo 0,32%.

[25]  Si tratta delle economie di stanziamento
                    2020 del decreto Agosto per circa 308 mln cui si aggiungono economie sul
                    personale della legge di bilancio 2021 per 170 mln.

[26]  Diversi crediti di imposta sono concessi
                    per la ricerca di farmaci innovativi e vaccini e per la sanificazione degli
                    ambienti di lavoro e l’acquisto Dpi. Il Sostegni bis rafforza la sanità
                    militare, attiva programmi di sorveglianza delle varianti della Sars-Cov2 nelle
                    acque reflue (3 mln) e, attraverso le reti di microbiologia, delle varianti
                    genetiche e di monitoraggio delle risposte immunologiche all’infezione e ai
                    vaccini (10 mln).

[27]  Rientrano in questo ambito tutte le
                    iniziative previste dagli accordi di Parigi del 2015 (Cop 21) e le successive
                    Conferenze per il contenimento dell’aumento della temperatura al di sotto dei 2
                        oC e il perseguimento degli sforzi di limitare
                    l’aumento a 1,5 oC rispetto ai livelli
                    preindustriali. 

[28]  Ngeu vale 750 mld ed è composto di diverse
                    misure: Rrf, 672,5 mld (312,5 sovvenzioni; 360 prestiti); ReactEu, 47,5 mld;
                    altri dispositivi per circa 30 mld (sovvenzioni).

[29]  Il portale per il monitoraggio del Pnrr si
                    trova all’indirizzo: https://italiadomani.gov.it/it/home.html.

[30]  Nella bozza sugli standard
                            territoriali si assumono come target: almeno un progetto per regione
                            entro il 2023; almeno 200 mila persone assistite con telemedicina entro
                            il 2024; e flussi informativi amministrativi e clinici interoperabili
                            entro il 2026 in tutto il territorio nazionale.

[31]  Il numero e le tipologie delle
                            apparecchiature che devono essere sostituite sono: 340 Tac a 128 strati,
                            190 risonanze magnetiche 1,5 T, 81 acceleratori lineari, 937 sistemi
                            radiologici fissi, 193 angiografi, 82 gamma camere, 53 gamma camere/Tac,
                            34 Pet Tac, 295 mammografi, 928 ecotomografi.

[32]  Entro questo incremento è inclusa
                    l’indennità di vacanza contrattuale per il triennio 2022-24 e le misure per il
                    personale per cui si stimano effetti riflessi per 690 mln nel 2022 e 625 mln dal
                    2023. L’accesso al finanziamento a carico dello Stato torna inoltre ad essere
                    precluso alle regioni a statuto speciale, che hanno goduto delle risorse
                    straordinarie autorizzate nel 2020 e 2021.

[33]  I due precedenti fondi per i farmaci
                    innovativi e i farmaci innovativi oncologici sono stati unificati dal decreto
                    Sostegni bis in un unico fondo istituito presso il Mef, il cui finanziamento
                    grava per due terzi sul fabbisogno indistinto e per un terzo sulle risorse
                    vincolate per gli obiettivi di Piano.

[34]  Il limite è elevabile al 15% nel caso di
                    oggettivi ulteriori fabbisogni in singole regioni. Si ricorda che secondo il
                    dettato del d.l. n. 35/2019 a partire dal 2022 il tetto sarebbe dovuto tornare
                    al 5%.

[35]  Il d.m. n. 71/2022 per gli standard
                    dell’assistenza territoriale deve essere approvato entro fine aprile 2022 come
                    precondizione per l’attuazione del Pnrr.

[36]  Sussiste anche una riserva (non superiore
                    al 50%) per la stabilizzazione di personale precedentemente impiegato in servizi
                    esternalizzati da reinternalizzare presso il Ssn.

[37]  La riforma dell’assistenza territoriale,
                    oltre a definire gli standard di personale e di struttura e servizi, deve
                    introdurre servizi innovativi quali le Cot, l’impiego della telemedicina per
                    l’assistenza a domicilio, lo sviluppo di strumenti basati sull’intelligenza
                    artificiale e il potenziamento dei sistemi informativi.

[38]  Si veda al riguardo il film di Ambrogio
                    Manenti e Carlo Concina con la partecipazione di Gavino Maciocco disponibile
                    all’indirizzo: https://vimeo.com/663912888/2b71e5a55d.

[39]  È in corso di definizione l’intesa sui
                    nomenclatori dell’assistenza specialistica e protesica (in mancanza della quale
                    le nuove prestazioni Lea previste dal d.p.c.m. 12 gennaio 2017, non sono ancora
                    fruibili senza le corrispondenti tariffe).
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1. I numeri delle
                pensioni 



La spesa per pensioni
                nel corso del 2020 è stata pari a 281 mld di euro. In termini nominali i conti
                pensionistici registrano una crescita del 2,5% su base annua, un valore in linea con
                quello registrato nel 2019 e decisamente superiore alla media degli anni
                immediatamente precedenti. Le cause della ripresa della crescita della spesa
                pensionistica sono molteplici: alla progressiva maturazione da parte della
                popolazione attiva dei requisiti di età e anzianità previsti dalla l. n. 240/2011,
                si sono aggiunti due fattori nuovi e quantitativamente rilevanti, dipendenti da
                decisioni prese nel 2019, ovvero il blocco del meccanismo di indicizzazione dei
                parametri pensionistici all’andamento delle dinamiche dell’aspettativa di vita a 65
                anni e l’apertura del flusso di pensionamenti in corrispondenza di un’età di almeno
                62 anni e di un’anzianità contributiva di almeno 38 anni, noto come «Quota 100».
                Questi due provvedimenti, ampiamente discussi nei rapporti di finanza pubblica degli
                anni passati, hanno rafforzato la dinamica di crescita dei flussi di nuovi
                pensionamenti. 
La figura 1 mostra, in un’ottica di 20
                anni circa, la variazione percentuale dei flussi annuali di nuove pensioni di
                vecchiaia e anzianità rispetto alla media dei 5 anni precedenti e la quota annuale
                delle pensioni di anzianità sul totale delle prestazioni erogate in corso d’anno. Si
                può apprezzare l’accelerazione nei nuovi flussi di pensionamento degli ultimi anni e
                la crescita, sempre nei periodi più recenti, della quota di pensioni di anzianità
                rispetto a quelle di vecchiaia. Di interesse anche il fatto che la ripresa nella
                crescita del flusso di pensionamenti sia anteriore al 2019, anno in cui iniziano a manifestarsi gli effetti di Quota 100, a
                testimonianza del fatto che differenti fattori, tra cui la maturazione dei requisiti
                successivi alla approvazione della l. n. 240/2011, abbiano spinto la dinamica
                oggetto di indagine verso l’alto anche prima dell’approvazione di quel
                provvedimento. 
            
[image: FIG. 1. Variazioni percentuali nei flussi di pensionamento (scala di sinistra) e nella quota delle pensioni di anzianità sul totale delle gestioni Inps. 1997-2020.]
FIG. 1. Variazioni percentuali nei
                flussi di pensionamento (scala di sinistra) e nella quota delle pensioni di
                anzianità sul totale delle gestioni Inps. 1997-2020. 
Fonte: Banche dati Inps.


La caduta del Pil
                causata dalla crisi Covid e la crescita nominale della spesa hanno determinato un
                aumento del rapporto tra spesa per pensioni e Pil, che tra il 2019 ed il 2020 è
                cresciuto di 1,8 punti, passando dal 15,3 al 17,1%. Secondo il governo nel corso del
                2021 il tasso nominale di crescita della spesa per pensioni sarà ancora pari al
                2,3%, un valore vicino a quello registrato nel 2020. Il permanere di una dinamica
                nella crescita nominale della spesa superiore a quella registrata nel passato
                recente dipenderebbe, sempre secondo il governo, dai più generosi requisiti di
                accesso al pensionamento anticipato, dalla mancata indicizzazione dei requisiti
                anagrafici e dalla ripresa della dinamica dei prezzi, che impatta sulla spesa
                pensionistica a seguito delle regole per l’indicizzazione delle prestazioni, dalla
                nona salvaguardia ed infine dalla conferma, anche per l’anno 2021, di «opzione donna». La ripresa della crescita nominale del
                Pil su valori stabilmente superiori a quelli della spesa per pensioni dovrebbe
                comunque, nel corso degli anni successivi al 2021, riportare verso il basso il
                valore del principale indicatore della sostenibilità finanziaria del sistema
                pensionistico: il rapporto tra spesa per pensioni e Pil nel 2024 è infatti stimato
                al 15,8%. 
Allungando l’orizzonte
                al decennio successivo [Ragioneria Generale dello Stato 2021] il rapporto tra spesa
                e prodotto dell’economia sarebbe poi destinato a conoscere una nuova fase di
                crescita, causata questa volta dalla demografia, ovvero dal definitivo passaggio
                delle generazioni dei baby boomers nella fase del pensionamento. Solo dopo
                che la pressione della demografia avrà esaurito i suoi effetti il rapporto
                comincerebbe a scendere per il prevalere del definitivo passaggio al sistema di
                calcolo di tipo contributivo e convergerebbe, ma questo solo dopo il 2060, a valori
                inferiori al 14%. 
Tornando al presente,
                la tabella 1 offre uno
                spaccato della spesa per gestione e tipologia, che permette di apprezzare quanto,
                sotto il profilo distributivo, parlare di spesa pensionistica in termini generali
                possa risultare fuorviante. Nella tabella riportiamo il numero di pensioni ed il
                loro valore medio per le tre principali tipologie di prestazione;
                vecchiaia/anzianità, invalidità e reversibilità e per le principali gestioni
                pensionistiche. Lo stock complessivo delle prestazioni erogate dal settore
                previdenziale si caratterizza per la prevalenza delle prestazioni di vecchiaia su
                quelle di reversibilità e invalidità. Le prestazioni assistenziali (pensioni/assegni
                sociali e pensioni di invalidità civile),seppure di importo basso, determinano l’8%
                circa della spesa complessiva. I valori medi delle prestazioni dei dipendenti del
                settore privato, di quelli del settore pubblico e dei lavoratori autonomi sono
                significativamente differenti tra loro. 
La figura 2 definisce, per l’anno 2020, lo
                scarto percentuale del valore medio delle prestazioni di vecchiaia delle principali
                gestioni pensionistiche rispetto al valore medio della medesima prestazione
                calcolato sull’universo dei pensionati: emerge meglio, rispetto ai dati della
                tabella 1, come la categorialità sia ancora un aspetto tutt’altro che trascurabile
                nella previdenza italiana. Sebbene una parte della differenza nei valori medi delle
                prestazioni possa sicuramente essere «spiegata» dalle differenze nei valori che stanno a monte delle pensioni,
                ovvero dalle retribuzioni che le hanno generate, emergono evidenti disparità. Le
                gestioni nella figura sono ordinate in relazione alla loro numerosità: emerge in
                questo modo la sostanziale differenza tra l’importo medio delle prestazioni della
                principale gestione (quella dei dipendenti del settore privato) rispetto alla
                principale gestione dei dipendenti del settore pubblico; il livello più basso delle
                prestazioni delle gestioni dei lavoratori autonomi e le numerose situazioni di
                vantaggio di gestioni minori in termini quantitativi, che cumulate determinano
                comunque livelli di spesa non trascurabili, oltre che la percezione del persistere
                di forti iniquità nel trattamento delle prestazioni di vecchiaia. 
TAB. 1. Numero
                            di prestazioni, importo medio mensile e quota sulla spesa delle
                            prestazioni Ivs e di quelle assistenziali, 2020﻿
	 	
                        Vecchiaia 
                    	
                        Invalidità 
                    	
                        Superstite 
                    	 	
                        Vecchiaia 
                    	
                        Invalidità 
                    	
                        Superstite 
                    	 	
                        Vecchiaia 
                    	
                        Invalidità 
                    	
                        Superstite 
                    
	
                        Gestione 
                    	
                        Numero prestazioni 
                    	 	
                        Importo medio mensile 
                    	 	
                        Quota della spesa sul totale 
                    
	
                        Lavoratori dipendenti 

                    	
                        5.283.146

                    	
                        584.918

                    	
                        2.377.764

                    	 	
                        1.431

                    	
                        742

                    	
                        709

                    	 	
                        33,8%

                    	
                        1,9%

                    	
                        7,5%

                    
	
                        Pensioni ai lavoratori autonomi

                    	
                        3.195.656

                    	
                        223.783

                    	
                        1.071.721

                    	 	
                        992

                    	
                        624

                    	
                        510

                    	 	
                        14,2%

                    	
                        0,6%

                    	
                        2,4%

                    
	
                        Gestioni settore pubblico

                    	
                        2.187.598

                    	
                        211.772

                    	
                        630.081

                    	 	
                        2.188

                    	
                        1.937

                    	
                        1.123

                    	 	
                        21,4%

                    	
                        1,8%

                    	
                        3,2%

                    
	
                        Fondi sostitutivi

                    	
                        318.866

                    	
                        11.128

                    	
                        115.569

                    	 	
                        1.885

                    	
                        1.470

                    	
                        1.009

                    	 	
                        2,7%

                    	
                        0,1%

                    	
                        0,5%

                    
	
                        Parasubordinati

                    	
                        429.652

                    	
                        2.427

                    	
                        63.188

                    	 	
                        236

                    	
                        394

                    	
                        90

                    	 	
                        0,5%

                    	
                        0,0%

                    	
                        0,0%

                    
	
                        Altre gestioni e facoltative

                    	
                        111.287

                    	
                        3.662

                    	
                        9.761

                    	 	
                        1.839

                    	
                        1.057

                    	
                        641

                    	 	
                        0,9%

                    	
                        0,0%

                    	
                        0,0%

                    
	
                        Fondi integrativi

                    	
                        7.971

                    	
                        230

                    	
                        6.242

                    	 	
                        2.041

                    	
                        1.808

                    	
                        1.117

                    	 	
                        0,1%

                    	
                        0,0%

                    	
                        0,0%

                    
	
                        Prestazioni assistenziali

                    	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                        Pensioni sociali

                    	
                        803.441

                    	 	 	 	
                        460

                    	 	 	 	
                        1,7%

                    	 	 
	
                        Invalidità civile

                    	
                        3.179.237

                    	 	 	 	
                        464

                    	 	 	 	
                        6,6%
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FIG. 2. Scostamento percentuale
                della media di settore dalla media generale (scala di sinistra) e cumulata del
                numero delle prestazioni (scala di destra). 
Fonte: Banche dati Inps.


Il quadro
                complessivo che possiamo derivare da questa iniziale analisi delle informazioni
                quantitative sulla spesa pensionistica non può che confermare, anche per il 2020, le
                principali caratteristiche di questo settore della spesa pubblica. A fronte di una
                spesa complessivamente elevata e crescente nel tempo, quando misurata in rapporto al
                Pil, si nota un’importante eterogeneità nei
                trattamenti ancora riservati alle singole gestioni, un peso non trascurabile della
                componente reversibilità e l’impressione che la categorialità giochi ancora oggi,
                dopo ormai quasi tre decenni di riforme, un ruolo importante. Accanto a questi
                aspetti poi la difficoltà di separare, all’interno della spesa per pensioni, la
                componente previdenziale da quella assistenziale e il numero elevato e crescente
                delle prestazioni di invalidità civile lasciano aperti, al netto delle discussioni
                di breve termine, temi non secondari e purtroppo spesso trascurati a favore di
                questioni più accattivanti che interessano però poche centinaia di migliaia di
                persone. 

2. Quota 100: ne valeva
                la pena? 



Il 31 dicembre 2021
                Quota 100 è andata in pensione. Il dato più recente sulle adesioni al provvedimento
                si riferisce al 31 agosto 2021. A quella data erano state accolte 341 mila domande.
                Di queste 67 mila riguardavano lavoratori autonomi, 166 mila lavoratori dipendenti
                del settore privato e 107 mila lavoratori dipendenti del settore pubblico. L’importo
                medio delle prestazioni era pari rispettivamente a 18, 27 e 28 mila euro annuali al
                lordo dell’imposta sul reddito. Sempre secondo l’Inps l’impegno di spesa era stato,
                fino ad agosto 2021, pari a 11,2 miliardi di euro. 
In termini di flussi
                annuali la Corte dei conti [2021] riporta che le domande accettate sono state 160
                mila nel 2019 e 107 mila nel 2020. Numeri leggermente differenti sono riportati da
                Bella e Brugnara [2021] che fissa a 193 mila i flussi del 2019 e 73 mila nel 2020. 
A (quasi) consuntivo
                dell’esperimento il numero di adesioni non sarebbe quindi troppo distante da quello
                previsto dalla relazione tecnica che ha accompagnato la legge istitutiva di Quota
                100, secondo la quale a fine 2020 i pensionati aggiuntivi sarebbero stati pari a 320
                mila e fine 2021 sarebbero saliti a 356 mila. Risulta invece differente la scansione
                temporale delle adesioni: nei fatti, a differenza di quanto previsto nella Relazione
                tecnica, queste si sarebbero concentrate in misura maggiore di quanto atteso nel
                secondo e terzo anno di vita del provvedimento. Secondo Bella e Brugnara [2021] i
                minori flussi effettivi rispetto a quelli poi
                realizzatisi comporterebbero un risparmio cumulato di spesa fino al 2028 di circa 16
                miliardi di euro. Corte dei conti [2021] e Inps [2021] evidenziano come Quota 100
                veda una prevalenza di uomini, residenti al Nord, con elevata anzianità
                contributiva, con limitati episodi di disoccupazione e una quota non trascurabile di
                lavoratori silenti. L’età media dei soggetti che hanno avuto accesso all’anticipo è
                stata più alta nel 2019, a causa della presenza di un numero elevato di soggetti che
                hanno fatto richiesta e che avevano un’età superiore a 62 anni e inferiore a 67.
                L’importo medio delle prestazioni non si differenzia sostanzialmente da quello delle
                pensioni di anzianità erogate al di fuori da questo schema. L’età media dei
                percettori, pari a 64 anni, risulta superiore ai 62 soprattutto a causa del fatto
                che il provvedimento ha permesso, soprattutto nel primo anno, l’accesso al
                pensionamento anche a soggetti in età compresa tra 62 e 67 anni che precedentemente
                erano vincolati dalla normativa a rimanere sul mercato del lavoro. Questo aspetto
                peraltro contribuisce a spiegare perché l’età media di pensionamento dei percettori
                di pensioni di anzianità sia cresciuta nella fase compresa tra il 2019 e il 2021. 
Quanto ai suoi
                effetti sull’occupazione sempre Inps [2021] formula un giudizio poco lusinghiero
                sulle capacità di Quota 100 di rendere efficace quel ricambio generazionale che era
                una delle bandiere dei sostenitori della sua introduzione. Pur essendo il 2020 un
                anno poco adatto per valutare gli effetti sull’occupazione di un provvedimento di
                questo tipo, a causa degli effetti che la pandemia ha esercitato sul mercato del
                lavoro, un’analisi descrittiva sul comportamento delle imprese che hanno avuto
                lavoratori pensionati con Quota 100 nel corso del 2019, non mette in evidenza
                correlazioni forti tra i flussi in uscita di questo tipo e quelli in entrata grazie
                a nuove assunzioni. Questa scarsa evidenza è confermata sia da un’analisi di tipo
                cumulato, sia da un’analisi realizzata a livello provinciale e per flussi annuali. 
In attesa dei dati
                completi sull’adesione a questo provvedimento, le evidenze empiriche disponibili ad
                oggi danno un quadro poco edificante anche degli impatti finanziari ed economici di
                un provvedimento che ha permesso ad un gruppo relativamente ristretto di lavoratori
                con carriere contributive lunghe e redditi medio-alti di poter usufruire di una
                flessibilità in uscita nella quale l’importo della prestazione, peraltro decisamente al di sopra di quello medio erogato
                alle pensioni di vecchiaia, non ha subito alcuna decurtazione che permettesse di
                correggere il vantaggio che il maggior numero di anni di percezione della
                prestazione porta automaticamente con sè in sistemi pensionistici di tipo
                retributivo o misto. 
Quota 100 è però una
                sola delle opzioni che sono state messe in campo, dopo l’approvazione della l. n.
                240/2011, per fare fronte alla domanda di flessibilità in uscita. A questo riguardo
                la Corte dei conti [2021] cerca di fare ordine sulla dimensione complessiva delle
                prestazioni pensionistiche concesse «in deroga» rispetto alla normativa e che hanno
                consentito perciò un pensionamento anticipato nel periodo successivo
                all’approvazione della riforma Fornero-Monti. Si tratterebbe in totale di 632 mila
                prestazioni concesse tra il 2012 e il 2020. Di queste, 281 mila sarebbero situabili
                nel periodo 2012-18, cioè prima dell’introduzione di Quota 100: ci sono qui le
                salvaguardie per gli esodati, i flussi iniziali di «opzione donna», i lavoratori
                usurati e quelli precoci. Nel biennio 2019-20 infine vi sarebbero 316 mila
                lavoratori che hanno usufruito di Quota 100 e 34 mila lavoratrici che sono andate in
                pensione con opzione donna. Vale la pena ricordare che tra il 2012 e il 2020 l’Inps
                misura in 6,5 milioni il numero complessivo di persone che sono andate in pensione
                di vecchiaia e anzianità. 
Un giudizio
                complessivo, almeno dal punto di vista quantitativo, del peso della domanda di
                flessibilità non può non fare i conti con questi numeri, all’interno dei quali vi
                sono tipologie di lavoratori e storie contributive molto differenti. Con l’unica
                eccezione di «opzione donna», queste forme di flessibilità rappresentano esempi di
                provvedimenti presi in spregio del principio di equità attuariale, che invece viene
                sancito come irrinunciabile per le generazioni che accederanno al pensionamento nel
                corso dei prossimi decenni. 

3. Gli interventi
                previsti nella legge di bilancio 



Gli interventi
                previsti nella legge di bilancio 2022 e presentati, al momento in cui si scrive, al
                Senato della Repubblica sono poco innovativi e il loro impatto finanziario è
                relativamente modesto, soprattutto se raffrontato con l’intensità del dibattito
                    intorno all’eredità di Quota 100 e
                all’assetto che dovrebbe assumere il sistema pensionistico italiano nel futuro
                prossimo e nel lungo termine. Il governo è infatti intenzionato a rinviare al
                prossimo anno una discussione più organica nella quale il tema della flessibilità e
                quello dell’adeguatezza prospettica delle prestazioni erogate dal settore pubblico
                ai futuri pensionati possano essere affrontati in un clima politico più disteso
                rispetto a quello attuale. 
La Relazione tecnica
                e la Relazione illustrativa alla legge di bilancio per il 2022 delineano gli
                interventi in ambito previdenziale ed il loro impatto finanziario di breve termine.
                Il primo, e più noto, di questi consiste nella trasformazione di Quota 100 in Quota
                102: a partire dal 1o gennaio 2022 i requisiti per il conseguimento della
                pensione anticipata prevedono la maturazione del diritto con un’età di almeno 64
                anni ed un’anzianità contributiva di almeno 38 anni. Numericamente il flusso
                aggiuntivo di pensionati sarebbe pari, secondo le stime presentate nella Relazione
                tecnica di accompagnamento alla legge di bilancio per il 2022, a 16 mila individui
                nel 2022, 23 mila individui nel 2023 e 5 mila nel 2024. L’esiguità dei nuovi flussi
                trova spiegazione nel fatto che Quota 102 di fatto si rivolge ai medesimi soggetti
                cui si rivolgeva Quota 100, se il discrimine è l’anno di nascita. Ne segue che i
                «nuovi» soggetti beneficiati non potranno che essere individui nati nel 1958 o prima
                e che abbiano maturato assieme al requisito di età anche quello di anzianità
                contributiva. Si noti che, con Quota 100, possono accedere al pensionamento
                individui nati almeno nel 1959. Gli unici lavoratori che potranno accedere a Quota
                102 e non potevano invece farlo per Quota 100 sono dunque coloro che, nati prima del
                1958, non avevano ancora maturato i 38 anni di contribuzione prima del 31 dicembre
                2021. 
I maggiori oneri
                finanziari sono quantificati in una spesa aggiuntiva di circa 1,7 miliardi di euro
                tra il 2022 e il 2025, tenendo anche conto dell’impatto derivante dall’erogazione
                anticipata del Tfr. Contestualmente all’introduzione di Quota 102, il governo
                prevede anche la soppressione dell’autorizzazione di spesa inserita nella legge di
                bilancio del 2019 in occasione dell’introduzione di Quota 100. 
Sempre per agevolare
                le uscite anticipate il governo istituisce un fondo di 500 milioni di euro da
                utilizzare entro il 2024 per favorire l’uscita
                anticipata dei lavoratori dipendenti di imprese medie e piccole in crisi, che
                abbiano raggiunto un’età almeno pari a 62 anni. 
Un ulteriore
                intervento a favore della flessibilità in uscita riguarda le modifiche intervenute
                sulla disciplina dell’Ape sociale, l’intervento finanziato a carico del bilancio
                pubblico a favore di particolari categorie di soggetti, introdotto nel 2017 e
                successivamente rinnovato di anno in anno fino al 2021. La legge di bilancio per il
                2022 rinnova di un anno l’istituto e ne prevede un ampliamento della platea
                potenziale. L’indennità è erogata al compimento del 63esimo anno di età ed è a
                carico dello Stato fino al raggiungimento dell’età prevista per la pensione di
                vecchiaia. L’importo è pari alla rata mensile di pensione calcolata al momento di
                accesso alla prestazione se inferiore a 1.500 euro oppure di 1.500 euro se l’importo
                calcolato fosse superiore. Si può ricorrere all’Ape sociale al verificarsi di una
                delle seguenti condizioni: i ) lavoratori che si trovano in uno stato di
                disoccupazione a seguito della cessazione del rapporto di lavoro per licenziamento e
                possiedono un’anzianità contributiva di almeno 30 anni; ii ) assistono al
                momento della richiesta e da almeno 6 mesi il coniuge o un parente di primo grado
                convivente con handicap; iii ) hanno una riduzione della capacità lavorativa
                uguale o superiore al 74% e sono in possesso di un’anzianità contributiva di almeno
                30 anni; iv) sono lavoratori dipendenti in possesso di un’anzianità
                contributiva di almeno 36 anni e svolgono da almeno 7 negli ultimi 10, oppure da
                almeno 6 negli ultimi 7, attività cosiddette «gravose». È su quest‘ultima condizione
                che sostanzialmente interviene la legge di bilancio. Lo fa aumentando la numerosità
                delle categorie per le quali è ammessa la gravosità dell’occupazione sulla base di
                una serie di indicatori di gravosità determinati dall’Inail. La stima complessiva
                dei soggetti che accederebbero all’Ape sociale è di 21 mila individui. L’impegno
                finanziario sarebbe di 141 milioni di euro per il 2022 e 970 milioni per il periodo
                2022-28. 
Accanto al
                rifinanziamento dell’Ape sociale, anche Opzione donna ha avuto una proroga annuale.
                Questo significa che le donne lavoratrici dipendenti che compiranno 58 anni entro il
                31 dicembre 2021 (59 anni per le lavoratrici autonome) e avranno al contempo
                un’anzianità contributiva di almeno 35 anni potranno optare per l’anticipo del
                pensionamento accettando il ricalcolo
                contributivo della parte retributiva della loro prestazione pensionistica. Sulla
                base dei flussi annuali passati della sperimentazione in oggetto, la relazione
                tecnica ipotizza circa 30 mila adesioni. Il provvedimento determinerebbe un aumento
                della spesa per pensioni di circa 1,5 miliardi di euro nel periodo compreso tra il
                2022 ed il 2028. 
La manovra di
                bilancio cancella anche il «Fondo per la revisione del sistema pensionistico
                attraverso l’introduzione di ulteriori forme di pensionamento anticipato e misure
                per incentivare l’assunzione di lavoratori giovani» creato nel 2019 per finanziare
                Quota 100 e le altre maggiori spese pensionistiche deliberate in quell’anno dal
                primo governo Conte. Si tratta di un fondo da circa 7 miliardi di euro all’anno. Il
                fondo contiene 31 miliardi residui da oggi al 2032 e poi successivamente 4 miliardi
                all’anno. La manovra finanziaria storna questi importi realizzando un risparmio per
                il bilancio pubblico, non prima di aver utilizzato parte dei fondi per finanziare
                Quota 102. 
Un articolo apposito
                infine ridisegna il funzionamento del fondo speciale dei giornalisti (Inpgi). Viene
                infatti previsto il trasferimento della gestione dei giornalisti dipendenti
                all’interno dell’Inps ed il mantenimento invece del Fondo dei giornalisti per i
                liberi professionisti. La prima, in evidente crisi finanziaria a causa di un
                crescente sbilancio demografico unito a regole di calcolo generose, viene quindi
                trasferita, senza sostanziali modifiche normative quanto al computo della
                prestazione pensionistica, nel bilancio dell’istituto di previdenza nazionale. Si
                tratta nuovamente di un’operazione, peraltro già vista in passato, di salvataggio di
                enti previdenziali in passato privatizzati e che tornano nell’alveo pubblico quando
                i conti, soprattutto quelli prospettici, mostrano l’insostenibilità finanziaria del
                loro assetto. Rimane invece privata la gestione del Fondo dei giornalisti liberi
                professionisti, in attivo grazie alla bassa età media degli aderenti. 
A fine 2021 verrà
                meno l’attuale meccanismo di indicizzazione della somma delle pensioni in capo ad
                ogni pensionato, previsto per il triennio 2019-21. In assenza di interventi questo
                significherebbe il ritorno alla modalità precedente di indicizzazione, che seguiva
                il principio degli scaglioni e prevedeva un adeguamento completo all’inflazione per
                i redditi pensionistici fino a 4 volte il trattamento minimo, del 90% per la parte
                    compresa tra 4 e 5 volte e del 75% per la
                parte eccedente. Il metodo degli scaglioni, a differenza di quello attualmente
                vigente che definisce l’adeguamento su tutto l’importo e con una griglia più ampia
                di intervalli, risulta più generoso per i pensionati. In concomitanza con la ripresa
                dell’inflazione, risultata molto bassa nel triennio precedente, questa modalità
                determinerebbe un maggiore esborso per l’ente pensionistico e naturalmente assegni
                nominalmente più elevati nell’ordine di 25-50 euro mensili per i pensionati, con un
                costo stimato di circa 4 miliardi di euro per il 2022. 

4. La flessibilità dopo
                Quota 100 



Nel corso dei
                prossimi anni la quota retributiva nelle nuove prestazioni pensionistiche che
                verranno erogate dal sistema pubblico è destinata progressivamente ad esaurirsi. I
                lavoratori che avevano più di 18 anni di contribuzione nel 1995, ovvero coloro che
                possono calcolare l’intero importo della prestazione con il metodo retributivo, sono
                ormai quasi tutti usciti dal mercato del lavoro. La componente retributiva nelle
                pensioni che verranno erogate in futuro riguarda quindi i soli versamenti effettuati
                prima del 1995 dai lavoratori che rientrano nel regime misto: anche questa
                componente è destinata, seppure con più lentezza rispetto alla precedente, ad andare
                ad esaurimento. Il definitivo passaggio al sistema contributivo comporterà, rispetto
                all’assetto attuale, un maggior costo per l’anticipo pensionistico: giova infatti
                ripetere che, a differenza del calcolo retributivo, quello contributivo correla
                negativamente l’importo della prestazione alla durata del pensionamento e quindi
                risulta più penalizzante, seppure equo dal punto di vista attuariale, per coloro che
                si ritirano in anticipo dal mercato del lavoro. Alla luce di questa considerazione
                ed in termini teorici dunque nulla vieterebbe al legislatore di proporre una
                flessibilità completa per quanto riguarda l’età di uscita dal mercato del lavoro
                [Mazzaferro 2021]. Una tale prospettiva, seppure teoricamente plausibile, si scontra
                però, una volta declinata nella realtà istituzionale italiana, con due
                considerazioni che suggeriscono un suo, almeno parziale, temperamento. Un primo
                aspetto attiene all’obiettivo dell’adeguatezza, che ogni sistema pensionistico pubblico dovrebbe realizzare: in un sistema di
                tipo contributivo, con i parametri italiani, un anticipo «eccessivo» dell’età di
                pensionamento, pur garantendo l’equità attuariale dei trattamenti, potrebbe non
                essere in grado di offrire prestazioni sufficienti ad assicurare tassi di
                sostituzione «adeguati» rispetto alle retribuzioni passate. Un secondo aspetto
                riguarda invece la dimensione macroeconomica di un sistema pensionistico: età medie
                di pensionamento più basse significano anche, a parità di altre condizioni, una
                dimensione più ridotta della forza lavoro. In assenza di un cambio nella dinamica
                dei valori della produttività del lavoro e di quella generale dei fattori di
                produzione rispetto a quelli attuale e più recenti, questo implica un livello più
                basso del prodotto dell’economia e quindi anche delle pensioni future. A ben vedere
                i due aspetti sollevati sopra possono essere interpretati come le due facce, quella
                microeconomica e quella macroeconomica, di uno stesso problema: un’economia ed una
                società che invecchiano possono permettersi una bassa età di pensionamento ed un
                conseguente alto valore del rapporto tra pensionati ed occupati? La risposta a
                questa domanda sembra quasi banale ed è per questo che il legislatore, nel 2011, ha
                scelto ad esempio di indicizzare i parametri di età e contribuzione del sistema alla
                dinamica, presumibilmente crescente, dell’aspettativa di vita. Senza voler
                scardinare l’impostazione di allora, tuttavia ci si può ragionevolmente chiedere se
                un sistema rigido e prescrittivo, come quello emerso dalla riforma Fornero-Monti,
                sia proprio la scelta più opportuna nel lungo termine o se invece l’introduzione di
                una qualche dose crescente, e finalmente più organica, di flessibilità non potrebbe
                in definitiva aumentare le possibilità di scelta degli individui e delle famiglie e
                quindi migliorare il loro benessere ampliando le possibilità di scelta, senza
                scardinare la tendenziale sostenibilità del sistema pensionistico di medio-lungo
                termine. In altri termini, le istanze ed i vantaggi della flessibilità in uscita
                dovrebbero essere inseriti in un contesto nel quale questa opportunità non metta in
                dubbio la capacità del sistema pensionistico di garantire la sostenibilità della
                spesa per pensioni e l’adeguatezza delle prestazioni. 
Questo aspetto,
                seppure non particolarmente discusso, appare cruciale nella definizione dell’assetto
                futuro del sistema pensionistico italiano e si sostanzia, in prima battuta, nella
                scelta dell’età centrale di pensionamento
                attorno alla quale i lavoratori potrebbero, con modalità da definire, scegliere il
                momento del pensionamento. A normativa vigente, una volta esauriti gli effetti di
                Quota 100 e di Quota 102, l’età di riferimento per il pensionamento di vecchiaia
                tornerà a 67 anni. A partire dal 2024 potrebbe tornare a crescere se si
                realizzeranno aumenti nell’aspettativa di vita al momento del pensionamento.
                Rispetto a questa età centrale la normativa vigente ammette, per i lavoratori
                completamente contributivi, la possibilità di un anticipo che può estendersi fino a
                tre anni, a patto che l’importo della prestazione sia almeno pari a 2,8 volte quello
                dell’assegno sociale, ovvero circa 1.300 euro mensili lordi ai valori correnti. Al
                tempo stesso, nel caso in cui l’importo maturato al momento dell’età di 67 non fosse
                almeno pari a 1,5 volte l’assegno sociale, circa 700 euro mensili, il lavoratore
                dovrà posticipare l’uscita fino al soddisfacimento di questa condizione e/o al
                raggiungimento di un’età di 71 anni. Superata questa età viene meno il vincolo
                sull’importo così come quello sul possesso di almeno 20 anni di contribuzione e il
                lavoratore potrà accedere al pensionamento, eventualmente integrando la prestazione
                maturata sul mercato del lavoro con l’assegno sociale. 
L’impostazione
                scelta dal legislatore nel 2012 con queste norme tradisce un bias verso gli
                obiettivi di adeguatezza e sostenibilità. Al tempo stesso la scelta di prevedere un
                aumento dell’età di pensionamento pari alla variazione dell’aspettativa di vita è un
                ulteriore segnale di quanto, almeno al momento dell’approvazione di quella riforma,
                le priorità fossero quelle della costruzione di un sistema capace di garantire la
                tenuta del sistema pensionistico quasi esclusivamente da un punto di vista
                finanziario. Anche sotto il profilo redistributivo l’impostazione vigente lascia
                qualche dubbio: è infatti evidente che con l’attuale assetto la possibilità di
                un’uscita anticipata resterebbe riservata a soggetti con carriere contributive
                sufficientemente lunghe e soprattutto con redditi da lavoro superiori alla media.
                Per i lavoratori più deboli e con redditi bassi e/o carriere contributive
                discontinue la strada del pensionamento appare più impervia. Guardando ai dati sui
                pensionamenti a partire da poco dopo l’approvazione della riforma Dini, alcuni
                aspetti di notevole interesse possono aiutare una valutazione di quanto è successo e
                di quello che potrebbe accadere in futuro. L’età media di pensionamento è aumentata in modo importante. Era di 58 anni nel
                1997 ed è passata a 64,2 anni nel 2020. L’aspettativa di vita, nel medesimo periodo,
                è aumentata per i soggetti in questa fascia di età di poco più di due anni: questo
                significa che la durata media del pensionamento è significativamente diminuita e
                l’impatto di questo cambiamento sulla sostenibilità della spesa per pensioni non è
                piccolo. La figura 3 illustra
                come si sono evolute, nel periodo 1997-2020, l’età media di pensionamento per le
                prestazioni di anzianità e per quelle di vecchiaia. Accanto ai valori delle età sono
                riportati anche quelli degli importi medi delle medesime prestazioni, espressi in
                valore nominale e quindi non depurati dall’impatto dell’inflazione. Si nota
                immediatamente come l’età media di pensionamento delle prestazioni di vecchiaia sia
                già molto vicina al valore di 67 anni nel 2020. La medesima prestazione veniva
                ottenuta a circa 62 anni nel 1997. Anche le età medie delle prestazioni di anzianità
                sono cresciute nel periodo passando da 56,1 a 61,7 anni. In termini quantitativi,
                seppure le anzianità presentino andamenti annuali più erratici a causa delle
                maggiori discontinuità nella normativa che ne ha reso possibile l’accesso negli
                anni, lo stock cumulato di prestazioni è sostanzialmente simile. L’aspetto che emerge dalla considerazione della dinamica degli
                importi medi invece permette di evidenziare il differente profilo della crescita nei
                due casi, con le pensioni di anzianità che aumentano in maniera importante la
                distanza da quelle di vecchiaia. La polarizzazione nel mondo dei pensionati tra
                soggetti che possono uscire relativamente presto con importi più elevati e soggetti
                che invece sono forzati a restare più a lungo sul mercato del lavoro e ottengono
                prestazioni decisamente più basse e con differenziali crescenti rispetto alle prime,
                è una tematica sulla quale sarebbe importante interrogarsi. 
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FIG. 3. Età media di pensionamento
                (scala di sinstra) e importo medio mensile in euro (scala di destra) delle
                prestazioni di vecchiaia e anzianità. 1997-2020. 
Fonte: Banche dati Inps.


Al netto di queste considerazioni una
            domanda altrettanto rilevante è quella che riguarda la relazione tra irrigidimento della
            normativa e aumento dell’età di pensionamento. In altri termini è sicuramente plausibile
            che una parte importante dell’aumento dell’età media di pensionamento sia spiegata dalla
            progressiva rigidità imposta dalle riforme che, a partire dal 2009 con l’intervento del
            ministro Sacconi, hanno ristretto le maglie di uscita. Il punto fondamentale però è
            capire se un rilassamento di queste condizioni, ad esempio realizzabile attraverso un
            abbassamento nei requisiti per ottenere l’accesso alla pensione anticipata, oppure
            l’introduzione di maggiore libertà nella scelta dell’età, porterebbero ad una fuga dei
            lavoratori di dimensioni preoccupanti per il bilancio (di cassa) del settore pubblico.
            Un dato spinge verso un atteggiamento di cauto ottimismo a riguardo: la progressiva,
            seppure assai ritardata, entrata a regime della regola contributiva toglie a priori la
            convenienza finanziaria all’anticipo, grazie alla stretta correlazione attuariale tra
            somma delle pensioni ricevute e somma dei contributi versati nel corso della vita.
            Questi elemento giocherebbe a favore dell’introduzione di correttivi alla normativa
            attuale volti a rendere meno ingessato il processo di scelta rispetto all’uscita dal
            mercato del lavoro. Altre nazioni, la Svezia e la Norvegia, che hanno anch’esse adottato
            il sistema contributivo già ammettono una flessibilità nella scelta di pensionamento,
            peraltro attorno ad un’età centrale più bassa di quella che varrà in Italia a breve. Il
            medesimo modello italiano del sistema contributivo, al momento della sua introduzione
            nel 1995, prevedeva una flessibilità nella forchetta di età 57-65 anni. Si tratta di uno
            dei tanti principi di quella riforma che sono rimasti sulla carta e/o sono stati
            progressivamente eliminati da un legislatore sempre ansioso di intervenire in ambito
            pensionistico. Forse è questa un’occasione per tornare alle origini di un sistema mai
            davvero applicato in Italia. 
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1.
            Introduzione 



Mentre il 2020 è stato dominato
            dalla necessità di fornire sostegni alle famiglie e ai lavoratori colpiti dalla pandemia
            e dai provvedimenti di lockdown, il 2021 ha attraversato fasi
            alterne: di nuovo periodi di forti misure restrittive e ondate del virus, ma anche una
            generale ripresa dell’attività economica favorita dalla disponibilità dei vaccini. Il
            numero degli occupati, sceso di 800 mila unità nel primo semestre del 2020 nonostante il
            blocco dei licenziamenti introdotto nel marzo di quell’anno, a fine 2021 aveva
            recuperato quasi tutta questa riduzione. La pandemia non ha colpito in modo uniforme: la
            flessione (e l’insufficiente recupero) del numero dei posti di lavoro ha riguardato
            soprattutto giovani, donne, lavoratori temporanei e lavoratori autonomi a basso reddito,
            mettendo a nudo una volta di più i limiti di un sistema di welfare
                state, e in particolare di ammortizzatori sociali, incapace di tutelare
            tutti i soggetti bisognosi di sostegno e di fornire loro prestazioni di dimensione e
            durata adeguata. Le politiche per l’assistenza hanno proseguito la navigazione a vista
            dettata dall’emergenza, senza innovazioni sostanziali. Il paragrafo 2 presenta alcuni
            dati recenti sulla dinamica di diseguaglianza e povertà, gran parte dei quali purtroppo
            si ferma al 2020. Nel paragrafo successivo si descrivono gli effetti delle misure a
            favore dei redditi delle famiglie per contrastare la crisi, mentre il successivo è
            dedicato al Reddito di cittadinanza. Nel 2021 si è sviluppato un intenso dibattito su
            questa misura, che ha però prodotto scarsi risultati sul piano normativo. È molto
            probabile che sul tema del sostegno alle famiglie povere – e in
            particolare dei lavoratori poveri – vi saranno novità nel prossimo futuro. Il paragrafo
            5 è dedicata al Reddito di emergenza, mentre quello successivo fa il punto sul ridisegno
            degli ammortizzatori sociali. 

2.
            Diseguaglianza e povertà in Italia durante la pandemia 



Questo paragrafo contiene le
            informazioni quantitative più recenti su povertà e diseguaglianza in Italia. I dati
            riflettono solo parzialmente le conseguenze distributive prodotte dalla pandemia da
            Covid-19. L’indagine Silc sul 2020 non è stata svolta in Italia proprio a causa della
            pandemia, mentre sono già disponibili alcuni dati sulla povertà assoluta nel 2021 [Istat
            2022]. 
La tabella 1 ci dice che
            dall’inizio della grande recessione del 2007-2008 l’incidenza della povertà assoluta,
            ovvero la quota di individui poveri sul totale delle persone residenti, è cresciuta per
            circa un decennio, dapprima in modo piuttosto brusco nel 2012-13 durante la crisi dei
            debiti sovrani, e poi più lentamente fino al 2017, nonostante la lieve ripresa
            dell’economia e dell’occupazione. Il biennio 2018-2019 ha segnato un’inversione di
            tendenza, anche grazie agli effetti positivi sui redditi delle famiglie prodotti dal
            pagamento delle prime tranche del reddito di cittadinanza, a partire dalla primavera
            2019, e all’ulteriore, lieve aumento dell’occupazione. Il miglioramento degli indicatori
            distributivi verificatosi nel 2019 ha tuttavia avuto vita breve. Nonostante le misure
            pubbliche di sostegno introdotte dal governo, l’avvento della pandemia da Covid-19 ha
            portato l’incidenza della povertà assoluta su livelli molti alti, mai registrati nel
            quindicennio precedente, pur non impedendo che il medesimo indice, riferito alla povertà
            relativa di consumo, continuasse almeno fino al 2020 la sua lenta decrescita, approdando
            a valori non dissimili da quelli di cinque anni prima. L’andamento apparentemente
            contraddittorio di povertà assoluta e relativa nel 2020 – un aspetto a cui il dibattito
            pubblico non ha prestato particolare attenzione – non è nuovo, essendosi verificatosi
            già nel 2009 in occasione di un precedente, forte calo della spesa per
            consumi. Esso riflette la diversa metodologia di stima di due
            fenomeni in sé distinti, sia per quanto riguarda la nozione di povertà adottata (essere
            poveri assoluti vuole dire non riuscire ad accedere a un paniere di consumo minimo ed
            essenziale, essere poveri in senso relativo significa avere una spesa per consumi
            inferiore alla media o alla mediana della popolazione), sia per quanto riguarda le
            modalità di calcolo della soglia [Istat 2021a]. A fronte di una contrazione media della
            spesa mensile familiare nel 2020 del 9% rispetto al 2019, la crisi dei consumi ha
            colpito maggiormente le famiglie più abbienti della popolazione, che destinano una quota
            più ampia del loro budget ai settori più colpiti dalla pandemia, e molto meno quelle del
            quintile più povero, i cui vincoli di bilancio sono più stringenti. Essendo la soglia
            della povertà relativa una proporzione del consumo medio pro-capite, ciò ha fatto sì che
            più d’una famiglia povera oltrepassasse la soglia, pur in un contesto di calo
            generalizzato dei consumi [Istat 2021b]. Non deve sorprendere quindi che, nonostante la
            pandemia, la povertà relativa nel 2020 si sia ridotta, potendo essa avere un andamento
            pro-ciclico, apparentemente controintuitivo, ossia diminuire in periodi di recessione e
            aumentare quando ﻿l’economia migliora. La crisi economica ha invece determinato un forte
            incremento della povertà assoluta a livello sia familiare sia individuale. Nel 2021 si
            contano quasi due milioni di nuclei familiari in povertà, pari al 7,5% della popolazione
            (era il 6,4% nel 2019), e 5,6 milioni di individui, in aumento dal 7,7 al 9,4%. In parte
            l’aumento della povertà dopo l’inizio della pandemia dipende da mutati comportamenti di
            spesa dovuti ai divieti imposti a specifiche attività di consumo (spese per servizi di
            alberghi, bar, ristoranti, abbigliamento, servizi di cura della persona, ecc.), al
            timore di esporsi a rischi di contagio effettuando altre forme di spesa, alla scelta di
            aumentare il risparmio precauzionale, alla limitata socialità [Banca d’Italia 2021;
            Franzini, Raitano 2021]. Ma il fatto che il numero dei poveri assoluti nel 2021, un anno
            di forte rimbalzo dell’attività economica e di minori lockdown, sia simile a quello del
            2020 ci dice che il biennio del Covid-19 ha in effetti provocato un peggioramento della
            situazione della povertà che non è dovuto solo a diversi comportamenti di spesa. Grazie
            ai dati Istat è quindi possibile tracciare un primo sintetico bilancio
            degli effetti di questi due anni sulla povertà assoluta. La sua
            incidenza tra 2019 e 2021 è cresciuta più della media per le famiglie numerose, con
            almeno un minore, di stranieri o miste (stranieri e italiani), con persona di
            riferimento tra 35 e 64 anni. La povertà assoluta è invece cresciuta meno della media
            per i nuclei di piccola dimensione, con componenti anziani e solo italiani. 
TAB. 1.
                Indicatori di povertà e disuguaglianza tra le persone residenti in Italia (valori
                percentuali, eccetto quelli del rapporto interquintilico)
	
                              
                        	
                            2006 
                        	
                            2007 
                        	
                            2008 
                        	
                            2009 
                        	
                            2010 
                        	
                            2011 
                        	
                            2012 
                        	
                            2013 
                        	
                            2014 
                        	
                            2015 
                        	
                            2016 
                        	
                            2017 
                        	
                            2018 
                        	
                            2019 
                        	
                            2020 
                        	
                            2021 
                        
	
                            
                                Indici di povertà (Eurostat)
                            

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	 	
                             

                        	 
	
                            Rischio di
                                povertà

                        	
                            19,3

                        	
                            19,5

                        	
                            18,9

                        	
                            18,4

                        	
                            18,7

                        	
                            19,8

                        	
                            19,5

                        	
                            19,3

                        	
                            19,4

                        	
                            19,9

                        	
                            20,6

                        	
                            20,3

                        	
                            20,3

                        	
                            20,1

                        	
                            –

                        	
                            –

                        
	
                            Rischio di
                                povertà (linea fissa al 2008)

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            18,9

                        	
                            20,1

                        	
                            19,7

                        	
                            21,7

                        	
                            23,0

                        	
                            25,1

                        	
                            25,0

                        	
                            25,6

                        	
                            25,2

                        	
                            23,9

                        	
                            24,0

                        	
                            23,0

                        	
                            –

                        	
                            –

                        
	
                            Severa
                                deprivazione materiale

                        	
                            6,4

                        	
                            7,0

                        	
                            7,5

                        	
                            7,3

                        	
                            7,4

                        	
                            11,1

                        	
                            14,5

                        	
                            12,3

                        	
                            11,6

                        	
                            11,5

                        	
                            12,1

                        	
                            10,1

                        	
                            8,5

                        	
                            7,4

                        	
                            –

                        	
                            –

                        
	
                            Rischio di
                                povertà o esclusione sociale

                        	
                            25,9

                        	
                            26,0

                        	
                            25,5

                        	
                            24,9

                        	
                            25,0

                        	
                            28,1

                        	
                            29,9

                        	
                            28,5

                        	
                            28,3

                        	
                            28,7

                        	
                            30,0

                        	
                            28,9

                        	
                            27,3

                        	
                            25,6

                        	
                            –

                        	
                            –

                        
	
                            
                                Indici di povertà (Istat)
                            

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	 	
                             

                        	 
	
                            Incidenza
                                della povertà relativa

                        	
                            10,4

                        	
                            10,5

                        	
                            11,1

                        	
                            10,6

                        	
                            11,2

                        	
                            11,2

                        	
                            12,8

                        	
                            13,0

                        	
                            12,9

                        	
                            13,7

                        	
                            14,0

                        	
                            15,6

                        	
                            15,0

                        	
                            14,7

                        	
                            13,5

                        	
                            –

                        
	
                            Incidenza
                                della povertà assoluta

                        	
                            2,9

                        	
                            3,1

                        	
                            3,6

                        	
                            3,9

                        	
                            4,2

                        	
                            4,4

                        	
                            5,9

                        	
                            7,3

                        	
                            6,8

                        	
                            7,6

                        	
                            7,9

                        	
                            8,4

                        	
                            8,4

                        	
                            7,7

                        	
                            9,4

                        	
                            9,4

                        
	
                            
                                Indici di disuguaglianza (Eurostat)
                            

                        	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Gini del
                                reddito equivalente

                        	
                            32,1

                        	
                            32,0

                        	
                            31,2

                        	
                            31,8

                        	
                            31,7

                        	
                            32,5

                        	
                            32,4

                        	
                            32,8

                        	
                            32,4

                        	
                            32,4

                        	
                            33,1

                        	
                            32,7

                        	
                            33,4

                        	
                            32,8

                        	
                            –

                        	
                            –

                        
	
                            Rapporto
                                interquintilico (S80/S20)

                        	
                            5,4

                        	
                            5,4

                        	
                            5,2

                        	
                            5,3

                        	
                            5,4

                        	
                            5,7

                        	
                            5,6

                        	
                            5,8

                        	
                            5,8

                        	
                            5,8

                        	
                            6,3

                        	
                            5,9

                        	
                            6,1

                        	
                            6,0

                        	
                            –

                        	
                            –

                        



I dati della tabella 1 possono
            essere integrati con altri grafici che mostrano come le categorie che maggiormente hanno
            subito gli effetti economici della pandemia siano le stesse che hanno perso terreno
            negli ultimi 15 anni. La figura 1, in particolare, mette in evidenza come da circa un
            decennio il disagio economico si annidi soprattutto tra gli individui con meno di 35
            anni, e in particolare i minori, la cui povertà assoluta è più che doppia di quella
            registrata dagli ultrasessantacinquenni. La figura mostra con evidenza il diverso
            impatto della pandemia tra giovani e anziani. 
Quanto all’area geografica di
            residenza, la povertà assoluta assume, come noto, caratteri più macroscopici nel
            Mezzogiorno che nel resto d’Italia. Cionondimeno, le curve dell’incidenza della povertà
            negli ultimi 15 sono in crescita per tutte le aree del paese (fig. 2). 
Durante la pandemia si sono
            inoltre accentuati i divari preesistenti nelle condizioni di vita delle famiglie
            italiane e di quelle di immigrati. Tra 2019 e 2021 l’incidenza
            della povertà assoluta tra le famiglie di soli italiani è cresciuta di meno di un punto
            percentuale, quella tra famiglie di soli stranieri è aumentata – partendo da un livello
            molto più alto – di 6 punti percentuali (fig. 3).
        
[image: FIG. 1. Incidenza della povertà assoluta tra gli individui residenti per classe di età.]
FIG. 1. Incidenza della
                    povertà assoluta tra gli individui residenti per classe di
                età.


[image: FIG. 2. Incidenza della povertà assoluta tra gli individui residenti per ripartizione geografica.]
FIG. 2. Incidenza della
                    povertà assoluta tra gli individui residenti per ripartizione
                    geografica.


[image: FIG. 3. Incidenza della povertà assoluta per presenza di stranieri in famiglia.]
FIG. 3. Incidenza della
                    povertà assoluta per presenza di stranieri in famiglia.



3.
            L’impatto redistributivo delle principali misure a sostegno dei redditi delle famiglie
            introdotte nel 2020 



Come è stato ampiamente richiamato
            nel Rapporto dell’anno scorso, il governo ha adottato dalla primavera 2020 una serie di
            provvedimenti atti ad attenuare le conseguenze della crisi economica sui bilanci di
            imprese e famiglie. Con riferimento a queste ultime, tali provvedimenti sono
            riassumibili in tre gruppi: a) rafforzamento della Cassa
            integrazione guadagni (Cig) e del Reddito di cittadinanza, b)
            trasferimenti una tantum per lavoratori autonomi e alcune categorie
            di lavoratori dipendenti (colf, ecc.), c) introduzione del Reddito
            di emergenza per i segmenti più marginali del mercato del lavoro e i nuclei familiari
            colpiti più intensamente dalla crisi e privi di altri sussidi. I bilanci delle famiglie
            sono stati sostenuti quindi sia espandendo misure già in essere, sia ricorrendo a misure
            straordinarie. 
Secondo le stime compiute
            dall’Istat [2021b] con opportuni modelli di micro-simulazione tax-benefit a partire dai
            dati individuali provenienti dall’indagine campionaria Eurostat sui redditi e le
            condizioni di vita delle famiglie (Eu-Silc), il peso complessivo dei trasferimenti per
            il lavoro (Cig ordinaria, straordinaria e in deroga, Fondo per l’integrazione salariale)
            nel 2020 è stato pari al 3,9% del reddito lordo del totale delle famiglie, con un
            incremento del numero dei beneficiari delle indennità legate alle crisi aziendali più
            che decuplicato rispetto all’anno precedente. Anche i trasferimenti a favore delle
            famiglie povere, in particolare il Reddito di cittadinanza, e le misure una
                tantum, comprensive dei bonus per i lavoratori autonomi e del Reddito di
            emergenza, hanno contribuito a frenare la caduta dei redditi, secondo un andamento
            progressivo, ossia con incidenza decrescente all’aumentare del reddito lordo familiare.
            In particolare, il complesso delle misure ha ridotto il rischio di povertà[1] dei disoccupati di circa 6,9 punti percentuali, quello degli inattivi di 3,5
            punti e quello dei lavoratori autonomi di 2,6 punti. Immaginando uno scenario
            controfattuale privo della Cig e del Reddito di cittadinanza, oltre che delle misure
                una tantum, l’effetto complessivo dei provvedimenti posti in
            essere a sostegno del reddito ha comportato nel 2020 una
            significativa riduzione sia della diseguaglianza, misurata dall’indice di Gini[2], sia del rischio di povertà: l’indice di concentrazione di Gini, pari al
            31,8% nello scenario controfattuale, si riduce al 30,2%, mentre il rischio di povertà
            scende dal 19,1 al 16,2%. Due terzi della riduzione del Gini sono imputabili all’impatto
            redistributivo prodotto da Cig e Reddito di cittadinanza, mentre le misure straordinarie
            hanno svolto un ruolo prevalente nell’attenuazione del rischio di povertà. L’importo
            medio annuo del Reddito di emergenza per le famiglie che ne hanno beneficiato è stato di
            circa 2 mila euro, con una concentrazione maggiore nel primo quintile per il quale la
            misura una tantum ha rappresentato la quota più elevata (16,3%) del
            reddito familiare disponibile. L’importo medio annuo del bonus per i lavoratori autonomi
            nel 2020 è stimabile invece in circa 1.900 euro, con un andamento anch’esso decrescente
            al crescere del reddito. 

4. Il
            Reddito di cittadinanza 



L’infuocata discussione pubblica
            sul Reddito di cittadinanza (Rdc), una misura giudicata un fallimento da uno dei partiti
            (la Lega) che aveva votato a favore della sua introduzione e per la quale sono state
            usate espressioni decisamente colorite (metadone di stato, reddito di criminalità,
            ecc.), ha catalizzato gran parte del dibattito sulle politiche per l’assistenza nel
            corso del 2021. Nei Rapporti degli ultimi due anni ci siamo soffermati sugli aspetti
            costitutivi del Rdc, sul suo possibile ruolo nel contesto del mercato del lavoro
            italiano e sulle prime evidenze empiriche, di fonte prevalentemente amministrativa. A
            ormai quasi tre anni dalla nascita, in questa edizione del Rapporto forniamo un
            aggiornamento sulla sua diffusione, dall’introduzione fino agli ultimi mesi del 2021,
            con riferimento sia agli effetti quantitativi sia all’impatto che il Rdc ha prodotto sui
            bilanci delle famiglie beneficiarie e sulle loro condizioni occupazionali.
            Successivamente, diamo conto del più recente dibattito che si è
            sviluppato attorno ai problemi emersi in fase di applicazione e alle possibili revisioni
            da apportare – un dibattito, per la verità, di lungo corso, che già alla vigilia
            dell’introduzione della l. n. 26/2019, istitutiva del Rdc, ne aveva individuato i
            difetti congeniti. Infine descriviamo i provvedimenti introdotti con la legge di
            bilancio per il 2022 che rivedono alcuni limitati aspetti della normativa, con specifico
            riferimento alle politiche attive per il lavoro e ai controlli. 
4.1.
                Il Rdc due anni e mezzo dopo: cosa dicono i dati 



Grazie ai dati amministrativi
                elaborati da Inps e Ministero del lavoro, è possibile avere indicazioni su numero e
                caratteristiche dei beneficiari a oltre due anni e mezzo di distanza dalla sua
                introduzione [Inps 2022]. Come noto, già nel primo mese di erogazione (aprile 2019)
                si contavano più di mezzo milione di nuclei beneficiari (considerando anche la
                pensione di cittadinanza), un numero salito poi a circa 1 milione alla fine dello
                stesso anno. Nel 2020 il numero di famiglie che hanno percepito almeno una mensilità
                di Rdc/Pdc è stato di circa 1,6 milioni (per un totale di 3,7 milioni di persone):
                1,4 hanno beneficiato del Reddito di cittadinanza (pari a 3,5 milioni di persone) e
                156 mila della Pensione di cittadinanza (pari a 178 mila persone), riservata alle
                famiglie in cui tutti i componenti hanno almeno 67 anni. Il 2021 ha registrato un
                lieve incremento: hanno infatti ricevuto almeno una mensilità di Rdc/Pdc quasi 1,8
                milioni di nuclei, per un totale di poco meno di 4 milioni di individui. I nuclei
                percettori di Rdc/Pdc si concentrano nel Mezzogiorno, raggiungendo il 60% del totale
                dei beneficiari, seguono le regioni del Nord con il 24% ed infine il Centro con il
                16%: valori stabili rispetto a quelli del 2020. Nel mese di dicembre 2021 in due
                terzi dei nuclei beneficiari non erano presenti minori, e ben il 45% del totale dei
                nuclei era composto da una persona che vive sola. Rispetto alla cittadinanza del
                richiedente, invece, una famiglia su 7 con Rdc (pari al 14% circa del totale) aveva
                un richiedente straniero, una quota che sale al 30% nel Nord e scende al 10% nel
                Meridione. L’importo medio mensile della prestazione è crescente negli anni. Con
                specifico riferimento al Rdc, questo è passato dai 530 euro
                del 2019 ai 567 del 2020 ai 578 del 2021[3]. Il differenziale assoluto dell’importo del Rdc tra Sud/Isole e Nord è
                stabile nel triennio, nell’ordine di 100 euro mensili. Nel 2021 è stato revocato il
                beneficio a quasi 110 mila nuclei familiari, mentre nel 2020 erano stati 26 mila. La
                motivazione più frequente della revoca è la mancanza del requisito di
                residenza/cittadinanza. Sono invece decadute dal diritto 314 mila famiglie, rispetto
                alle 259 mila del 2020 e alle 80 mila tra aprile e dicembre 2019. Tra i principali
                motivi di decadenza rilevano il superamento della soglia dell’Isee e il mutamento
                nella composizione del nucleo familiare. 
Nei primi 11 mesi del 2021 la
                spesa totale è stata di 8 miliardi (7,1 in tutto il 2020). La povertà non è stata
                abolita dal Rdc, come improvvidamente qualcuno disse quando venne approvata la legge
                di bilancio per il 2019, ma è certo che la misura ha avuto un impatto molto
                significativo sulle condizioni di vita delle famiglie povere, a maggior ragione dopo
                l’inizio della pandemia. Se consideriamo che nel 2020 secondo Istat c’erano in
                Italia 2 milioni di famiglie in povertà assoluta, e che tra gli 1,3 milioni di
                nuclei beneficiari sicuramente alcune famiglie non sono povere [Caritas 2021], si
                può stimare che il Rdc raggiunga oggi circa la metà delle famiglie povere assolute.
                Secondo le stime di un modello di microsimulazione applicato sui dati Silc [Caritas
                2021], l’incidenza della povertà assoluta – calcolata sul reddito disponibile –
                dovrebbe essere scesa dal 7 al 5%, e soprattutto dovrebbe essere diminuita
                l’intensità della povertà, cioè la distanza media tra soglia di povertà e reddito
                disponibile. 
Nelle intenzioni dei
                proponenti, così come del resto recita la stessa legge istitutiva n. 26/2019, il Rdc
                riunisce in un unico istituto un duplice, ambizioso obiettivo: il contrasto della
                povertà e la promozione al lavoro di chi lo riceve. A questo fine, e più in generale
                per favorire il reinserimento sociale dei beneficiari, questi ultimi vengono
                suddivisi in tre gruppi: chi è escluso da ogni condizionalità (ad esempio gli
                anziani o chi già lavora), chi è in grado di lavorare e viene indirizzato ai Centri
                per l’impiego per la stipula di un Patto per il lavoro, e chi necessita di un
                percorso di inclusione sociale, che deve essere seguito dal
                servizio sociale del comune di residenza, presso il quale deve firmare un Patto per
                l’inclusione sociale (Pais). Nei primi due anni di erogazione del Rdc i beneficiari
                totali si sono divisi in modo sostanzialmente equilibrato tra questi tre gruppi.
                L’attribuzione ad un gruppo non significa però che vi sia effettivamente stato un
                contatto con l’ente incaricato della presa in carico, e tantomeno una concreta
                attivazione del beneficiario. A fine settembre 2021, ad esempio, le persone tenute a
                sottoscrivere un Patto per il lavoro erano circa 1,1 milioni, ma di esse solo il 38%
                lo avevano effettivamente sottoscritto presso il Centro per l’impiego. Meno di 100
                mila di esse (un quarto circa) ha poi svolto attività, che per la gran parte dei
                casi sono consistite in semplici attività di orientamento. La formazione vera e
                propria ha interessato circa 4mila beneficiari (lo 0,4% delle persone indirizzate ai
                Centri per l’impiego). Non diversa è la situazione dei percorsi di inclusione
                sociale: a fine ottobre 2021, sul totale delle famiglie prese in carico dai servizi
                sociali, l’analisi preliminare del singolo caso da parte dei servizi, per
                individuare i problemi specifici del nucleo e definire un percorso di reinserimento,
                era stata completata solo per circa un terzo di esse, e solo per il 17% circa era
                stato firmato il Patto di inclusione sociale [Comitato scientifico sul Rdc 2021]. 
Molti motivi spiegano questa
                partenza lenta dei servizi di accompagnamento al lavoro e al reinserimento sociale.
                Il più importante consiste nel semplice fatto che, per motivi organizzativi e di
                organico, né i Centri per l’impiego né i servizi sociali comunali erano pronti a
                gestire l’enorme massa di domande che si è immediatamente manifestata fin da marzo
                2019, peraltro concentrata in aree del paese in cui la pubblica amministrazione ha
                particolari problemi di efficienza. Le voci di chi suggeriva un processo di
                introduzione graduale del Rdc, con incrementi successivi della platea interessata
                nell’arco di pochi anni per dare ai servizi il tempo di organizzarsi e per valutare
                l’efficacia della misura, non furono all’epoca ascoltate. La pandemia iniziata nel
                febbraio 2020 è un’altra causa fondamentale di queste inefficienze, avendo per
                diversi mesi impedito fisicamente l’attività di molti servizi. Si può concludere che
                per circa il 90% dei nuclei beneficiari il Rdc è stato finora solo un trasferimento
                – importante – di tipo assistenziale, senza componenti di attivazione al lavoro o di
                reinserimento sociale. 
            

4.2.
                Il dibattito sulla riforma del Rdc 



Sono emersi nel corso del
                tempo due diversi insiemi di problemi che riguardano il Rdc. Alcune critiche si sono
                concentrate sul disegno stesso della misura, nel timore che le regole che
                determinano l’accesso al beneficio e il suo importo possano creare discriminazioni
                tra soggetti che condividono una situazione di povertà, a svantaggio paradossalmente
                di chi ha più bisogno (famiglie numerose o con disabili, stranieri, ecc.). Altre
                critiche hanno invece messo a fuoco la natura sostanzialmente ibrida (assistenziale
                e lavorista) della misura e la sua scarsa capacità di favorire il reinserimento
                occupazionale dei beneficiari [De Michiel 2019; Varesi 2019]. 
Quanto ai problemi relativi al
                disegno concettuale del Rdc, i principali aspetti riguardano: 
	 il target di riferimento: povertà
                        relativa o assoluta? 
	 la scala di equivalenza; 
	 la regola dei 10 anni di residenza
                        in Italia; 
	 la scelta di una soglia unica;
                    
	 l’aliquota marginale effettiva.
                    


Povertà relativa o
                    assoluta? Nella sua proposta iniziale il Rdc era pensato come uno
                strumento contro la povertà relativa. Il disegno di legge n. 1148/2013 presentato
                dal Movimento 5 Stelle era esplicito in questo senso, tanto da fissare la soglia di
                povertà al di sotto della quale si ha diritto alla misura ai fatidici 780 euro al
                mese, un valore che rimarrà anche nella struttura finale del Rdc, che corrisponde
                alla soglia di povertà relativa calcolata secondo il criterio Eurostat per l’anno
                2009. L’insieme dei poveri relativi rilevati da Eurostat è però molto grande in
                Italia, coinvolgendo circa il 20% delle persone (12 milioni), contro meno dell’8%
                per la povertà assoluta, e da ciò deriva un‘aspettativa di spesa molto elevata. Il
                nome stesso della misura, richiamando in effetti proposte di basic
                    income, lascia pensare che la scelta della povertà relativa come
                target sia stata un ripiego rispetto alle ambizioni iniziali di un trasferimento
                universale e incondizionato. Lo strumento introdotto nel 2019 è in realtà molto
                diverso da queste suggestioni, e ha come target non la povertà relativa, ma quella
                assoluta. La distinzione tra i due concetti non è sempre chiara. La differenza
                fondamentale sta nel fatto che la soglia di povertà
                relativa è variabile di anno in anno anche in base alla dinamica del reddito medio o
                mediano, mentre quella assoluta non risente del ciclo economico e cambia solo in
                base all’indice dei prezzi. La quota di famiglie in povertà assoluta in Italia è
                meno della metà rispetto a quella dei nuclei poveri relativi, ed anche per questa
                ragione si è puntato – per non assistere ad una esplosione della spesa – al gruppo
                dei poveri assoluti. 
La scala di
                    equivalenza. Anche se il target scelto come riferimento è la povertà
                assoluta, la soglia di accesso per una persona sola è stata mantenuta a 780 euro al
                mese, che come ricordato deriva dall’approccio relativo. Per rimanere entro limiti
                di spesa ragionevoli è stato quindi necessario introdurre due accorgimenti: si è
                scelta una scala di equivalenza molto piatta, che assegna infatti peso 0,4 ad ogni
                adulto diverso dal primo e solo 0,2 ad ogni minore, con la conseguenza di favorire i
                nuclei di piccole dimensioni rispetto a quelli numerosi sia nell’accesso che
                nell’importo del trasferimento, e si è deciso di applicare la scala solo ad una
                parte del trasferimento, a cominciare da 500 euro al mese per la persona sola,
                mentre l’altra parte di 280 euro al mese, dedicata a coprire i costi dell’affitto,
                non viene moltiplicata per la scala. In questo modo si trascura però il fatto che il
                costo dell’affitto solitamente aumenta con la dimensione familiare. 
La regola dei 10
                    anni di residenza in Italia. La regola riguarda tutti, anche i
                cittadini italiani, ma serve in effetti ad escludere molti stranieri dal beneficio.
                Il requisito di una durata minima di residenza nel paese è ragionevole e utile ad
                evitare trasferimenti finalizzati ad ottenere il beneficio, ma 10 anni (di cui gli
                ultimi 2 continuativi) paiono eccessivi e discriminatori nei confronti degli stranieri[4]. Negli ultimi anni il flusso migratorio netto è molto diminuito sia a
                causa della crisi economica che più recentemente della
                pandemia, quindi molti stranieri sono comunque tra i beneficiari potenziali, essendo
                residenti nel paese da più di un decennio. 
La scelta di una
                    soglia unica. I livelli medi dei prezzi sono in Italia piuttosto
                diversi tra macroaree, con un divario di circa il 25-30% tra Nord e Sud. Questa
                differenza può essere calcolata osservando le soglie di povertà assoluta che Istat
                produce annualmente, differenziate a seconda del tipo di famiglia, del numero e
                dell’età dei componenti, dell’area geografica e della dimensione del comune di residenza[5]. Questo significa che, dati due nuclei familiari con identiche
                caratteristiche, quello residente al Nord necessita di un reddito maggiore per
                raggiungere lo stesso livello di vita di uno residente nel Sud. 
La soglia di accesso al Rdc è
                invece unica per l’intero paese. Ciò implica che le famiglie del Nord rischiano di
                subire una duplice discriminazione: è meno probabile che ricevano il trasferimento
                se in condizioni di bisogno, e il trasferimento ricevuto è inferiore, a parità di
                tenore effettivo di vita. Un semplice esempio per chiarire: immaginiamo una famiglia
                di due adulti e due minori che risiede al Sud (in casa di proprietà) con reddito
                disponibile di 5.000 euro. Un’identica famiglia, se residente al Nord, a causa del
                maggiore livello dei prezzi ha lo stesso tenore di vita se il suo reddito è di 6.500
                euro. La prima famiglia riceve al mese 483 euro di Rdc ((6.000 × 1,8 – 5.000)/12),
                la seconda 358 euro. Anche la componente di compensazione dei costi dell’affitto è
                unica sull’intero paese, trascurando le grandi differenze negli affitti medi tra
                aree. Questo svantaggio implicito per le famiglie residenti al Nord va sottolineato
                anche perché durante e dopo la crisi del periodo 2008-13 l’incidenza della povertà
                assoluta, pur crescendo ovunque, è aumentata più della media proprio nelle regioni
                settentrionali configurando, secondo alcuni ricercatori, l’emergere di un nuovo
                modello di povertà [Gori 2017], non più circoscritto al Mezzogiorno e alle famiglie
                molto numerose o di anziani.
            
L’aliquota marginale
                    effettiva. Dopo una prima fase di proposte che in effetti
                confondevano il Rdc con il basic income, cioè un trasferimento
                completamente slegato da condizionalità lavorative, e anzi in alcuni casi guardavano
                al Rdc proprio come uno strumento per liberare dall’obbligo del lavoro, si è poi
                passati nel dibattito all’estremo opposto, sottolineando l’importanza del Rdc come
                strumento di politica attiva: se idoneo al lavoro, il beneficiario dovrebbe essere
                preso in carico dai centri per l’impiego per aiutarlo a trovare una occupazione,
                superando così la condizione di povertà. Il Rdc viene visto quindi come alternativo
                al lavoro, in quanto sussidio dato in attesa di una nuova occupazione. Non stupisce
                allora che lo schema di calcolo della misura non contempli di fatto la possibilità
                che il Rdc possa convivere con lo svolgimento di una attività lavorativa. Esso
                presenta infatti un’aliquota marginale effettiva di sottrazione del sussidio del
                100%: se il beneficiario trova un’occupazione, il sussidio diminuisce di un euro per
                ogni euro guadagnato lavorando. Ciò disincentiva soprattutto dall’accettare offerte
                di lavoro a tempo parziale e poco remunerate, che potrebbero però rappresentare una
                prima occasione per uscire con le proprie forze dalla povertà, e che costituiscono
                le tipiche offerte di lavoro proposte a persone con scarse qualifiche e bassa
                istruzione come spesso sono i percettori del Rdc. Sarebbe quindi importante ridurre
                l’aliquota marginale effettiva di sottrazione del sussidio, consentendo al
                beneficiario di mantenere una parte del trasferimento monetario anche se inizia a lavorare[6]. 
L’insieme di questi problemi
                strutturali determina esiti che potrebbero essere migliorati sul versante sia
                dell’efficienza che dell’equità. Oggi infatti molte
                famiglie povere non ottengono la misura o la ricevono in quantità insufficiente
                rispetto al bisogno (soprattutto nuclei di grande dimensione, stranieri, residenti
                al Nord), mentre alcune famiglie non povere riescono comunque ad ottenerla
                (soprattutto nuclei di piccola dimensione con età elevata, residenti al Sud), e
                questo non tanto per frode (non abbiamo evidenze precise su questo fenomeno, e del
                resto episodi di violazione delle regole sono inevitabili in una misura che
                coinvolge più di 3 milioni di persone) ma in virtù del disegno della misura. Il
                target potrebbe essere migliorato. È anche facilmente affrontabile il problema del
                forte disincentivo al lavoro implicito nella regola di calcolo. 
La discussione su questi temi
                ha fatto emergere nel corso del 2021 diverse proposte di riforma, gran parte delle
                quali è ampiamente condivisa dai vari soggetti che sono intervenuti su questo tema
                con ricerche e approfondimenti. Si segnalano, in particolare, tre contributi: quello
                del Comitato scientifico per la valutazione del Reddito di cittadinanza, nominato
                dal ministro del lavoro e presieduto da Chiara Saraceno, che ha concluso i suoi
                lavori il 9 novembre 2021, l’ampio Rapporto Caritas sul Rdc, pubblicato nel luglio
                2021, e la ricerca dell’Alleanza contro la povertà, presentata ad inizio ottobre
                2021 [Caritas 2021; Comitato scientifico sul Rdc 2021; Alleanza contro la povertà
                2021]. Vi è generale consenso nel ritenere eccessivo il requisito dei 10 anni di
                residenza in Italia per poter presentare domanda. Richiedere una durata minima di
                permanenza in Italia è ragionevole, ma si consiglia di passare da 10 a 5 anni
                (Comitato scientifico) o a 2 come per il precedente Reddito di inclusione (Caritas). 
Anche l’aumento della soglia
                sul patrimonio mobiliare raccoglie molto sostegno, pur se quest’ultima modifica
                determinerebbe un forte aumento della spesa totale. Un altro punto condiviso
                riguarda la riduzione della penalizzazione delle famiglie con minori attraverso
                l’aumento della scala di equivalenza. Ciò aumenterebbe il numero di minori (la
                fascia di età con la maggiore diffusione della povertà assoluta) che ricevono il
                Rdc, nonché l’importo stesso del Rdc erogato alle loro famiglie. Si potrebbe
                adottare la scala Isee (Alleanza contro la povertà), oppure modificare quella del
                Rdc attribuendo ai minori lo stesso peso degli adulti (Comitato scientifico).
                Sia il Comitato scientifico per la valutazione del Rdc che
                il Rapporto Caritas propongono di accompagnare all’aumento della scala un leggero
                calo dell’importo del Rdc per i nuclei molto piccoli, di uno o due componenti. Ciò
                avrebbe anche l’effetto di rendere il sussidio più incentivante verso occasioni di
                lavoro. Sempre nell’ottica di un riequilibrio della misura a favore dei nuclei di
                maggiore dimensione, il Comitato scientifico propone anche di commisurare al numero
                dei membri della famiglia la parte del trasferimento associata al canone di
                locazione. 
Sul problema delle differenze
                regionali nel costo della vita, il Rapporto Caritas – a differenza degli altri due
                contributi – propone di elevare le soglie di accesso alla misura per le famiglie del
                Nord, per rimediare ad una iniquità orizzontale (famiglie in uguali condizioni
                effettive trattate in modo diverso) e anche per dare una risposta all’incremento
                molto sostenuto dell’incidenza della povertà nelle regioni settentrionali a partire
                dal 2008. 
Tutti i contributi condividono
                la necessità di ridurre l’aliquota marginale effettiva di sottrazione del sussidio –
                in pratica l’aliquota marginale effettiva di imposta che grava sul Rdc – che ora è
                del 100% (in effetti quando si inizia a lavorare l’aliquota è dell’80%, ma sale al
                100% nel momento in cui si presenta la nuova dichiarazione Isee, che deve contenere
                per intero il reddito da lavoro). Schemi di reddito minimo in altri paesi europei
                simili al Rdc presentano aliquote marginali effettive attorno al 60% e lo stesso
                Reddito minimo di inserimento, sperimentato su scala nazionale a cavallo del
                millennio, prevedeva un’aliquota marginale effettiva d’imposta del 75%. La
                possibilità di cumulare reddito da lavoro e sussidio renderebbe più conveniente
                accettare opportunità lavorative. Sempre per semplificare il passaggio al lavoro, il
                Comitato scientifico propone di ridefinire le caratteristiche delle offerte di
                lavoro «congrue», abbassandone il salario minimo e ammettendo lavori di durata molto
                breve, comunque non inferiore al mese. Nella stessa ottica, si propone di estendere
                gli incentivi alle imprese che assumono beneficiari della misura anche nei casi di
                rapporti di lavoro a tempo determinato (di durata almeno annuale) e a quelli
                part-time. Come si è ricordato in precedenza, infatti, sono rare le offerte di
                lavoro a tempo pieno e determinato nei confronti di
                soggetti dotati solitamente di scarsa qualificazione e da tempo lontani dal mondo
                del lavoro[7]. 
Oltre a queste proposte che
                riguardano le regole del Rdc, ne sono state formulate altre per migliorare la presa
                in carico dei beneficiari da parte dei centri per l’impiego e dei servizi sociali
                comunali. Si tratta di rafforzare e formare adeguatamente l’organico, soprattutto
                nelle zone con un’alta densità di famiglie che ricevono il Rdc, e di strutturare
                meglio la governance di un complesso network di soggetti di
                diversa natura. 

4.3.
                Il Rdc nella legge di bilancio per il 2022: tanto rumore per poco 



La legge di bilancio per il
                2022 interviene sulla disciplina del Rdc, ma con una serie di riforme molto
                parziali, riguardanti gli obblighi lavorativi e i controlli, che non tengono quasi
                in alcun conto le proposte formulate dallo stesso Comitato scientifico per la sua
                valutazione, malgrado quest’ultimo sia stato istituito per iniziativa del governo stesso[8]. Viene aumentato di circa 1 miliardo lo stanziamento per il 2022, quando
                la spesa potrà così raggiungere gli 8,8 miliardi. Si attenuano i requisiti di
                «congruità» delle offerte di lavoro, in particolare riducendo da due ad una sola le
                offerte congrue che possono essere rifiutate senza perdere il sussidio e rivedendo i
                limiti di distanza tra la sede di lavoro e la residenza del percettore del sussidio
                stesso. Se un’offerta viene rifiutata, il Rdc diminuisce di 5 euro
                al mese, fermo restando che il sussidio, così ridotto, non
                può scendere al di sotto della soglia di 300 euro moltiplicata per il coefficiente
                di equivalenza. Gli sconti contributivi per i datori di lavoro che assumono
                beneficiari del Rdc, prima riservati solo ad assunzioni a tempo pieno e
                indeterminato, vengono estesi anche al tempo determinato e parziale, per favorire
                maggiori opportunità di inserimento lavorativo. Si ampliano le fattispecie di reati
                che impediscono l’accesso alla misura nei dieci anni successivi alla condanna.
                Vengono aumentati i compiti di controllo dei dati anagrafici per Inps e Comuni, da
                svolgere a campione al momento della presentazione della domanda. Sempre per i
                Comuni, infine, si prevede l’obbligo di attivazione di un numero minimo di Progetti
                utili alla collettività (Puc) che coinvolgano almeno un terzo dei beneficiari di Rdc
                residenti nel Comune. Non sono stati invece recepiti i molti suggerimenti formulati
                dal Comitato scientifico su schema di calcolo e definizione dei beneficiari, mentre
                sui versanti dell’inserimento lavorativo e degli incentivi ai datori di lavoro ci
                sono aspetti che richiamano – ma solo in parte – le sue proposte. Mancano
                soprattutto modifiche che abbiano l’obiettivo di rendere più conveniente per i
                beneficiari accettare offerte di lavoro. L’aliquota marginale effettiva di
                sottrazione del sussidio resta al 100%, anche se in autunno il presidente Draghi
                aveva dichiarato di volerla ridurre. Pare che il motivo di questa marcia indietro
                sia stato il costo della correzione, stimato in alcune centinaia di milioni. 
In sintesi, i correttivi al
                Rdc apportati dalla legge di bilancio per il 2022 non intaccano l’impianto
                complessivo dello strumento e la sua natura bivalente (assistenziale e lavoristica),
                lasciandone immutate le principali criticità, note da tempo e richiamate di recente
                [Banca d’Italia 2021; Corte dei conti 2021; Pacifico e Scarpetta 2021; Upb 2021].
            


5. Il
            Reddito di emergenza 



Nel settembre 2021 si è completato
            – con le proroghe contenute nei decreti Sostegni e Sostegni bis – il percorso del
            Reddito di emergenza (Rem), una misura introdotta dal decreto Rilancio del maggio 2020
            per fronteggiare i danni causati dal lockdown con cui si è reagito
            alla prima ondata del virus Covid-19. Nelle intenzioni dei
            proponenti iniziali [Gori 2021] il Rem avrebbe dovuto sostituire il Rdc per la durata
            della pandemia, rilassandone i requisiti per poter raggiungere tutte le famiglie che la
            crisi aveva messo in difficoltà economica. Il governo ha invece mantenuto inalterate le
            caratteristiche del Rdc per gran parte della pandemia – modificandolo marginalmente solo
            a fine 2021 – e ha introdotto una misura distinta e temporanea, appunto il Rem. I suoi
            requisiti sono in effetti molto più semplici da soddisfare rispetto a quelli del Rdc:
            nessun periodo minimo di residenza in Italia, Isee inferiore a 15 mila euro, soglie di
            patrimonio superiori, reddito del mese di aprile 2020 (per la prima erogazione)
            inferiore al valore previsto per il Rem stesso. Il suo importo varia con la dimensione
            della famiglia in base alla stessa scala di equivalenza del Rdc, a partire da 400 euro
            al mese per una persona sola, fino ad un massimo di 800 euro. I nuclei in affitto
            ricevono altri 300 euro al mese indipendentemente dal numero dei componenti. Previsto
            inizialmente per soli due mesi, vari decreti successivi lo hanno prorogato fino al
            settembre 2021. 
Il numero delle domande è stato
            inferiore alle previsioni iniziali, forse perché alcune difficoltà associate alle
            procedure di means testing (in particolare la necessità della
            dichiarazione Isee) hanno scoraggiato alcune famiglie [Gori 2020]. Secondo
            l’Osservatorio Inps su Rdc e Rem, nel corso del 2021 hanno ricevuto il Rem quasi 600
            mila nuclei (1,3 milioni di persone), per un importo medio mensile di 540 euro. Le
            caratteristiche dei beneficiari del Rem sono per molti aspetti simili a quelle della
            platea interessata dal Rdc: concentrazione in alcune regioni del Sud e delle Isole,
            molti nuclei – circa la metà – composti da una sola persona. La principale differenza è
            la maggiore presenza di stranieri, coerente con le diverse regole di accesso. 

6. Gli
            ammortizzatori sociali durante la pandemia e gli interventi contenuti nella legge di
            bilancio per il 2022 



I provvedimenti emanati nel
            biennio 2020-21 a sostegno del reddito dei lavoratori per attutire l’impatto della
            pandemia hanno raggiunto livelli senza precedenti, anche se confrontati con quelli messi
            in atto durante la crisi finanziaria del 2008 [Barbieri e
            Guarascio 2021]. A tutti i lavoratori dipendenti è stata garantita una continuità
            reddituale e la salvaguardia del posto di lavoro, mentre a più di quattro milioni di
            lavoratori autonomi e liberi professionisti è stato assicurato un supporto di natura
            straordinaria finalizzato a compensare l’interruzione dell’attività lavorativa. Numerose
            sono state le indennità specifiche riservate a lavoratori domestici, stagionali e
            occasionali. Il ricorso alla Cassa integrazione guadagni (Cig) si è concentrato nei
            settori «non essenziali», sebbene si sia utilizzato il medesimo strumento anche in
            quelli considerati essenziali e le domande relative ai sussidi di disoccupazione (Naspi)
            all’apice della prima ondata pandemica (primavera 2020) siano aumentate del 50% circa
            rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente. Il blocco dei licenziamenti e il
            conseguente ricorso alla Cig ha frenato la crescita delle prestazioni Naspi, il cui
            incremento è invece principalmente da ricondurre alle cessazioni per mancati rinnovi di
            contratti a termine. 
Le misure messe in campo a difesa
            dell’occupazione e dei redditi durante la pandemia non hanno tuttavia posto rimedio,
            semmai evidenziato, i vizi di fondo degli ammortizzatori sociali vigenti, che vanno
            dall’eterogeneità degli strumenti di sostegno al reddito (sia nell’entità sia nella
            durata delle prestazioni) alle complessità delle procedure amministrative nella gestione
            degli strumenti stessi. Di qui l’esigenza di una revisione del sistema. 
La legge di bilancio per il 2022
            apporta modifiche sostanziali alla disciplina degli ammortizzatori sociali, sia quelli
            in costanza di rapporto di lavoro (Cig) sia quelli per disoccupazione (Naspi e
            Dis-Coll). L’impatto sull’indebitamento netto delle amministrazioni pubbliche è stimato
            in 1,5 miliardi nel 2022 e in circa 1,6 miliardi all’anno nel biennio successivo. 
Il riordino della normativa
            relativa agli schemi di integrazione salariale, in attuazione dell’annunciata riforma
            degli ammortizzatori sociali, ha come obiettivo sia di rendere strutturale, secondo il
            principio dell’universalismo differenziato[9], la copertura universale conseguita con la causale Covid-19[10], sia di riponderare il carico contributivo sulle imprese collegandolo più
            direttamente all’effettivo ricorso agli strumenti di tutela del lavoro da parte delle
            imprese stesse. In particolare, viene estesa la Cigo ai lavoratori a domicilio e a tutti
            gli apprendisti, riducendo da 90 a 30 giornate di lavoro effettivo il requisito minimo
            per accedere alla prestazione, e viene razionalizzata la platea degli assicurati Cigs,
            che diventa un sottoinsieme degli assicurati Cigo con più di 15 dipendenti. Per
            assicurare maggiore equità nel carico contributivo, si prevede dal 2025 un meccanismo
            premiale per le imprese (sia in Cigo sia in Cigs) che nel biennio precedente non abbiano
            fatto ricorso agli ammortizzatori, consistente nella riduzione, in misura variabile tra
            il 6 e il 9%, della contribuzione addizionale. La riforma estende l’accesso ai regimi di
            integrazione salariale a tutte le imprese con almeno un dipendente, modificando così la
            disciplina dei Fondi di solidarietà e del Fondo di integrazione salariale (Fis)[11]. 
La legge di bilancio introduce
            anche alcune modifiche tese a migliorare le connessioni tra le integrazioni salariali e
            le politiche attive per il lavoro. Dal 2022 la Cigs con causale «riorganizzazione
            d’impresa» o «crisi d’impresa», ad esempio, è prolungabile di 12 mesi sulla base di
            accordi sindacali finalizzati alla rioccupazione dei lavoratori cassaintegrati. È
            inoltre previsto che questi ultimi siano coinvolti nel programma Garanzia di
            occupabilità dei lavoratori (Gol)[12], possano essere assunti con un contratto di apprendistato
            professionalizzante indipendentemente dall’età e in seguito alla loro assunzione a tempo
            indeterminato il datore di lavoro goda di un contributo mensile pari al 50% del
            trattamento Cigs che sarebbe stato corrisposto al lavoratore. 
Per quanto riguarda gli
            ammortizzatori sociali in assenza di rapporto di lavoro (Naspi e Dis-Coll), la legge di
            bilancio allarga le platee dei beneficiari, rafforzando allo stesso tempo il
            collegamento dell’importo e della durata, rispettivamente, all’ultima retribuzione e
            all’anzianità contributiva. Gli interventi sulla Naspi posticipano dal quarto al sesto
            mese di percepimento del sussidio (per gli over-55enni il posticipo è all’ottavo mese)
            la decurtazione del 3% dell’importo del sussidio stesso, mentre quelli sulla Dis-Coll,
            il trattamento riconosciuto ai lavoratori disoccupati iscritti alla gestione separata
            dell’Inps, raddoppiano da 6 a 12 mesi le durate massime di erogazione della prestazione,
            con lo stesso décalage e aliquota contributiva previsti per la
            Naspi. Le modifiche vanno nella direzione di rafforzare le caratteristiche dei due
            istituti introdotti nel 2015 dal Jobs Act, adattandole alle
            condizioni di maggiori difficoltà del mercato del lavoro post-pandemia. 
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[1]  Il rischio di povertà misura la quota di
                    persone che vive in famiglie il cui reddito disponibile equivalente è minore del
                    60% della mediana.

[2]  L’indice di Gini è l’indicatore più
                    utilizzato per stimare la diseguaglianza economica e assume valori compresi tra
                    0 e 1, a seconda che la variabile monetaria di riferimento (reddito, ricchezza,
                    consumo, ecc.) tenda, rispettivamente, ad essere distribuita in parti uguali o
                    concentrata in un unico soggetto.

[3]  Più contenuti, sebbene anch’essi
                        crescenti nel tempo, sono i corrispondenti importi della Pdc: dai 221 euro
                        del 2019 ai 252 del 2020 ai 277 del 2021.

[4]  Nell’Unione europea solo la Danimarca
                        applica requisiti simili e così stringenti in fatto di numero minimo di anni
                        di residenza nel paese per accedere a un istituto come il Rdc. Si noti che
                        il progetto iniziale del M5S, contenuto nel d.l. n. 1148/2013, era molto
                        meno restrittivo, richiedendo solo due anni di residenza. Per converso, il
                        «Contratto per il governo del cambiamento», sottoscritto da Luigi Di Maio e
                        Matteo Salvini nel maggio 2018, alla vigilia della formazione del governo
                        Conte I, riservava il Rdc ai soli cittadini italiani. 

[5]  Per il calcolo in automatico della
                        soglia di povertà assoluta di una qualunque delle varie tipologie familiari
                        (più di trecento) prese in considerazione dall’Istat, si consulti il link
                            https://www.istat.it/it/dati-analisi-e-prodotti/contenuti-interattivi/soglia-di-poverta.
                    

[6]  Recenti indagini sulle carriere
                        lavorative dei percettori del RdC mostrano che questi ultimi, oltre a
                        rappresentare non più d’un terzo del totale dei beneficiari della misura,
                        hanno percepito in media nel 2019 un reddito annuo di circa 4.100 euro, pari
                        al 12% delle retribuzioni medie dei lavoratori occupati nel settore privato
                        [Inps 2021]. Dati di fonte Anpal, relativi alle tipologie contrattuali dei
                        rapporti di lavoro rilevate alla fine di settembre 2021, indicano che si
                        tratta nella gran parte dei casi di occupazioni a termine: dell’oltre 1
                        milione e 200 mila di rapporti avviati, riguardanti 547 mila beneficiari del
                        RdC indirizzati ai Servizi per il lavoro, ben il 64% è a tempo determinato,
                        mentre meno del 15% è riconducibile a rapporti di lavoro permanente [Anpal
                        2021b]. È evidente come nella maggior parte dei casi le nuove occupazioni
                        siano caratterizzate da un alto livello di precarietà e associate a periodi
                        brevi.

[7]  È ancora l’Anpal a rilevare che oltre
                        il 70% dei soggetti sottoposti ai patti per il lavoro ha un titolo di studio
                        che non supera la scuola media e presenta un indice di
                            profiling, che misura la probabilità di non essere
                        occupato a distanza di 12 mesi, molto alto (0,88 in una scala che va da 0 a
                        1, dove 1 indica la massima difficoltà di occupabilità) [Anpal
                        2021a].

[8]  Suonano quasi ironiche, come per
                        sfidare la (prevedibile?) scarsa sensibilità del decisore politico alle
                        suggestioni provenienti dal Comitato scientifico per la valutazione del Rdc,
                        le parole con cui si conclude il capitolo introduttivo della Relazione:
                        «questo lavoro, e lo stesso Comitato scientifico, hanno un senso non
                        puramente di studio solo a condizione che i decisori politici ne facciano
                        uso nel prendere le loro decisioni». Sulla limitata influenza, salvo rare
                        eccezioni, dei rapporti prodotti dalle numerose Commissioni di indagine
                        istituite in Italia negli ultimi quarant’anni sul fenomeno della povertà e
                        sulle politiche di contrasto ad essa si veda il saggio di Brandolini
                        [2021].

[9]  Per «universalismo differenziato» si
                    intende un sistema di ammortizzatori sociali con prestazioni tendenzialmente
                    identiche (fatti salvi casi particolari come l’agricoltura e il lavoro autonomo)
                    con riferimento non agli importi ma al tipo di prestazioni garantite, alla loro
                    durata e ai metodi di calcolo. Ulteriori differenziazioni possono riguardare i
                    meccanismi contributivi.

[10]  La causale Covid-19 ha esteso in via
                    temporanea la copertura delle integrazioni salariali a quasi tuti i lavoratori
                    dipendenti, senza distinzioni di settore, comparto produttivo e dimensione
                    occupazionale del loro datore di lavoro. Per maggiori dettagli si veda Upb
                    [2021].

[11]  Assieme alla Cigo, rivolta alle imprese del
                    settore dell’industria e dell’edilizia, il Fis è l’altro strumento di
                    integrazione salariale ordinario, introdotto nel 2016 contestualmente alla
                    creazione dei Fondi di solidarietà. L’adesione al Fis è obbligatoria per le
                    imprese con almeno 5 addetti appartenenti ai settori non coperti dalla Cigo e
                    non dotati di Fondi di solidarietà bilaterali gestiti dall’Inps. Per le imprese
                    più piccole è stata utilizzata in passato la Cig in deroga, introdotta nel 2005
                    e progressivamente soppressa dal 2016, in corrispondenza dell’attivazione del
                    Fis e degli altri Fondi di solidarietà. Sulla cornice normativa e l’evoluzione
                    storica del sistema italiano di ammortizzatori sociali, si veda Lo Bello
                    [2021].

[12]  Il programma Gol è un nuovo schema di
                    politica attiva previsto nell’ambito del Pnrr.
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1.
            Introduzione 



Il 30 marzo 2021 il Parlamento, dopo
            un lungo e tortuoso iter, approva finalmente a larghissima maggioranza la legge n. 46
            che delega il governo a istituire l’Assegno unico e universale per i figli a carico[1]. Tale provvedimento prevede la razionalizzazione e la semplificazione del
            sistema di sostegno ai figli minori (e ai maggiorenni sotto i 21 anni in determinate
            condizioni) attraverso l’introduzione di un unico strumento allo scopo, indicando in
            maniera chiara alcuni principi sui quali si deve basare: l’universalità e la
            progressività. Vengono in maniera altrettanto netta definiti gli obiettivi che il nuovo
            assegno dovrebbe avere: favorire la natalità, sostenere la genitorialità, promuovere
            l’occupazione, in particolare quella femminile, potenziare il sostegno ai figli
            rendendolo più equo. La Legge delega specifica inoltre che «l’ammontare dell’assegno è
            modulato sulla base della situazione economica del nucleo familiare, come individuata
            attraverso l’indicatore della situazione economica equivalente o sue componenti». Il
            nuovo assegno viene conseguentemente delineato dal governo nei mesi successivi, e dopo
            il previsto parere delle Commissioni parlamentari competenti[2], entra in vigore l’1 gennaio 2022 attraverso il decreto legislativo n.
            230/2021. Il finanziamento strutturale della misura, che raggiungerà circa i 19,6
            miliardi annui a regime, viene assicurato dalle risorse provenienti dall’assorbimento
            delle previgenti misure strutturali (circa 12,7 miliardi), alle quali si aggiungono
            specifiche risorse aggiuntive definite dalla l. n. 160/2019, pari a regime a circa 6,9
            miliardi. 
Questo capitolo si propone di mettere
            in rilievo i principali elementi che caratterizzano il nuovo assegno rispetto ad alcune
            proposte alternative che sono state fatte nel corso dei mesi passati, identificandone
            gli effetti in termini di benefici sulla platea degli aventi diritto ed indicando, sulla
            base delle analisi, dei confronti e delle simulazioni svolte, eventuali sviluppi futuri.
        

2. Le
            proposte alternative di Assegno unico e universale per i figli 



Nel corso dell’ultimo anno sono
            emerse una serie di proposte che hanno delineato diversi schemi di Assegno unico e
            universale per i figli (Auuf), alimentando il dibattito e fornendo possibili
            suggerimenti per l’azione di governo. Tali proposte sono in parte state presentate
            ufficialmente alla presenza della ministra per le pari opportunità e la famiglia Bonetti
            (è il caso della proposta elaborata da Arel, Fondazione Gorrieri e Alleanza per
            l’infanzia e della proposta elaborata dalla Cisl)[3], in parte sono rimaste confinate all’interno delle strutture di appartenenza
            e di canali informali di contatto tra queste e l’esecutivo (è il caso della proposta
            elaborata all’interno di Banca d’Italia [Curci e Savegnago
            2021] e di quella costruita dall’Ufficio parlamentare di bilancio). 
Tutte e quattro le proposte restano
            all’interno dei confini indicati dalla legge delega, che prevedono, oltre all’estensione
            universale dell’Assegno a tutti i figli minori (e ad alcuni maggiorenni)[4], una forte razionalizzazione del sistema di sostegno per i figli attraverso
            il sostanziale assorbimento di cinque misure attualmente vigenti: le detrazioni Irpef
            per i figli a carico, gli assegni al nucleo familiare, l’assegno per il terzo figlio,
            l’assegno di natalità e il premio alla nascita. Vi sono tuttavia alcune significative
            differenze tra le medesime, innanzi tutto nella scelta dell’indicatore di selezione dei
            beneficiari: nella proposta di Arel/Feg/Alleanza e in quella elaborata in Banca d’Italia
            è l’Isee, mentre la Cisl e l’Upb hanno elaborato schemi che utilizzano solo l’indicatore
            reddituale dell’Isee (l’Isr o l’Isre). Vi sono poi alcune sensibili diversità in
            relazione al differente peso che assumono all’interno delle proposte i principi di
            universalità e di progressività laddove, pur nel rispetto di entrambi, la proposta
            Arel/Feg/Alleanza tende a privilegiare nettamente il primo, mentre le altre tre proposte
            danno una preminenza più o meno marcata alla progressività del sostegno, in linea con
            l’andamento delle vigenti prestazioni assorbite. Questo ovviamente ha delle ricadute
            sulla distribuzione dei benefici tra i nuclei che, come si vedrà in seguito, predilige
            le classi medie nella proposta di Arel/Feg/Alleanza a discapito dei nuclei a basso
            reddito, mentre risulta più equilibrata negli altri schemi di riforma proposti. 
Pur considerando assai valide le
            ipotesi di Assegno unico elaborate dalla Banca d’Italia e dall’Upb, riteniamo che da un
            lato esse presentino profili più complessi rispetto alle altre due elencate (ed allo
            schema definitivo scaturito dal Mef) e dall’altro manchino di ufficialità. A titolo
            comparativo ci concentreremo dunque solo sulle proposte Arel/Feg/Alleanza
            e Cisl, che peraltro sono rappresentative delle due principali
            visioni che hanno alimentato il dibattito prima e durante la definizione dello schema di
            Assegno unico e universale elaborato dal governo Draghi. 
L’ipotesi di riforma proposta da
            Arel/Feg/Alleanza si concentra sull’ottimizzazione dei principali obiettivi indicati
            nella legge delega, seguendo alcuni principi teorici e lasciando in secondo piano il
            problema della transizione dalla struttura dei sostegni per i figli vigenti. Prevede un
            Assegno unico di medesimo importo pari a 161 euro al mese (1.930 euro annui) per ciascun
            figlio minore nei nuclei familiari con Isee entro 30 mila euro[5], ovvero circa il 75% dei nuclei coinvolti. Dopo tale soglia l’importo
            dell’assegno si riduce gradualmente al crescere dell’Isee fino a raggiungere il minimo
            di 67 euro al mese (800 euro annui) in corrispondenza di un Isee pari a 52 mila euro,
            oltre il quale si mantiene costante su tale livello (quest’ultima fascia riguarda il 10%
            delle famiglie interessate). La scelta di mantenere importi costanti per la maggior
            parte dei nuclei beneficiari a prescindere dalla loro condizione economica privilegia il
            principio della universalità su quello della progressività; quest’ultima infatti opera
            solo su una parte assai ristretta dei nuclei. 
Anche in letteratura non mancano
            modelli simili. Ad esempio Tony Atkinson [2015], in quello che può essere considerato il
            suo testamento intellettuale, propone l’introduzione di un trasferimento monetario a
            sostegno dei figli (Child benefit) di importo fisso, a prescindere
            dal livello reddituale della famiglia, anche al fine di contrastare la povertà minorile
            e non disincentivare l’offerta di lavoro. La sostanziale differenza rispetto al modello
            Arel/Feg/Alleanza, tuttavia, risiede nell’interazione di tale strumento con l’imposta
            sul reddito: in quest’ultimo modello sono indipendenti mentre in quello proposto da
            Atkinson l’assegno per i figli entrerebbe per intero nel reddito imponibile e dunque
            risulterebbe interamente tassato in misura molto progressiva: il Child
                benefit viene infatti inserito dall’autore in un insieme articolato di
            proposte che prevedono tra l’altro una revisione dell’imposta
            personale sul reddito[6]. Risulta dunque evidente come la misura proposta da Atkinson non sia in
            realtà di tipo flat, poiché soggetta a maggiore tassazione tanto più il reddito dei
            beneficiari è elevato, e s’inserisca in uno scenario volto a ridurre la disuguaglianza;
            mentre quella suggerita da Arel/Feg/Alleanza non contempli un obbiettivo di questo tipo
            quanto piuttosto sia volta ad un potenziamento della natalità, particolarmente bassa nel
            nostro paese, attraverso un rafforzamento dei redditi in particolare delle classi medie,
            ritenute quelle che meglio potrebbero rispondere a questo obiettivo [Rosina 2021]. 
La proposta in esame, seguendo le
            indicazioni contenute nella legge delega, prevede inoltre alcune maggiorazioni che
            tengono conto di specifiche particolarità e fragilità familiari – famiglie numerose,
            figli portatori di handicap, madri molto giovani (per il dettaglio vedi tab. 1) – mentre
            non prevede alcuna maggiorazione per il secondo percettore di reddito o second
                earner. In effetti in questo modello, dove la variazione dell’importo
            dell’assegno legata alla condizione reddituale riguarda una parte largamente minoritaria
            dei percettori, in particolare quelli più agiati, si ridimensiona fortemente una delle
            principali ragioni per una simile maggiorazione, ovvero quella di compensare almeno in
            parte il disincentivo al lavoro generato dalla riduzione del sussidio conseguente alla
            crescita del reddito del nucleo beneficiario. 
La seconda proposta che prendiamo
            in esame, quella elaborata dalla Cisl, è più pragmatica e considera non solo gli
            obiettivi indicati nella legge delega ma anche la struttura delle misure di sostegno ai
            figli da assorbire, che notoriamente presentano per la gran parte una natura
            progressiva, particolarmente accentuata nel caso dell’Assegno al nucleo familiare [Cisl
            2022]. Conseguentemente, la proposta è stata costruita cercando di minimizzare i
            cosiddetti costi di transizione, come li hanno definiti gli autori, ovvero quei costi
            che solitamente si determinano per i beneficiari nel passaggio da vecchio al
            nuovo sistema generato dalla riforma. In sostanza l’impianto
            ipotizzato mette sullo stesso piano il principio di universalità e quello di
            progressività, cercando al contempo di minimizzare il numero dei possibili perdenti. 
TAB. 1.
                Caratteri generali dei tre schemi di Auuf
	
                            Caratteri generali 
                        	 	
                            Schema di Auuf 
                        
	
                            Aga 
                        	 	
                            Cisl 
                        	 	
                            Mef 
                        
	
                            Requisito
                                sulla residenza

                        	 	
                            Residente in
                                Italia per almeno due anni

                        
	
                            Importo
                                massimo per figlio minorenne 

                            (senza
                                maggiorazioni)

                        	 	
                            1,930€

                        	 	
                            2.400€

                        	 	
                            2.100€

                        
	
                            Quota fissa
                                (Qf) del beneficio

                        	 	
                            800€ per
                                figlio minorenne 

                            480€ per
                                figlio maggiorenne

                        	 	
                            800€ per
                                figlio minorenne 

                            400€ per
                                figlio maggiorenne

                        	 	
                            600€ per
                                figlio minorenne 

                            300€ per
                                figlio maggiorenne

                        
	
                            Quota
                                variabile (Qv) del beneficio

                        	 	
                            1.130€ per
                                figlio minorenne 

                            678€ per
                                figlio maggiorenne

                        	 	
                            1.600€ per
                                figlio minorenne 

                            800€ per
                                figlio maggiorenne

                        	 	
                            1.500€ per
                                figlio minorenne 

                            720€ per
                                figlio maggiorenne

                        
	
                            Indicatore
                                economico di riferimento

                        	 	
                            Isee

                        	 	
                            Isr

                        	 	
                            Isee

                        
	
                            Soglia di
                                inizio décalage

                        	 	
                            30.000€

                        	 	
                            16.000€

                        	 	
                            15.000€

                        
	
                            Soglia di
                                fine décalage

                        	 	
                            52.000€ (ma
                                con andamento non lineare e cambiamento di tendenza a
                                40.000€)

                        	 	
                            80.000€

                        	 	
                            40.000€

                        
	
                            Maggiorazione
                                per terzo figlio e successivi

                        	 	
                            Qv: 300€ per
                                ciascun figlio oltre al secondo 

                            Qf:
                                0€

                        	 	
                            Qv: 800€ per
                                ciascun figlio oltre al secondo 

                            Qf:
                                0€

                        	 	
                            Qv: 840€ per
                                ciascun figlio oltre al secondo 

                            Qf: 180€ per
                                ciascun figlio oltre al secondo + 1.200€ a famiglia in caso di
                                quattro o più figli

                        
	
                            Maggiorazione
                                per figlio disabile medio, grave o non autosufficiente

                        	 	
                            Qv: +50% in
                                caso di disabilità media o grave o di non autosufficienza 

                            Qf:
                                0€

                        	 	
                            Qv: +30% in
                                caso di disabilità media o grave e +50% in caso di non
                                autosufficienza 

                            Qf:
                                0€

                        	 	
                            Qv: 0€ 

                            Qf: 1.020€
                                per minore con disabilità media; 1.140€ per minore con disabilità
                                grave; 1.260€ per minore non autosufficiente; 960€ per maggiorenne
                                disabile (under 21) 

                        
	
                            Maggiorazione
                                per nuclei con madre giovane (under21)

                        	 	
                            Qv: 1.000€ 

                            Qf:
                                0€

                        	 	
                            Qv: 1.000€ 

                            Qf:
                                0€

                        	 	
                            Qv: 0€ 

                            Qf: 240€ per
                                figlio

                        
	
                            Maggiorazione
                                per nucleo con second earner

                        	 	
                            Nessuna

                        	 	
                            Nessuna

                        	 	
                            Qv: 360€ per
                                figlio 

                            Qf:
                                0€

                        



L’indicatore di selezione dei
            beneficiari utilizzato è l’Isr (cioè la sola parte reddituale dell’Isee), che rispetto
            all’intero Isee presenta alcuni vantaggi. Uno dei più rilevanti è che permette di
            ammorbidire la transizione dalle due principali misure assorbite, le detrazioni Irpef
            per figli a carico e l’assegno al nucleo familiare, erogate entrambe in base al solo
            reddito (nel primo caso individuale, nel secondo familiare). Infatti, il passaggio
            all’Isee complessivo determinerà sicuramente una redistribuzione dei benefici,
            penalizzando le famiglie con patrimonio significativo. Inoltre consente di evitare che
            si creino disincentivi all’accumulo patrimoniale del risparmio nel tempo per le famiglie
            interessate. Quest’ultimo è un effetto tutt’altro che trascurabile se pensiamo che la
            prestazione considerata ha una durata minima di 18 anni, nel caso la famiglia abbia un
            solo figlio e quest’ultimo intraprenda un lavoro una volta raggiunta la maggiore età, o
            una durata più elevata negli altri casi [Baldini e Lusignoli 2021]. Inoltre la
            quantificazione del patrimonio immobiliare è piuttosto sperequata tra le diverse aree
            territoriali e talvolta anche all’interno delle stesse città. D’altra parte, l’assenza
            del patrimonio nel means testing determina una quantificazione meno precisa del tenore
            di vita delle famiglie e presenta il rischio di premiare oltremodo quelle che non
            dichiarano il loro reddito in misura corretta al fisco ma che magari anche per questo
            possiedono patrimoni consistenti. 
Per quanto riguarda l’andamento
            della curva del beneficio rispetto al reddito, il modello preso a riferimento ricalca in
            qualche modo quello sul quale era stata disegnata la Dote fiscale proposta dal
            viceministro Visco nel Libro Bianco del 2008[7], che a sua volta era scaturito a seguito di alcuni incontri tra la Cisl e
            l’esecutivo a valle della riforma fiscale del 2007; tale
            modello è stato poi frutto di approfondimenti negli anni da parte della stessa
            organizzazione sindacale[8]. 
La proposta Cisl prevede nel
            dettaglio un Assegno unico di medesimo importo pari a 200 euro al mese (2.400 euro
            annui) per ogni figlio minore la cui famiglia presenta un Isr non superiore a 16 mila
            euro. Il beneficio decresce poi linearmente all’aumentare dell’Isr fino a raggiungere il
            suo minimo di 67 euro (800 euro annui) in corrispondenza di un Isr pari ad 80 mila euro.
            Oltre questa soglia l’importo rimane costante sul livello minimo. Gli importi sono
            dimezzati per ciascun figlio maggiorenne fino a 21 anni di età che rispetta i requisiti
            di accesso previsti. In sostanza, sulla base del modello utilizzato, il beneficio
            risulterebbe massimo per il 20% delle famiglie che presentano Isr più contenuti e minimo
            per il 10% delle famiglie con la situazione reddituale più agiata; il rimanente 70%
            delle famiglie riceverebbe per ogni figlio un beneficio inversamente proporzionale
            all’Isr. Si tratta dunque di uno schema che, pur rispettando il principio di
            universalità, è fortemente caratterizzato dalla sua progressività: un sistema dunque
            molto più selettivo rispetto alla proposta mostrata in precedenza. 
Anche in questo caso la proposta
            prevede, seguendo le indicazioni della legge delega, specifiche maggiorazioni per le
            famiglie numerose, figli portatori di handicap, madri molto giovani (per il dettaglio si
            veda la tab. 1). Per quanto riguarda invece il secondo percettore di reddito, non si
            prevede alcuna maggiorazione nella proposta principale qui descritta, ma la Cisl ha
            elaborato una seconda proposta nella quale viene inclusa anche questo tipo di
            maggiorazione e un terzo schema nel quale si prevede l’uso della scala di equivalenza
            nell’indicatore della prova dei mezzi[9]. Infine, la proposta prevede l’introduzione di una eventuale soglia
            aggiuntiva Isee ad un livello elevato al di sopra del quale si concederebbe solo
            l’importo minimo dell’assegno, anche allo scopo di evitare eccessivi guadagni da parte
            di coloro che occultano il proprio reddito, nonché un’apposita clausola di salvaguardia
            strutturale a copertura delle famiglie penalizzate, che verrebbe finanziata con i
            risparmi ottenuti sul reddito di cittadinanza derivanti da un
            cumulo incompleto dei due strumenti (con un meccanismo analogo a quello previsto per
            l’Assegno temporaneo introdotto nel 2021, poi peraltro replicato anche nello schema
            governativo dell’Auuf). 

3.
            L’Assegno unico e universale introdotto dal governo 



Nel disegnare la nuova normativa in
            vigore a partire dal 1o gennaio 2022, il Ministero
            dell’economia e delle finanze si colloca di fatto in una posizione intermedia tra le due
            proposte sopra descritte[10]. L’importo dell’assegno annuale per ogni figlio minore è infatti fissato
            nella maniera seguente: resta costante a 175 euro al mese (2.100 euro annui) per le
            famiglie con Isee non superiore a 15 mila euro; decresce poi linearmente all’aumentare
            dell’Isee fino a raggiungere un minimo di 50 euro al mese (600 euro annui) in
            corrispondenza di un Isee pari a 40 mila euro; è di nuovo costante al minimo per tutte
            le famiglie con un Isee oltre tale soglia. Nel caso di figlio maggiorenne ma non ancora
            ventunenne (o se disabile senza limiti di età), purché rispondente ai previsti requisiti
            di accesso[11], l’importo massimo è ridotto a 85 euro al mese (1.020 euro annui) e quello
            minimo a 25 euro al mese (300 euro annui). Sono previste una serie di maggiorazioni
            dell’assegno per i figli disabili: per ogni figlio minorenne l’incremento varia in base
            al grado della disabilità (105 euro nel caso di non autosufficienza, 95 euro per
            disabilità grave, 85 euro per disabilità media), se invece è maggiorenne ma non oltre i
            21 anni l’incremento è inferiore (80 euro). Un figlio disabile con età pari o superiore
            a 21 anni riceve l’assegno ma senza maggiorazione. È prevista una maggiorazione di 20
            euro a figlio nel caso in cui la madre sia particolarmente giovane (età inferiore a 21
            anni) e un incremento specifico nel caso in cui entrambi i genitori lavorino (30 euro a
            figlio sul massimo dell’importo che poi si riducono al crescere
            dell’Isee fino a scomparire sul minimo). Vi sono infine maggiorazioni nel caso di
            famiglie numerose: per ciascun figlio oltre il secondo l’importo massimo dell’assegno è
            incrementato di 85 euro, un incremento che si riduce gradualmente al crescere dell’Isee
            oltre 15 mila euro fino a stabilizzarsi sui 15 euro in corrispondenza di Isee pari o
            superiori a 40 mila euro; le famiglie con 4 o più figli ricevono inoltre una
            maggiorazione forfetaria di 100 euro. 
Anche chi non presenta la
            dichiarazione Isee può ricevere l’Assegno unico per i figli ma in tal caso il suo
            importo (inclusivo delle eventuali maggiorazioni) è al livello minimo. Il nuovo assegno
            non è soggetto a tassazione e per i fruitori del reddito di cittadinanza viene erogato
            congiuntamente a tale prestazione, sostituendo la quota di quest’ultimo legata ai
            minori. L’importo del sostegno che ne consegue è comunque sensibilmente maggiore del
            precedente. Ad esempio in una famiglia con un solo figlio minore a carico l’importo
            medio mensile del reddito di cittadinanza passerebbe da 500 euro a poco più di 600 euro
            comprendendo l’Assegno unico. 
Il livello di Isee al di sotto del
            quale si ottiene l’assegno massimo (15 mila euro) è stato definito in modo da
            comprendere circa il 50% dei nuclei familiari aventi diritto[12]; un altro 17% circa dovrebbe invece ricevere il minimo dell’assegno; il
            rimanente 33% sarebbe soggetto ad importi che variano inversamente al livello dell’Isee.
            Si tratta dunque di una misura senz’altro più selettiva e progressiva di quella proposta
            da Arel/Feg/Alleanza, visto anche lo scarto tra l’importo massimo e quello minimo al
            netto delle maggiorazioni (1.500 euro a fronte di 1.130 euro), ma lo è assai meno di
            quella proposta dalla Cisl, che prevede uno scarto appena superiore tra massimo e minimo
            (1.600 euro), ma una assai più ampia zona della distribuzione nella quale l’importo
            dell’Assegno risulta variabile, nonché un décalage più lento della
            curva del beneficio. La misura disegnata dal governo sembra tenere dunque in particolare
            considerazione l’obiettivo di aumento della natalità, sebbene mantenga comunque una
            certa attenzione nei confronti dell’equità.
        
La scelta di estendere la zona
            nella quale l’importo dell’assegno resta costante per potenziare la natalità, dato il
            vincolo di bilancio, costringe tuttavia a ridurre l’importo massimo dell’assegno ed ha,
            come vedremo nel successivo paragrafo, un impatto non irrilevante dal punto di vista
            distributivo e in termini di famiglie penalizzate. 
Per cercare di ovviare almeno nel
            breve periodo a tale inconveniente, il governo ha introdotto un meccanismo perequativo
            per i beneficiari con Isee al di sotto di 25 mila euro che oggi percepiscono l’assegno
            al nucleo familiare, che dovrebbe consentire di compensare completamente eventuali
            perdite nei confronti delle due principali misure assorbite: le detrazioni fiscali e
            l’assegno al nucleo familiare stesso[13]. Tale meccanismo avrà comunque una natura transitoria coprendo completamente
            le perdite in questione solo nel 2022. Nell’anno successivo le perdite saranno coperte
            per i due terzi mentre nel 2024 e nei primi due mesi del 2025 la copertura sarà solo di
            un terzo. Dopo questo triennio il meccanismo non sarà più operativo. 

4. Alcune
            simulazioni sugli schemi di Auuf: spesa, importi medi ed effetti redistributivi 



Dopo l’esposizione dei tre schemi
            di Auuf prese in esame (proposta Aga, proposta Cisl e schema proposto dal Mef ed infine
            attuato), questa sezione intende presentare alcune stime sulla loro spesa totale, gli
            importi annui che le famiglie beneficiarie riceveranno in media, sul numero di famiglie
            che potrebbero «perdere» (ossia ricevere meno di prima) con la riforma e sull’effetto
            che queste misure potrebbero avere sui principali indicatori di povertà e disuguaglianza
            nei livelli di reddito familiare. 
Queste stime si basano su
            simulazioni condotte su dati Silc 2017 tramite lo stesso modello tax-benefit di
            microsimulazione statico già utilizzato nella proposta di riforma del gruppo di
            lavoro Arel/Feg/Alleanza per l’infanzia e nella proposta Cisl[14]. Il modello prende dunque a riferimento dati pre-pandemia, facendo l’ipotesi
            semplificativa che la popolazione italiana tra il 2017 e l’anno in cui entrerà a regime
            l’Assegno unico qui discusso rimanga sostanzialmente immutata dal punto di vista
            demografico ed economico. Altre due importanti ipotesi sono adottate nel modello. La
            prima è che tutta la popolazione faccia la dichiarazione Dsu ai fini Isee. La seconda è
            che le prestazioni vigenti simulate nel modello, nonché la nuova misura di Assegno
            unico, vadano a tutte le famiglie che ne hanno diritto (quindi che il tasso di take-up
            sia pari al 100%)[15]. Si ricordi infine che i risultati qui illustrati sono stime realizzate su
            un campione rappresentativo di famiglie italiane, quindi presentano un margine di
            incertezza statistica. 
La tabella 2 pone a confronto in
            termini di costo e di importi medi le prestazioni vigenti fino al 2021 e i tre schemi di
            Auuf in esame. In base alle simulazioni realizzate, lo schema di Auuf che prevedrebbe un
            esborso economico per il bilancio pubblico leggermente superiore sarebbe quello della
            Cisl (circa 21 miliardi di euro), mentre quelli Aga e Mef presentano una spesa
            complessiva stimata molto simile e pari a circa 20 miliardi di euro. 
Rispetto alle prestazioni vigenti
            fino al 2021, con l’Auuf (a prescindere dallo schema) aumenterebbe il numero di famiglie
            beneficiarie. Ci si aspetta infatti che questo numero cresca dagli attuali 7,2 a 7,6
            milioni di famiglie. Considerata la composizione e le caratteristiche delle prestazioni
            sostituite dall’Auuf, le nuove famiglie beneficiarie dovrebbero essere composte da soli
            lavoratori autonomi o inoccupati. La maggiore spesa prevista per lo schema Cisl è da
            attribuire al più elevato importo medio annuo per famiglia (2.742 euro, ossia circa 229
            euro al mese), mentre l’importo medio è poco superiore ai 2.600
            euro all’anno nello schema Aga e pari a 2.652 euro nello schema Mef. In ogni caso,
            comunque, è chiaro che l’Auuf condurrà a un maggiore beneficio economico per le famiglie
            con figli, le quali riceveranno tra il 62 e il 69% in più (a seconda dello schema)
            rispetto alle prestazioni vigenti fino al 2021. 
TAB. 2.
                Importi medi delle prestazioni vigenti fino al 2021 e degli schemi di Auuf
	
                            Statistiche generali della misura 
                        	
                            Prestazioni  
                            vigenti  
                            fino
                                al 2021 
                        	
                            Schema di Auuf 
                        
	
                            Aga 
                        	
                            Cisl 
                        	
                            Mef 
                        
	
                            COSTO
                                (miliardi di euro)

                        	
                            11,61

                        	
                            19,97

                        	
                            20,91

                        	
                            20,23

                        
	
                            Beneficiari
                                (milioni di famiglie) 

                        	
                            7,17

                        	
                            7,63

                        	
                            7,63

                        	
                            7,63

                        
	
                            Importo annuo
                                medio per famiglia (euro)

                        	
                            1.618

                        	
                            2.618

                        	
                            2.742

                        	
                            2.652

                        
	
                            Importo annuo
                                mediano per famiglia (euro)

                        	
                            1.266

                        	
                            1.930

                        	
                            2.351

                        	
                            2.100

                        
	
                            Importo medio
                                per famiglia con …

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                             1 figlio
                                minorenne

                        	
                            1.085

                        	
                            1.730

                        	
                            1.874

                        	
                            1.723

                        
	
                             1 figlio
                                maggiorenne

                        	
                            1.002

                        	
                            1.009

                        	
                            897

                        	
                            735

                        
	
                             2 figli a
                                carico (minorenni o maggiorenni)

                        	
                            1.856

                        	
                            3.293

                        	
                            3.394

                        	
                            3.237

                        
	
                             3 figli a
                                carico (minorenni o maggiorenni)

                        	
                            3.386

                        	
                            5.423

                        	
                            5.891

                        	
                            6.199

                        
	
                            Reddito
                                prevalente = Lavoro dipendente

                        	
                            1.797

                        	
                            2.638

                        	
                            2.722

                        	
                            2.674

                        
	
                            Reddito
                                prevalente = Lavoro autonomo

                        	
                            1.105

                        	
                            2.670

                        	
                            2.839

                        	
                            2.695

                        
	
                            Reddito
                                prevalente = Altro

                        	
                            1.221

                        	
                            2.315

                        	
                            2.672

                        	
                            2.363

                        
	
                            Famiglie
                                perdenti (milioni)

                        	 	
                            1,05

                        	
                            0,63

                        	
                            1,33

                        
	
                            Perdita media
                                annua (euro)

                        	 	
                            –638

                        	
                            –742

                        	
                            –532

                        
	
                            Famiglie
                                vincenti (milioni)

                        	 	
                            6,59

                        	
                            7,01

                        	
                            6,30

                        
	
                            Guadagno
                                medio annuo (euro)

                        	 	
                            1.435

                        	
                            1.454

                        	
                            1.547

                        
	Fonte: Elaborazioni degli
                        autori su dati Silc.




Andando agli importi medi di Auuf
            per le diverse tipologie familiari, lo schema Cisl è quello che fornisce il maggior
            beneficio alle famiglie con un solo figlio minorenne o con due figli, lo schema Mef
            sarebbe quello nettamente più a favore delle famiglie con tre o più figli a carico,
            mentre lo schema Aga sarebbe l’unico a garantire in media un beneficio simile a quello
            ricevuto attualmente alle famiglie con un solo figlio 18-21enne (tab. 2). Distinguendo
            per reddito prevalente nel nucleo familiare, non deve stupire invece che, sebbene
            l’importo medio cresca significativamente per tutte le categorie familiari, a ottenere
            relativamente il maggior beneficio dalla riforma in esame sarebbero i nuclei dove è
            prevalente il reddito da lavoro autonomo (incremento superiore al 140% rispetto alle
            prestazioni vigenti), seguiti da quelli dove il reddito
            familiare deriva principalmente da pensioni o altri redditi non da lavoro. 
Benché l’Auuf richieda una spesa
            largamente superiore a quella delle prestazioni vigenti fino al 2021, la presenza di
            alcune peculiarità delle misure sostituite dall’Auuf e le loro sovrapposte maggiorazioni
            su specifiche categorie familiari possono far sì che un numero più o meno contenuto
            delle famiglie con figli subiscano una perdita a seguito della riforma, ossia che si
            ritrovino a ricevere con l’Auuf meno di quanto hanno ricevuto nel 2021. In base alle
            nostre simulazioni, le «famiglie perdenti» sarebbero addirittura 1,3 milioni nel caso
            della soluzione adottata dal Mef, circa un milione di unità nella proposta Aga e poco
            più di 600 mila nuclei nella proposta Cisl (tab. 2). Ulteriori simulazioni mostrano che
            un’eventuale clausola di salvaguardia al 100% costerebbe annualmente circa 700 milioni
            di euro nel caso della proposta Aga e dello schema attuato dal Mef; costerebbe invece
            circa 500 milioni di euro per la proposta Cisl. La perdita media annua delle famiglie
            svantaggiate dalla riforma sarebbe tuttavia maggiore nella proposta Cisl rispetto agli
            altri due schemi, per via di una diversa composizione dei nuclei perdenti. È opportuno
            ricordare, comunque, che le famiglie con figli sono qui considerate perdenti sia che
            ricevano un beneficio molto inferiore rispetto al 2021 sia che perdano a causa della
            riforma anche un solo euro. Si potrebbe tenere conto di questo aspetto guardando alla
            perdita in termini relativi, rapportando la riduzione di beneficio nel passaggio da
            prestazioni vigenti fino al 2021 ad Auuf rispetto al reddito familiare disponibile. In
            questo caso, e definendo come nuclei perdenti solo coloro che registrano con la riforma
            una perdita superiore all’1% del reddito familiare, il numero di nuclei perdenti
            diminuirebbe a 340 mila nel caso della proposta Cisl e a 600 mila nuclei circa sia nella
            proposta Aga sia nell’effettivo Auuf introdotto nel 2022. 
La figura 1 illustra in che modo
            gli importi medi annui delle prestazioni vigenti fino al 2021 e dei tre schemi di Auuf
            in esame variano lungo la distribuzione dei valori Isee delle famiglie beneficiarie. Le
            quattro linee verticali indicano i valori dei quattro quintili di Isee calcolati sulle
            famiglie con figli a carico, che dividono dunque la popolazione in cinque parti
            uguali. Come è possibile osservare: la proposta Cisl è quella
            che fornirebbe in media l’importo maggiore tra le famiglie con Isee più basso, ovvero
            quelle che ricadono nel primo quintile, e tra larga parte di quelle che si collocano nel
            quinto quintile di Isee; la soluzione adottata dal Mef favorisce i nuclei che si
            collocano tra il secondo e il terzo quintile; la proposta Aga è quella che presenta gli
            importi medi maggiori per le famiglie nel quarto quintile. È interessante notare inoltre
            che, mentre le curve relative alle proposte Aga e Cisl si collocano sempre al di sopra
            di quella che riporta gli importi medi delle prestazioni vigenti, l’Auuf deciso dal Mef
            presenta gli importi medi inferiori a quelli delle prestazioni sostituite dall’Auuf a
            partire da un Isee di circa 37 mila euro. Ci si attende dunque che una parte rilevante
            dei nuclei perdenti con lo schema Mef si concentri in questa area della distribuzione
            Isee. Per valori molto alti di Isee, lo schema Mef tende poi di nuovo a prevedere un
            beneficio medio per le famiglie con figli più elevato rispetto alle prestazioni vigenti
            nel 2021, poiché queste vanno ad azzerarsi totalmente (come spiegato nella sezione
            precedente, lo stesso non avverrebbe più con nessuno schema di Auuf qui in esame in
            quanto tutte prevedono degli importi minimi).
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FIG. 1. Importi medi annui
                    delle prestazioni vigenti fino al 2021 e degli schemi di Auuf in esame per
                    valore di Isee delle famiglie beneficiarie.


TAB. 3.
                Effetto dei tre schemi di Auuf su indicatori di povertà e disuguaglianza
	
                            Indicatore 
                        	
                            Scenario  
                            attuale 
                        	 	
                            Con
                                Auuf Aga 
                        	 	
                            Con
                                Auuf Cisl 
                        	 	
                            Con
                                Auuf Mef 
                        
	 	
                            Valore 
                        	
                            Var.  
                            (p.p.) 
                        	 	
                            Valore 
                        	
                            Var.  
                            (p.p.) 
                        	 	
                            Valore 
                        	
                            Var.  
                            
                                (p.p.) 
                        
	
                            Incidenza del
                                rischio di povertà

                        	
                            20,3%

                        	 	
                            19,7%

                        	
                            0,6

                        	 	
                            19,0%

                        	
                            1,3

                        	 	
                            19,2%

                        	
                            1,1

                        
	
                            Intensità del
                                rischio di povertà

                        	
                            36,7%

                        	 	
                            35,0%

                        	
                            1,7

                        	 	
                            34,5%

                        	
                            2,2

                        	 	
                            34,8%

                        	
                            1,9

                        
	
                            Indice di
                                Gini

                        	
                            0,327

                        	 	
                            0,321

                        	
                            0,6

                        	 	
                            0,317

                        	
                            0,9

                        	 	
                            0,318

                        	
                            0,9

                        
	
                            Indice di
                                Atkinson (e = 1)

                        	
                            0,251

                        	 	
                            0,220

                        	
                            3,1

                        	 	
                            0,216

                        	
                            3,5

                        	 	
                            0,218

                        	
                            3,3

                        
	Nota: ﻿Tutti gli indicatori di povertà e
                        disuguaglianza si basano sui valori di reddito familiare disponibile reso
                        equivalente tramite l’applicazione della scala Ocse modificata.




Essendo l’Auuf una misura che si
            pone l’obiettivo di «favorire la natalità, sostenere la genitorialità e promuovere
            l’occupazione», oltre ovviamente a «riordinare, semplificare e potenziare le misure di
            sostegno ai figli», non ci si attende da questa che debba necessariamente contrastare
            gravi fenomeni socioeconomici quali la povertà e la disuguaglianza nei livelli di reddito[16]. Ciò nonostante, ci si aspetta che la progressività dell’Auuf
            (particolarmente forte negli schemi Cisl e Mef qui in esame) possa avere sui redditi
            delle famiglie un rilevante effetto redistributivo. 
La tabella 3 mostra l’effetto
            stimato dell’introduzione alternativa dei tre schemi di Auuf sui redditi delle famiglie
            italiane e, in particolare, su due indicatori di povertà (incidenza e intensità del
            rischio di povertà) e su due indicatori di disuguaglianza (indice di Gini e indice di
            Atkinson). Tutti gli indicatori di povertà e disuguaglianza si basano sui valori di
            reddito familiare disponibile reso equivalente tramite l’applicazione della scala Ocse
            modificata. In linea con le definizioni di povertà della Commissione europea, un
            individuo è a rischio di povertà se il reddito familiare
            disponibile equivalente del nucleo in cui vive è inferiore al 60% della mediana
            nazionale. 
Come atteso, tutti e tre gli schemi
            di Auuf avrebbero un importante effetto redistributivo sui redditi delle famiglie
            italiane. In particolare, ci si attende che l’incidenza del rischio di povertà e
            l’indice di Gini diminuiscano di circa 1 punto percentuale (p.p.), l’intensità del
            rischio di povertà di circa 2 p.p. e l’indice di Atkinson (più sensibile, rispetto
            all’indice di Gini, a variazioni dei redditi collocati nelle code della distribuzione)
            di poco più di 3 p.p. Inoltre, la riduzione degli indici di povertà e disuguaglianza
            risulta sempre statisticamente significativa (con livello di confidenza al 95%). Sebbene
            lo schema Cisl sembri avere un effetto «progressivo» superiore agli altri due, nessuna
            differenza statisticamente significativa emerge invece nel confronto tra schemi nella
            riduzione stimata degli indici, ad eccezione del confronto Aga-Cisl nella riduzione
            dell’incidenza del rischio di povertà. 
4.1.
                Alcune note critiche con uno sguardo al futuro 



La riforma in questione ha il
                grande pregio di razionalizzare e semplificare il sistema di sostegno ai figli, fino
                al 2021 basato su una serie di misure stratificatesi nel tempo che si sovrappongono
                in maniera illogica, generando iniquità e distorsioni legate in alcuni casi alla
                loro parzialità (l’assegno al nucleo familiare in vigore solo per i lavoratori
                dipendenti), in altri alla loro funzionalità (le detrazioni fiscali più o meno
                fruibili a seconda della capienza e della distribuzione reddituale tra i coniugi),
                in altri, infine, alla loro temporaneità (l’assegno di natalità e il premio alla
                nascita). Le iniquità più evidenti sono quelle di natura orizzontale: famiglie con
                numerosità e redditi uguali hanno ricevuto fino allo scorso anno trattamenti assai
                differenziati a seconda della tipologia di lavoro dei componenti o della
                distribuzione reddituale al loro interno. Tuttavia il ricorso ad unità di selezione
                differenti (reddito individuale per le detrazioni, reddito familiare per l’assegno
                al nucleo familiare, Isee per l’assegno al terzo figlio e per l’assegno di natalità,
                assenza di indicatore per il premio alla nascita), insieme al diverso disegno delle
                misure di sostegno, finiscono per generare distorsioni
                anche nell’equità verticale. Con il nuovo strumento tutte queste iniquità
                scompaiono. Altri due indubbi pregi della riforma, sui quali non occorre dilungarsi,
                riguardano l’estensione universale dell’Assegno e la sua indipendenza dal sistema
                fiscale. 
L’introduzione di un’unica
                misura assai semplificata, chiara, razionale, univoca e universale come quella
                disegnata è dunque senz’altro positiva e facilita anche la trasparenza nei confronti
                dei beneficiari. Una volta che si conosce il proprio Isee, non è infatti difficile,
                al contrario di quanto avveniva finora, sapere quanto si potrà ricevere mensilmente
                per i propri figli. Questo potrà agevolare sensibilmente le scelte e le
                pianificazioni familiari. La regolarità della curva del beneficio permette anche una
                certa flessibilità per successivi interventi nei confronti delle famiglie con figli:
                sarà sufficiente stanziare le dovute risorse e spostare la curva di conseguenza a
                seconda dell’obiettivo di sostegno che si vuole conseguire, che potrà anche essere
                mostrato ai destinatari in maniera piuttosto chiara. 
Tenere insieme questo notevole
                processo di semplificazione e di razionalizzazione con gli obiettivi indicati nella
                legge delega era un’impresa che avrebbe richiesto, per poter essere compiuta nella
                maniera più efficace, un utilizzo di risorse maggiore di quanto stanziato. Le
                simulazioni condotte nel precedente paragrafo ci mostrano che, pur considerando
                curve e maggiorazioni differenti, i tre schemi di riforma determinano, chi più chi
                meno, un certo numero di famiglie perdenti. Un passaggio politicamente difficile da
                accettare in tempi normali, figuriamoci in periodo di pandemia quando si tenta in
                ogni modo di sostenere e rilanciare i redditi delle famiglie. Lo schema contenuto
                nel decreto legislativo, in particolare, determinerebbe una percentuale di famiglie
                penalizzate pari a circa il 17,5%, delle quali solo un terzo verrebbe coperto dalle
                perdite, peraltro per un tempo assai limitato e talvolta in misura parziale. Ad
                esempio alcune famiglie che oggi ricevono l’assegno per il terzo figlio, pur con un
                Isee assai contenuto, qualora percepenti l’assegno al nucleo familiare e dunque
                rientranti nei beneficiari della maggiorazione perequativa, riceverebbero da
                quest’ultima una copertura incompleta poiché non tarata a compensare anche la
                prestazione in questione. Così come si potrebbe constatare che una buona parte di
                coloro che ricevono le altre prestazioni minori potrebbero
                trovarsi penalizzati, sebbene occorra rilevare che tali prestazioni, al contrario
                dell’assegno al terzo figlio, hanno natura temporanea e/o devono essere rifinanziate
                ogni anno, dunque possano essere tenute in minor considerazione all’interno di una
                riforma strutturale con un vincolo di bilancio tutto sommato non certo generoso.
                Anche l’obiettivo di favorire l’occupazione, in particolare femminile, per quanto il
                più difficile da raggiungere con una misura siffatta, avrebbe potuto essere meglio
                perseguito qualora risorse più ampie avessero reso possibile una maggiorazione più
                consistente in favore del second earner. 
Se uno dei punti deboli del
                nuovo Assegno unico risiede nella scarsità di risorse dedicate al suo finanziamento
                rispetto ai molteplici obiettivi che s’intendevano raggiungere, un altro risiede
                nella scelta dell’indicatore di prova dei mezzi, l’Isee, per la selezione dei
                beneficiari, e la debolezza di tale elemento è strettamente legata al disegno della
                misura. Come abbiamo fatto notare, infatti, l’indicatore è tanto più rilevante
                quanto maggiore è la platea dei beneficiari sui quali agisce la selezione e quanto
                più è accentuata la progressività. Ad esempio nella proposta Arel/Feg/Alleanza
                l’indicatore ha un impatto contenuto poiché la progressività è assai ridotta così
                come la platea dei nuclei soggetti ad effettiva selezione. Al limite se la curva dei
                benefici dell’Assegno fosse completamente piatta (flat) l’indicatore ovviamente non
                avrebbe alcuna rilevanza. Non è il caso della nuova misura introdotta, per la quale
                sia la selettività che la progressività, pur se inferiori rispetto alle principali
                misure assorbite, restano rilevanti. 
La scelta dell’Isee per la
                prestazione in esame presenta due criticità: la scala di equivalenza e il peso del
                patrimonio. La prima è specificatamente tecnica mentre la seconda, in assenza di
                correttivi, potrebbe avere implicazioni politiche ed economiche piuttosto rilevanti. 
Per quanto riguarda la prima,
                occorre rilevare che lo scopo della scala di equivalenza è quello di mettere sullo
                stesso piano le diverse situazioni economiche delle famiglie in base alla loro
                numerosità attraverso un’apposita ponderazione, che tenga conto, appunto, delle
                economie di scala familiari, per cui ogni elemento aggiuntivo nel nucleo ha un peso
                (in termini di spesa necessaria per mantenere invariato il tenore di vita familiare
                quando la numerosità cresce) meno che proporzionale
                rispetto ai precedenti. Secondo tale logica a parità di reddito una famiglia
                dovrebbe ottenere un trasferimento più elevato per il primo figlio rispetto al
                secondo, e così via. Nel caso dell’Assegno unico avviene invece il contrario: a
                parità di condizione economica, ad esempio, una famiglia con un figlio riceve per il
                medesimo un importo mensile inferiore rispetto a quanto ricevuto per ogni figlio da
                una famiglia che ne ha due. E la differenza aumenta all’aumentare della numerosità
                familiare anche al netto delle maggiorazioni. Questo effetto paradossale si verifica
                perché viene usato un indicatore familiare che contiene una scala di equivalenza non
                per determinare l’importo della prestazione per l’intera famiglia, ma per
                determinare l’importo per ogni figlio. In sostanza, quando il numero dei membri
                aumenta l’Isee diminuisce, a parità di reddito, e ciò incrementa l’Auuf spettante
                per ciascun figlio. L’effetto dunque è quello di premiare in misura sempre maggiore
                le famiglie più numerose che tra l’altro godono, giustamente, anche di maggiorazioni
                specifiche previste dalla nuova normativa e di altre già presenti in quella
                dell’Isee. Si tratta di una criticità di natura tecnica, che tuttavia può risultare
                funzionale all’obiettivo di spinta a favore della natalità e che potrebbe dunque
                essere anche considerata in maniera benevola. 
Di ben altro rilievo invece è
                l’altra criticità che riguarda la scelta di tarare l’importo della prestazione non
                solo in base al reddito della famiglia ma anche al suo patrimonio, attraverso l’uso
                dell’intero Isee, con un peso di quest’ultimo che è piuttosto consistente (20%)[17]. In realtà i tecnici del Ministero dell’economia avevano elaborato
                parallelamente uno schema alternativo che prevedeva l’uso della sola componente
                reddituale dell’Isee, che tra l’altro, come evidenziato anche nelle proposte della
                Cisl e dell’Upb, avrebbe determinato il contenimento della quota dei nuclei
                penalizzati dalla riforma. L’opzione di non utilizzare la flessibilità
                esplicitamente indicata dalla legge delega sull’uso dell’indicatore è stata dunque
                dettata da ragioni di natura prettamente politica, giacché vi è stato un appoggio
                maggiore sia internamente che esternamente alle forze di
                governo a favore dell’uso dell’intero indicatore. 
I difetti di tale scelta sono
                legati alle ricadute sia di breve che di lungo periodo. Nel breve la transizione da
                misure principali che facevano riferimento al solo reddito (le detrazioni fiscali e
                l’assegno al nucleo familiare) rispetto a quelle minori che utilizzavano l’Isee
                (l’assegno di natalità e quello al terzo figlio) determina una forte ed improvvisa
                discontinuità. Le famiglie che hanno accumulato un patrimonio in passato rischiano
                di trovarsi da un giorno all’altro con benefici ridotti o addirittura penalizzazioni
                rispetto a coloro che non lo hanno accumulato. Tra l’altro si potrebbe trattare in
                buona parte di patrimonio immobiliare non facilmente monetizzabile (si pensi alla
                prima casa, il cui valore supera in diversi casi la prevista franchigia) anche per
                le attuali condizioni di mercato tutt’altro che favorevoli, e che comunque soffre di
                grosse sperequazioni di misura a causa di valori catastali obsoleti sia tra le
                diverse aree territoriali che all’interno delle singole città. Le simulazioni
                condotte mostrano effettivamente sensibili penalizzazioni legate al patrimonio per
                alcuni nuclei interessati, in particolare nelle fasce medie e alte della
                distribuzione [Upb 2021]. 
Quest’ultimo fattore impatta
                non solo nel breve ma anche nel medio e lungo periodo. Vi è poi un altro fattore già
                accennato che esplicherebbe invece i suoi effetti in un tempo più lungo: la
                preferenza intertemporale per il consumo rispetto al risparmio. Ad esempio due
                famiglie identiche in composizione, reddito e patrimonio nel primo anno della
                riforma riceverebbero lo stesso assegno per i figli. Un comportamento diverso negli
                anni successivi potrebbe invece generare sensibili divergenze sull’importo
                dell’assegno, con la famiglia più propensa al risparmio che si ritroverebbe ad
                accumulare perdite nel tempo rispetto a quella che consuma una maggior quota del
                proprio reddito. E occorre tener conto che non si tratta di una prestazione
                transitoria bensì strutturale con durata minima pari a 18 anni. 
Entrambi i problemi legati alla
                presenza del patrimonio nell’indicatore potrebbero essere sensibilmente alleviati
                qualora si riducesse il peso di quest’ultimo per la valutazione della prestazione in
                oggetto. Per contro il principale vantaggio dell’inclusione del patrimonio, ovvero
                quello di non concedere eccessivi benefici a chi mostra di
                avere uno squilibrio troppo forte tra questo e il reddito (indicante un possibile
                occultamento di quest’ultimo), pur ridimensionato manterrebbe il suo ruolo di
                deterrenza. 
Inoltre se volessimo potenziare
                l’elemento di dissuasione nei confronti degli evasori, potrebbe invece risultare
                assai efficace richiedere sempre l’Isee congiuntamente alla domanda dell’Assegno, al
                contrario di quanto previsto dalla nuova normativa che obbliga a presentare l’Isee
                solo se si vuole avere un assegno superiore a quello minimo. Tra l’altro in questo
                modo le eventuali risorse ricavate dalla riduzione del take-up potrebbero essere
                reinvestite a potenziamento della misura. 
Tutto considerato ci pare che
                la misura introdotta presenti una serie di elementi a suo favore, mentre per ridurne
                le criticità sarebbe auspicabile un incremento di risorse nei prossimi anni per il
                suo finanziamento. Al di là di provvedimenti tampone che potrebbero essere
                facilmente attuati, come l’estensione nel tempo e l’ampliamento della dimensione del
                meccanismo perequativo, riteniamo che siano due le strade opposte che potrebbero
                essere percorse in futuro anche tenendo conto della flessibilità che consente il
                disegno dello strumento. 
La prima possibilità sarebbe
                quella di utilizzare le nuove risorse per estendere il più possibile la parte flat
                della curva del beneficio verso destra, lavorando a favore del 50% delle famiglie
                nelle fasce medie e alte, aumentando la platea dei percettori dell’assegno massimo
                fino al limite ad includerli tutti. Si approssimerebbe dunque prima un modello tipo
                quello proposto da Arel/Feg/Alleanza e poi si andrebbe oltre. Se le risorse fossero
                particolarmente ingenti si potrebbe anche immaginare di aumentare contestualmente
                l’importo dell’assegno per tutti. È chiaro che in un simile schema il ruolo di
                selezione operato dall’Isee (con tutti i suoi elencati difetti) si ridurrebbe via
                via fino a scomparire del tutto, ma anche la progressività dello strumento verrebbe
                eliminata. Un modo per mantenerla potrebbe essere quello di aumentare l’importo
                dell’assegno flat e renderlo tassabile, seguendo il suggerimento di Atkinson, anche
                se questo andrebbe attentamente calibrato con la riforma dell’Irpef e presenterebbe
                il difetto di reintrodurre una dipendenza tra Assegno e sistema fiscale con
                conseguenti possibili distorsioni dell’equità orizzontale. 
L’altra via sarebbe quella di
                usare le nuove risorse per innalzare il livello massimo dell’assegno che va al 50%
                delle famiglie nelle fasce medie e basse, aumentandone dunque la selettività
                attraverso un contestuale restringimento verso il basso della parte flat della
                curva. Questa operazione determinerebbe una crescita del ruolo dell’Isee, dunque
                andrebbe auspicabilmente accompagnata da una revisione del medesimo almeno per la
                sua applicazione a questa prestazione, in particolare con una sensibile riduzione
                del peso del patrimonio: anche in questo caso una ingente disponibilità di risorse
                potrebbe essere usata per un contestuale aumento generalizzato dell’assegno ma la
                direzione sarebbe chiaramente a favore della prima metà della distribuzione e di una
                maggiore progressività. Si andrebbe in questo caso verso un modello più conforme a
                quello proposto dalla Cisl. 
Questi due itinerari sono
                entrambi perseguibili ma, considerando che la riforma fiscale è orientata verso una
                riduzione graduale, ancorché differenziata, della progressività, riteniamo sia
                senz’altro preferibile il secondo percorso che garantirebbe una maggiore equità
                complessiva del sistema di tax-benefit. 
In ogni caso, sia che si
                disponga di nuove risorse sia che si scelga uno dei percorsi sopra indicati o una
                via intermedia, sarà il caso di avviare un adeguato processo di revisione dell’Isee,
                originariamente concepito come indicatore di prova dei mezzi per l’accesso o la
                compartecipazione alle prestazioni sociali agevolate, e che ha registrato nel tempo
                un’applicazione sempre maggiore. 
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[1]  Il d.d.l. Lepri-Delrio viene presentato alla
                    Camera il 4 giugno del 2018 e dopo una serie di profonde modifiche viene
                    approvato il 31 luglio 2020, dopo aver recepito i principi contenuti in un più
                    ampio progetto di riforma, il cosiddetto Family Act, che
                    era stato approvato dal Consiglio dei ministri il 20 luglio 2020 e che conteneva
                    come primo punto l’introduzione di un Assegno unico ed universale per i figli.
                    Successivamente il d.d.l. prosegue il suo percorso al Senato dove viene
                    definitivamente approvato il 30 marzo dell’anno successivo. 

[2]  La XII Commissione affari sociali della
                    Camera dei deputati e la XI Commissione lavoro pubblico e previdenza sociale del
                    Senato esprimono entrambe parere favorevole con alcune osservazioni il 16
                    dicembre 2021. Link: https://www.camera.it/leg18/824?tipo=A&anno=2021&mese=12&giorno=16&view=&commissione=12#data.20211216.com12.allegati.all00010=
                    , https://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/frame.jsp?tipodoc=SommComm&leg=18&id=1329174&part=doc_dc-allegato_a.

[3]  La proposta Arel/Feg/Alleanza (https://www.alleanzainfanzia.it/infografica-del-seminario-26-marzo-2021-family-act-lassegno-unico-e-universale-per-i-figli/)
                    è stata presentata il 26 marzo 2021 mentre quella della Cisl il 6 maggio 2021
                    (Cisl 2022). Una sintesi di quest’ultima proposta si trova in https://www.cisl.it/wp-content/uploads/2021/05/Rapporto-sintesi-1.pdf.

[4]  Il figlio maggiorenne non disabile deve
                    avere un’età inferiore a 21 anni e rispondere ad una delle seguenti condizioni:
                    frequentare un corso di formazione scolastica o professionale, ovvero un corso
                    di laurea; svolgere un tirocinio ovvero un’attività lavorativa e possedere un
                    reddito complessivo inferiore a 8 mila euro annui; essere registrato come
                    disoccupato e in cerca di un lavoro presso i servizi pubblici per l’impiego;
                    svolgere il servizio civile universale. I figli disabili, per contro, ricevono
                    l’assegno senza limiti di età.

[5]  L’importo cala a 1.158 euro per ciascun
                    figlio maggiorenne con meno di 21 anni che soddisfa i requisiti di accesso
                    previsti dalla legge delega n. 46/2021 e indicati nella nota 4.

[6]  Cfr. Atkinson [2015], dove si specifica
                    nella proposta n. 12 che l’assegno per i figli deve essere soggetto ad imposta
                    come reddito e nella proposta n. 8 che l’imposta personale sul reddito deve
                    essere riformata in senso più progressivo con aliquote marginali crescenti per
                    scaglioni fino ad un massimo del 65%.

[7]  Cfr. Ministero dell’economia e delle finanze
                    [2008]. In tale modello si faceva riferimento al reddito familiare invece che
                    all’Isr per la definizione del beneficio. L’intenzione d’introdurre la Dote
                    fiscale fu inserita anche nel Dpef 2008-11, ma fu in seguito rinviata a favore
                    di uno sgravio dell’Ici e successivamente abbandonata a seguito della caduta del
                    governo e del cambio di maggioranza.

[8]  Per una dettagliata descrizione della prima
                    proposta elaborata dalla Cisl si rimanda a Lusignoli [2011].

[9]  Per i dettagli di queste altre proposte si
                    rimanda a Cisl [2022].

[10]  In aggiunta al requisito di residenza
                    indicato in tabella 1 la nuova normativa richiede il rispetto congiunto di una
                    serie di requisiti anagrafici che riguardano la cittadinanza e la tipologia del
                    permesso di soggiorno anche in base alla situazione lavorativa. Per i dettagli
                    sulla nuova normativa (d.lgs. n. 230/2021) si rimanda alla Gazzetta Ufficiale,
                    serie generale, n. ﻿309 del 30 dicembre 2021 e n. 1 del 3 gennaio
                    2022.

[11]  Si veda nota 4.

[12]  Si noti che la soglia al di sotto della
                    quale l’importo dell’assegno resta costante, 15 mila euro di Isee, è analoga a
                    quella prevista nella proposta Curci e Savegnago [2021].

[13]  Per un dettaglio sul funzionamento di questo
                    complicato meccanismo si rimanda al d.lgs. n. 230/2021 che istituisce la
                    misura.

[14]  Il modello di micro-simulazione è stato
                    creato da alcuni membri del Capp (Centro per l’analisi delle politiche
                    pubbliche) dell’Università di Modena e Reggio Emilia, tra cui l’autore Giovanni
                    Gallo.

[15]  Sappiamo in realtà che la misura messa in
                    atto dal governo prevede, più ragionevolmente, un take-up incompleto per coloro
                    che oggi non percepiscono l’assegno al nucleo familiare (e questo spiega anche
                    il maggior costo qui indicato rispetto alle risorse stanziate), come anche nel
                    Rapporto della Cisl siano previsti una serie di scenari che ipotizzano take-up
                    incompleti. Allo scopo di agevolare il confronto si è scelto qui di mostrare
                    solo il caso di take-up al 100%.

[16]  Per chiarezza, è opportuno specificare che
                    l’obiettivo di promozione dell’occupazione (soprattutto quella femminile) da
                    parte dell’Auuf potrebbe anch’esso avere nel tempo un effetto sui livelli di
                    povertà e disuguaglianza in Italia. Si ricorda però che il modello di
                    microsimulazione qui adottato è di tipo statico e non prende dunque in
                    considerazione possibili cambiamenti nell’offerta di lavoro degli individui. Gli
                    effetti stimati in questa sezione si basano pertanto sull’introduzione del solo
                    nuovo beneficio economico sul reddito delle famiglie interessate dalla
                    riforma.

[17]  Per una spiegazione più dettagliata dei
                        vantaggi nell’assegno universale di un uso dell’Isr rispetto all’Isee si
                        rimanda ai già citati Rapporto Cisl [2022] e a Baldini e Lusignoli
                        [2021].
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1. Introduzione 



La pandemia scaturita
                dalla diffusione del Covid-19 e le misure sanitarie di emergenza finalizzate a
                contenerla hanno avuto effetti sociali ed economici molto profondi in tutti i paesi
                del mondo. Sin dai primi mesi della pandemia, è stato chiaro che la crisi colpiva i
                diversi settori produttivi in maniera asimmetrica e che alcuni effetti sarebbero
                durati a lungo. Seguendo un approccio comune a tutti i paesi sviluppati e in armonia
                con le misure adottate dagli Stati membri dell’Ue, il governo italiano è
                intervenuto, già nelle prime settimane dell’emergenza, per contrastare gli effetti
                economici della pandemia [Mef 2021]. In particolare, tra marzo e maggio 2020, il
                governo ha adottato tre tipi di misure di emergenza a sostegno delle imprese: 1)
                l’ampliamento delle garanzie statali sui prestiti bancari, per assicurare alle
                imprese un sufficiente flusso di liquidità; 2) l’introduzione di sgravi fiscali e
                misure per accelerare la liquidazione dei debiti commerciali della pubblica
                amministrazione; 3) l’erogazione di contributi una tantum per sostenere il
                conto economico delle imprese. 
Alcuni di questi
                interventi emergenziali sono proseguiti nel 2021 e continuano ad essere previsti per
                la prima parte del 2022. Sebbene le misure descritte fossero essenziali per evitare
                una profonda depressione economica, rischiano ormai di produrre conseguenze
                indesiderate nel medio e lungo termine. In generale, i sostegni di emergenza alle
                imprese ancora in essere pongono problemi di sostenibilità fiscale a medio e lungo
                termine, soprattutto in un contesto di persistente incertezza macroeconomica. Inoltre, la loro prosecuzione dipende dalla
                tipologia, dalla durata e dalla ampiezza delle eccezioni alla normativa europea in
                materia di aiuti di Stato alle imprese, che sono previste dal «Quadro temporaneo per
                le misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia nell’attuale emergenza del
                Covid-19» adottato dalla Commissione europea il 19 marzo 2020, emendato più volte e
                prorogato fino al 30 giugno 2022. Infine, a quasi due anni dall’inizio
                dell’emergenza, è possibile analizzare l’efficacia delle principali misure di
                emergenza adottate dal governo italiano e individuarne i potenziali rischi per
                l’efficienza e la stabilità del sistema economico e finanziario nel medio e lungo
                termine. 
Questo capitolo si
                focalizza sull’analisi dell’efficacia e dell’efficienza dei principali sostegni di
                emergenza alle imprese, con un’analisi dell’impatto di breve periodo e alcune
                considerazioni sull’evoluzione di medio e lungo periodo. Nel paragrafo 2,
                analizziamo gli effetti della prima risposta del governo italiano all’emergenza
                Covid-19 sui bilanci delle imprese che, come ricordato, continua in qualche misura a
                caratterizzare l’intervento pubblico a quasi due anni dall’inizio dell’emergenza.
                Quindi, nel paragrafo 3, focalizziamo l’attenzione sugli effetti delle misure di
                garanzia pubblica a supporto della liquidità alle imprese. Nel paragrafo 4,
                discutiamo gli effetti di medio e lungo periodo delle politiche di emergenza
                analizzate, con particolare attenzione agli impatti sulla finanza pubblica e ai
                rischi per la stabilità economica e finanziaria. Il paragrafo 5 riassumerà alcune
                considerazioni conclusive. 

2. Le principali misure
                a sostegno delle imprese nell’emergenza Covid-19 



﻿A seguito della
                rapida diffusione della pandemia da Covid-19 il governo italiano, a partire da metà
                marzo 2020, ha adottato una serie di misure a sostegno delle imprese colpite dal
                crollo della domanda di beni e servizi. Gli interventi di natura contabile,
                finanziaria e fiscale avevano il chiaro obiettivo di limitare gli effetti della
                crisi economica innescata dalle restrizioni alla mobilità individuale e alle
                attività economiche. I provvedimenti che hanno influito maggiormente
                sull’operatività delle imprese sono stati da
                prima il blocco alla libera circolazione dei cittadini sul territorio del Paese e
                all’operatività di talune attività economiche (d.p.c.m. 8 marzo 2021 e d.p.c.m. 9
                marzo 2020) e successivamente la sospensione delle attività produttive commerciali e
                industriali, a eccezione di quelle classificate come «essenziali» dal d.p.c.m. del
                22 marzo 2020. 
Il d.p.c.m. dell’8
                marzo 2020, in attuazione del d.l. n. 6/2020, conteneva una serie di misure
                restrittive alla circolazione dei cittadini sul territorio nazionale e
                all’operatività di particolari attività economiche. Le principali disposizioni e
                conseguenti limitazioni sono contenute all’articolo 1 del d.l. n. 6/2020: a)
                il divieto di spostamenti in entrata ed uscita dalla regione Lombardia e da alcune
                province del Nord Italia; b) la sospensione di tutte le manifestazioni
                organizzate; c) il divieto per ristoranti e bar di svolgere la propria
                attività al di fuori della fascia oraria 6-18; d ) la sospensione di tutti i
                servizi relativi ad attività artistiche, sportive, di intrattenimento e divertimento
                tra cui palestre, centri benessere, centri culturali e musei. 
Il secondo
                provvedimento che direttamente incide sulle attività produttive italiane è il
                d.p.c.m. del 22 marzo 2020, che prevedeva la chiusura di tutte le attività non
                ritenute «essenziali». Tali misure sono poi state rese più restrittive attraverso
                nuovi decreti sostitutivi dei precedenti ampliando progressivamente i settori
                costretti a fermare l’attività produttiva, durante la fase acuta del
                lockdown. La chiusura è stata dapprima imposta fino ad aprile 2020 e poi
                prorogata fino a maggio 2020. 
La diffusione del
                virus e delle misure appena illustrate di contenimento della pandemia hanno
                comportato una contrazione della domanda di prodotti e servizi e conseguente crollo
                dei ricavi. A tale riduzione dei ricavi non corrisponde una proporzionale riduzione
                dei costi, per via dell’esistenza di costi fissi difficilmente comprimibili nel
                breve periodo. Questa discrasia ha generato due importanti rischi per le imprese.
                Nell’immediato c’era il rischio che molte imprese non riuscissero a far fronte ai
                propri impegni di pagamento – nei confronti di dipendenti, fornitori e banche – con
                il conseguente pericolo di crisi di liquidità che avrebbero potuto innescare
                situazioni di insolvenza [Schivardi e Romano 2020]. Passata la fase della prima
                emergenza, rimaneva comunque il rischio che le perdite accumulate, durante quella
                fase o anche successivamente per effetto del
                rallentamento generale dell’attività economica, erodessero il capitale al punto da
                ridurlo al di sotto dei minimi di legge, attivando in questo modo gli obblighi di
                ricapitalizzazione o nei casi più estremi determinando il fallimento dell’impresa
                [Carletti et al. 2020]. 
Di seguito,
                illustriamo i principali meccanismi di sostegno all’economia emanati dal governo
                italiano nel corso del 2020. Per ciascun meccanismo sono stati stimati il costo per
                la fiscalità generale e il numero di imprese e lavoratori salvati. 
Il primo meccanismo di
                sostegno alle imprese, come vedremo anche in termini finanziari, è la «Cassa
                integrazione Covid» (di seguito anche indicata come «Cig-Covid»). Il d.l. n. 18/2020
                (c.d. decreto «Cura Italia»), convertito con la l. n. 27/2020 e poi successivamente
                modificato fino alla l. n. 178/2020 (legge di bilancio 2021), ha ampliato la platea
                dei beneficiari dei trattamenti di integrazione salariale. In primis, in tema
                di cassa integrazione ordinaria, il d.l. n. 18/2020 dava la possibilità ai datori di
                lavoro, che avevano visto sospendersi o ridursi l’attività lavorativa per motivi
                riconducibili all’emergenza sanitaria, di presentare domanda per accedere
                all’integrazione salariale ordinaria con causale «emergenza Covid-19». Tale
                integrazione prevedeva l’erogazione di un’indennità al lavoratore pari all’80% della
                retribuzione globale. Nell’agosto successivo, il d.l. n. 104/2020 ha esteso la
                fruizione di tale integrazione fino alla fine del 2020 e ha, inoltre, introdotto, in
                taluni casi, un contributo a carico dell’impresa parametrato alla riduzione del
                fatturato registrato nel primo semestre del 2020 rispetto allo stesso periodo del
                2019. Nello specifico, nel caso di riduzione del fatturato inferiore al 20% era
                previsto il pagamento di un’aliquota pari al 9% della retribuzione globale spettante
                al dipendente per le ore non prestate durante la sospensione o riduzione di orario,
                tale contributo era invece aumentato al 18% in assenza di un’effettiva riduzione del
                fatturato mentre non era dovuto nel caso di riduzione superiore al 20%. 
Il secondo meccanismo
                di sostegno introdotto dal governo attraverso l’articolo 25 del d.l. n. 34/2020
                (c.d. decreto «Rilancio») è stato un «contributo a fondo perduto» erogato
                direttamente dall’Agenzia delle entrate alle imprese commerciali, agricole e ai
                lavoratori autonomi che presentavano in contemporanea le due seguenti
                caratteristiche: 1) un totale dei ricavi
                registrati nel corso del 2019 inferiore ai 5 milioni di euro; 2) un calo del
                fatturato rilevato nel mese di aprile 2020 superiore al 30% rispetto allo stesso
                mese del 2019. L’entità del contributo è funzione della differenza tra l’importo dei
                ricavi rilevati nel mese di aprile 2020 e l’analogo importo del mese di aprile 2019. 
Il terzo meccanismo a
                sostegno delle imprese è il «contributo agli affitti», introdotto dall’articolo 28
                del d.l. n. 34/2020. Tale contributo, offerto alle imprese con ricavi 2019 non
                superiori ai 5 milioni di euro, era pari al 60% dell’ammontare mensile dei canoni di
                locazione, di leasing o di concessione di immobili ad uso non abitativo riferiti ai
                mesi di marzo, aprile e maggio 2020. L’accesso a tale beneficio era possibile solo
                nel caso in cui l’impresa avesse subito una riduzione del fatturato nel mese di
                marzo, aprile e maggio 2020 di almeno il 50% rispetto agli stessi mesi dell’anno
                2019. 
Il quarto meccanismo
                di sostegno alle imprese introdotto con la l. n. 126/2020 nell’ottobre del 2020,
                prevedeva la facoltà, per le imprese che adottano i principi contabili nazionali, di
                «sospensione degli ammortamenti» con riferimento alle quote di ammortamento
                dell’esercizio 2020 per i beni materiali ed immateriali. Tale deroga poteva essere
                applicata sia ai singoli elementi delle immobilizzazioni che all’intera voce di
                bilancio. Nel nostro studio ipotizziamo che soltanto le imprese aventi una perdita
                attesa nel 2020 decidano di esercitare tale opzione. 
Il quinto meccanismo
                offerto dallo Stato, sempre attraverso la l. n. 126/2020, dava la possibilità alle
                imprese di «rivalutare gli elementi dell’attivo fisso», ossia i propri beni
                materiali e immateriali nonché le partecipazioni risultanti dal bilancio in corso al
                31 dicembre 2019. Tale rivalutazione, permessa anche a livello di singoli beni di
                impresa, poteva essere esercitata – come nel caso della sospensione degli
                ammortamenti – solo dalle imprese che redigevano il bilancio secondo i principi
                contabili nazionali. 
Per analizzare gli
                effetti degli interventi richiamati abbiamo estratto l’universo delle società
                italiane con bilancio 2019 disponibile nella banca dati Aida-Bureau van Dijk.
                Dall’universo iniziale, sono state escluse: le società di persone; le osservazioni
                prive dei dati sui costi e/o ricavi e/o patrimonio netto; le società attive in
                settori soggetti a regolamentazione diversa rispetto alle altre imprese e/o caratterizzati da una diversa metodologia di
                riporto dei dati di bilancio (ad esempio, le banche e le società di assicurazione);
                le società che adottano i principi contabili internazionali; le società quotate che
                avevano presentato il bilancio 2019 prima del 30 giugno 2019. Il totale delle
                società del campione è risultato pari a 586.076. 
Il primo passo della
                nostra analisi è la stima dei ricavi attesi per il 2020 per ciascuna società. Per
                realizzare tale previsione abbiamo usufruito delle variazioni percentuali reali dei
                ricavi 2020 (rispetto al 2019) calcolati dal Ministero dell’economia e delle finanze
                (Mef), a livello di singolo settore, grazie ai dati sulla fatturazione elettronica
                trasmessi mensilmente dalle imprese operanti sul tettorio nazionale[1]. Sulla base di tali percentuali applicate ai ricavi 2019,
                abbiamo stimato i ricavi attesi per il 2020 a livello di singola impresa.
                Successivamente, ipotizzando costanti le quote di costi fissi e calcolando
                l’elasticità dei costi variabili, siamo stati in grado di determinare i costi attesi
                nel 2020 sempre a livello di singola impresa. Ciò ha consentito di stimare la
                perdita (utile) attesa al 2020 e determinare il numero di imprese con capitale
                atteso negativo o al di sotto dei minimi legali alla fine del 2020. 
Secondo le nostre
                stime riportate nella tabella 1, in assenza di misure di emergenza, il numero di imprese con capitale
                2020 al di sotto dei minimi legali risulterebbe pari a 153.681 mentre 1.383.020
                sarebbero i posti di lavoro potenzialmente in pericolo. 
Sempre nella tabella
                1, vediamo la stima dell’effetto della Cig-Covid che, con un costo complessivo
                stimato pari a 31,86 miliardi di euro, risulterebbe essere lo strumento più oneroso.
                Come si evince dalle tabelle 1 e 2, secondo la nostra stima, la Cig-Covid avrebbe permesso di salvare
                15.725 imprese (pari al 10% delle imprese a rischio), mentre 280.924 sarebbero stati
                i posti di lavoro protetti (pari al 20% dei posti a rischio). È interessante
                osservare che il costo medio che lo Stato ha sostenuto per salvare ogni impresa
                risulterebbe pari a 2 milioni di euro. Il
                valore di questo indicatore è il più elevato tra tutti gli interventi considerati e
                pone in evidenza una prima considerazione in merito all’efficacia e efficienza dello
                strumento straordinario di integrazione salariale. L’assenza di un effettivo
                monitoraggio delle perdite attese a livello di singola impresa ha, indubbiamente,
                comportato un onere molto elevato per lo Stato a fronte di una limitata efficacia
                dell’intervento in termini di salvaguardia della capacità produttiva (delle imprese
                in reale difficoltà). 
TAB. 1. Gli
                            effetti del Covid-19 con e senza le misure di emergenza
	
                        Effetti del Covid-19 
                    	
                        Numero  
                        di imprese  
                        a rischio  
                        di fallimento 
                    	
                        Numero  
                        di posti  
                        di lavoro  
                        a rischio 
                    	
                        Costo  
                        per lo Stato  
                        (in euro) 
                    
	
                        Senza misure di emergenza

                    	
                        153.681

                    	
                        1.383.020

                    	 
	
                        Con misure di emergenza:

                    	 	 	 
	
                         1) Cig Covid

                    	
                        137.956

                    	
                        1.102.096

                    	
                        31.859.124.000

                    
	
                         2) Contributo ricavi

                    	
                        151.639

                    	
                        1.371.412

                    	
                        3.082.069.000

                    
	
                         3) Contributo affitti

                    	
                        151.288

                    	
                        1.356.176

                    	
                        2.998.069.000

                    
	
                         4) Sospensione ammortamenti

                    	
                        134.140

                    	
                        1.156.160

                    	
                        11.286.775.000

                    
	
                        Effetti di tutte le misure 

                        di emergenza

                    	
                        110.737

                    	
                        827.778

                    	
                        49.226.037.000

                    
	Legenda: Il «numero delle imprese a rischio di
                fallimento» è il totale delle imprese con capitale stimato al 2020 al di sotto dei
                minimi legali nei diversi scenari. Il «numero di posti di lavoro a rischio» è il
                numero di lavoratori operanti in imprese con capitale al di sotto dei minimi legali
                nei diversi scenari. Il «Costo per lo Stato» indica l’onere finanziario diretto per
                lo Stato. In riferimento, alla voce «sospensione ammortamenti», si tratta invece di
                un costo finanziario indiretto per lo Stato dato dalla deducibilità fiscale degli
                ammortamenti che non compaiono nel bilancio civilistico. 
Fonte:
                Elaborazione su dati estratti dal database Aida-Bureau van Dijk.




Il secondo
                meccanismo per costo stimato per lo Stato è la sospensione degli ammortamenti (11,3
                miliardi di euro). In questo caso parliamo di un costo indiretto poiché calcolato
                sul mancato gettito atteso per le casse erariali. È interessante notare che tale
                strumento risulterebbe essere più efficace considerando l’indicatore del costo medio
                per lo Stato per singola impresa (577 mila euro) e singolo posto di lavoro (49,7
                mila euro) salvati. 
Infine, troviamo i
                contributi sui ricavi e sugli affitti il cui costo stimato per lo Stato risulterebbe
                rispettivamente pari a 3,01 e 2,9 miliardi di euro. Entrambi questi meccanismi hanno un’incidenza molto bassa in termini di
                imprese salvate, ma presentano un’efficacia molto diversificata dal punto di vista
                della capacità stimata di salvare le imprese dalla crisi. Il contributo sui ricavi
                risulterebbe essere lo strumento più costoso in termini di singolo posto di lavoro
                salvato (265.512 euro) e il secondo, dopo la Cig-Covid, se invece consideriamo il
                costo medio per singola impresa salvata (1,5 milioni). Questo perché tale contributo
                è stato offerto a un numero molto elevato di imprese (tutte le imprese con ricavi
                inferiori ai 5 milioni) prevedendo come requisito per l’ottenimento dei fondi una
                riduzione dei ricavi pari al 30% nel mese di aprile 2020 rispetto allo stesso mese
                dell’anno precedente. Questo meccanismo di calcolo può aver generato forme di
                arbitraggio fiscale da parte delle singole imprese tese a massimizzare
                l’assorbimento di sostegni pubblici. Secondo le nostre stime, infatti, molte delle
                imprese che potenzialmente hanno avuto accesso tale fondo non hanno poi
                effettivamente registrato, considerando anche i mesi successivi, perdite tali da
                erodere il capitale al di sotto dei minimi legali. L’inefficacia di questa misura in
                termini di salvaguardia della capacità produttiva, come già osservato per la
                Cig-Covid, è determinata dall’estensione della platea delle imprese beneficiarie e
                dall’assenza di criteri che ne condizionassero l’erogazione ad ulteriori indicatori
                di effettiva difficoltà. 
TAB. 2. Effetti
                            delle singole misure di emergenza
	 	
                        Numero  
                        di imprese salvate 
                    	
                        % su imprese  
                        a rischio 
                    	
                        Costo medio  
                        per impresa  
                        salvata (in euro) 
                    	
                        Numero di posti di lavoro salvati 
                    	
                        % su posti  
                        di lavoro  
                        a rischio 
                    	
                        Costo medio  
                        per posto di lavoro salvato (in euro) 
                    
	
                        Cig-Covid

                    	
                        15.725

                    	
                        10

                    	
                        2.026.017

                    	
                        280.924

                    	
                        20

                    	
                        113.408

                    
	
                        Contributo ricavi

                    	
                        2.042

                    	
                        1

                    	
                        1.509.338

                    	
                        11.608

                    	
                        1

                    	
                        265.512

                    
	
                        Contributo affitti 

                    	
                        2.393

                    	
                        2

                    	
                        1.252.850

                    	
                        26.844

                    	
                        2

                    	
                        111.685

                    
	
                        Sospensione ammortamenti

                    	
                        19.541

                    	
                        13

                    	
                        577.595

                    	
                        226.860

                    	
                        16

                    	
                        49.752

                    
	
                        Tutti le misure di emergenza

                    	
                        42.944

                    	
                        28

                    	
                        1.146.284

                    	
                        555.242

                    	
                        40

                    	
                        88.657

                    



L’effetto combinato
                dei quattro interventi considerati ha un costo stimato per lo Stato pari a 49,2
                miliardi di euro e avrebbe permesso di salvare il 28% delle imprese (42.944) e il
                40% dei posti di lavoro (555.242).
            
TAB. 3. Costi
                            per lo Stato di misure di emergenza alternative
	 	
                        Costo per lo Stato  
                        (in miliardi di euro) 
                    	
                        Numero (%)  
                        di imprese salvate  
                    
	
                        Misure di sostegno alle imprese 

                        realizzate

                    	
                        49,226

                    	
                        42.944 (28%)

                    
	
                        Misure alternative: 

                        1) Ricapitalizzazione delle imprese con capitale 2020 al di
                            sotto dei minimi legali

                    	
                        39,700

                    	
                        153.681 (100%)

                    
	
                        2) Azzeramento delle perdite di esercizio 2020

                    	
                        93,096

                    	 
	Fonte:
                Elaborazione su dati estratti dal database Aida-Bureau van Dijk.




Al fine di valutare
                l’efficacia e l’efficienza di breve periodo delle misure di emergenza oggetto di
                analisi, nella tabella 3
                consideriamo due ipotesi alternative di intervento di emergenza, che si sarebbero
                potute realizzare negli stessi mesi dell’emergenza[2]. La prima misura di emergenza controfattuale è la «ricapitalizzazione»,
                attraverso contributi a fondo perduto, delle sole imprese in difficoltà a causa
                della pandemia, cioè con un capitale atteso a fine 2020 inferiore ai minimi legali,
                in assenza di ulteriori provvedimenti da parte dello Stato nel corso del 2020. Come
                evidenziato dalla tabella 3, in questo caso, il costo stimato per lo Stato sarebbe
                stato di 39,7 miliardi e avrebbe permesso di salvare il 100% delle imprese. Un
                secondo intervento controfattuale è l’«azzeramento delle perdite di esercizio 2020»,
                da realizzarsi sempre attraverso contributi a fondo perduto concessi alla fine
                dell’anno, anche in questo caso ipotizziamo l’assenza di ulteriori meccanismi di
                sostegno da parte dello Stato durante l’anno. In questo secondo caso, il costo
                stimato per lo Stato sarebbe stato pari a 93 miliardi di euro, di fatto «salvando»
                tutte le imprese (e posti di lavoro). 
Come argomentato
                nella prima parte di questo paragrafo, il quinto meccanismo di sostegno introdotto
                ad ottobre 2020 dava la possibilità alle imprese di rivalutare i beni materiali,
                immateriali e le partecipazioni risultanti dal bilancio in corso al 31 dicembre
                2019. Vista l’estrema difficoltà (e arbitrarietà) del calcolo, a livello di singola
                impresa, dei beni iscritti in bilancio effettivamente abbiamo deciso di stimare
                quanto sarebbe stata la percentuale di rivalutazione (media) delle immobilizzazioni
                necessaria per riportare il capitale stimato 2020 al di sopra dei minimi legali. Per
                questa ragione, riportiamo queste simulazioni in una tabella separata rispetto agli
                effetti stimati delle altre principali misure di emergenza. 
Nella tabella 4, analizziamo le stime relative
                a tutte le società che, alla fine del 2020, hanno un capitale inferiore ai minimi
                legali (e un valore delle immobilizzazioni positivo). Possiamo osservare che, in media, per riportare il
                capitale al di sopra dei minimi legali, sarebbe necessaria una rivalutazione delle
                immobilizzazioni per un multiplo di 46. Nel nostro caso per ripianare i 323 mila
                euro di perdite (media) il totale attivo dovrebbe essere rivalutato fino a
                raggiungere un valore pari a 14,6 milioni di euro (pari a 323 mila euro per 46). Il
                valore risulta essere molto elevato rendendo ancora più difficile valutare ex
                    ante l’effettiva efficacia di questo intervento. 
TAB. 4. Effetti
                            della rivalutazione delle immobilizzazioni per le società con capitale
                            sotto i minimi legali
	 	
                        Numero  
                        di società 
                    	
                        Media 
                    	
                        Dev. std 
                    	
                        P25 
                    	
                        P50 
                    	
                        P75 
                    	
                        P90 
                    
	
                        Totale immobilizzazioni 

                        (in migliaia di euro)

                    	
                        105.911

                    	
                        533

                    	
                        10.742

                    	
                        9

                    	
                        44

                    	
                        181

                    	
                        632

                    
	
                        Capitale necessario 

                        per soddisfare i minimi 

                        di legge (in migliaia di euro)

                    	
                        105.911

                    	
                        323

                    	
                        6.052

                    	
                        20

                    	
                        48

                    	
                        127

                    	
                        353

                    
	
                        Coefficiente 

                        di rivalutazione

                    	
                        105.911

                    	
                        46

                    	
                        1.502

                    	
                        0,34

                    	
                        1,12

                    	
                        4,98

                    	
                        22,71

                    
	Legenda: Nella prima colonna è riportato il numero di
                società per le quali si stimano, alla fine del 2020, a) capitale inferiore ai
                minimi legali (sia negativo che positivo) e b) valore totale delle
                immobilizzazioni maggiore di zero. 
Fonte:
                Elaborazione su dati estratti dal database Aida-Bureau van Dijk.





3. Le garanzie statali a
                supporto della liquidità: il caso del Fondo centrale di garanzia tra maggio 2020 e
                marzo 2021 



Tra le misure
                governative di maggiore rilevanza è da annoverare il rapido ampliamento delle
                garanzie statali sui crediti bancari concessi alle imprese a partire da maggio 2020,
                al fine di garantire l’efficacia del programma straordinario di espansione della
                liquidità predisposto dalla Banca centrale europea all’inizio della pandemia. Oltre
                ad aver incrementato notevolmente la dotazione del «Fondo centrale di garanzia per
                le piccole e medie imprese» (in seguito, FdG) di ulteriori 400 miliardi di euro, le
                modalità di accesso e la natura del supporto sono cambiate profondamente [Core e De
                Marco 2021]: la copertura delle garanzie è stata innalzata dall’80 al 90%, così come
                l’entità delle risorse da prendere a prestito (da 2,5 a 5 milioni) per ciascuna società. Inoltre, per i crediti inferiori ai 25
                mila euro (poi 30 mila euro, a partire da giugno 2020) la garanzia era totale e
                l’accesso privo di screening da parte dell’istituzione finanziaria erogante. 
TAB. 5.
                            Operatività del FdG da maggio 2020 a marzo 2021
	
                        Numero di prestiti garantiti

                    	
                        1.113.715

                    
	
                        Ammontare di prestiti garantiti (in euro)

                    	
                        130.492.384.089

                    
	
                        Numero di società beneficiarie

                    	
                        665.973

                    
	
                        % di beneficiari con 1 prestito garantito

                    	
                        69,6%

                    
	
                        % di beneficiari con 2 prestiti garantiti 

                    	
                        16,8%

                    
	
                        % di beneficiari con 3 prestiti garantiti

                    	
                        6,2%

                    
	
                        % di beneficiari con 4 o più prestiti
                            garantiti

                    	
                        7,4%

                    
	Fonte:
                Elaborazione su dati estratti dal database Aida-Bureau van Dijk.




La tempestività
                dell’intervento e l’esigenza di garantire un immediato accesso alla liquidità per
                imprese altrimenti in crisi finanziaria hanno comportato un ricorso al FdG senza
                precedenti. Nel periodo oggetto di analisi (maggio 2020-marzo 2021), le posizioni
                aperte (ossia il numero di prestiti garantiti) sono state oltre un milione e
                centomila e hanno interessato quasi 666 mila società, per un ammontare dei prestiti
                garantiti di poco superiore ai centotrenta miliardi di euro. La tabella 5 indica anche che oltre il 30%
                delle società ha richiesto più di un prestito garantito, a testimonianza del fatto
                che la posizione finanziaria e le esigenze di liquidità si sono manifestate nel
                tempo e certamente fino al primo trimestre 2021. 
Come evidenziato
                dalla tabella 6, le società
                di capitale hanno usufruito largamente del FdG e il totale dei prestiti garantiti
                ottenuti copre circa l’82% del totale (circa 107 dei 130 miliardi complessivamente
                erogati). 
Un ulteriore aspetto
                su cui si concentra la nostra analisi è relativo alla stima dei rischi connessi alle
                garanzie erogate. I microdati derivanti dai bilanci annuali delle società italiane
                che hanno fatto ricorso al FdG rivelano condizioni economico-finanziarie e
                patrimoniali molto variegate alla fine del 2019, cioè subito prima dell’inizio della
                pandemia. In primis, emerge che poco più di 21 mila società già in difficoltà
                patrimoniale nel corso del 2019 hanno fatto ricorso alle misure straordinarie di
                garanzia dei crediti del FdG per circa 1,2 miliardi. A queste posizioni critiche,
                che verosimilmente potranno generare nuovi crediti deteriorati nel medio periodo,
                andrebbero aggiunte le posizioni critiche di
                società che, per effetto della pandemia, si trovano a partire dal 2020 in una
                condizione di potenziale default. 
TAB. 6.
                            Condizione finanziaria delle società di capitali beneficiarie del
                            FdG
	
                        Numero di società di capitali

                    	
                        391.222

                    	
                        59%

                    
	
                        Prestiti garantiti a società di capitali (in
                            euro)

                    	
                        106.773.925.822

                    	
                        82%

                    
	
                        Numero di società di capitali in difficoltà nel
                            2019

                    	
                        21.618

                    	 
	
                        Prestiti garantiti a società di capitali in
                            difficoltà 

                        nel 2019 (in euro)

                    	
                        1.182.193.164

                    	
                        1,1%

                    
	
                        Scenario «senza misure di emergenza»

                    	 	 
	
                        Società di capitali in difficoltà nel 2020

                    	
                        77.071

                    	 
	
                        Prestiti a società di capitali in difficoltà nel
                            2020

                    	
                        12.852.284.904

                    	
                        12,0%

                    
	
                        Scenario «con misure di emergenza»

                    	 	 
	
                        Società di capitali in difficoltà nel 2020

                    	
                        51.950

                    	 
	
                        Prestiti garantiti a società di capitali in
                            difficoltà nel 2020

                    	
                        7.507.560.683

                    	
                        7,0%

                    
	Legenda: Nell’ultima colonna vengono riportati i dati
                in percentuale del numero dei beneficiari o del valore dei prestiti garantiti dal
                FdG. 
Fonte:
                Elaborazione su dati estratti dal database Aida-Bureau van Dijk.




Per approfondire
                questo aspetto e per cogliere la complementarità tra l’intervento a favore della
                liquidità tramite l’estensione del programma di garanzie e le altre misure di
                emergenza analizzate nel paragrafo 2, consideriamo due scenari: 1) uno scenario
                controfattuale «senza misure di emergenza», in cui le società non utilizzano gli
                interventi pubblici a supporto delle imprese; 2) uno scenario, simile a quello
                reale, «con misure di emergenza», nel quale simuliamo gli stessi effetti
                nell’ipotesi in cui le imprese utilizzino i sostegni di emergenza introdotti dal
                governo nel 2020. 
Oltre a evidenziare
                la complementarità tra le misure di emergenza analizzate nel paragrafo 2 e il
                programma straordinario di garanzie statali a supporto della liquidità, l’analisi
                consente di cogliere il segno degli effetti che possono rappresentare un rischio
                concreto per la finanza pubblica già a partire dalla seconda metà del 2022, qualora
                lo scenario economico non dovesse mutare (o dovesse peggiorare) e il governo si
                trovasse nella necessità di eliminare completamente i sostegni alle imprese
                introdotti nel 2020[3]. Nell’ipotesi «senza
                misure di emergenza» («con misure di
                emergenza»), le società in difficoltà finanziaria sarebbero circa 77 mila (52 mila),
                alle quali corrisponderebbe un totale di crediti garantiti tramite il FdG di poco
                inferiore ai 13 miliardi di euro (7,5 miliardi), cioè pari al 12% (7%) del totale
                garantito dal FdG. 

4. Gli effetti di medio
                e lungo termine sulla finanza pubblica 



I provvedimenti di
                emergenza analizzati nei paragrafi precedenti avevano l’obiettivo, sostanzialmente
                conseguito, di arginare le più gravi conseguenze della crisi pandemica su lavoratori
                e imprese e preservare la capacità produttiva. Le evidenze illustrate portano
                naturalmente a domandarsi quali siano, nel medio e lungo periodo, gli effetti di
                queste politiche sulla finanza pubblica e sulla stabilità del sistema economico e
                finanziario e, su questa base, quali scenari possiamo immaginare per l’uscita dalle
                misure eccezionali ancora in essere. Sebbene gran parte delle misure di emergenza
                «non condizionate» alle caratteristiche delle imprese beneficiarie, introdotte tra
                marzo e maggio del 2020, si siano esaurite nel 2020 o siano state assoggettate a
                condizioni più restrittive nel corso del 2021, le più importanti misure, cioè la
                Cig-Covid e le garanzie statali sui prestiti bancari alle imprese, sono rimaste in
                vigore fino alla fine del 2021. Mentre la Cig-Covid si è esaurita con la fine dello
                scorso anno (compensata, almeno nelle intenzioni del governo, dal riordino degli
                ammortizzatori sociali), rimangono sostanzialmente in vigore, almeno per la prima
                metà del 2022, i programmi straordinari di garanzie statali sui crediti bancari [Upb
                    2021][4]. 
Il progressivo venir
                meno dei sostegni pubblici alle imprese è motivato della crescita economica del
                2021, dalle prospettive di crescita per il 2022
                ma anche dal peggioramento delle condizioni di finanza pubblica e dai rischi
                inflazionistici. Un simile scenario si avvicina qualitativamente all’esercizio di
                stima «senza misure di emergenza» illustrato nella tabella 6. L’analisi del
                paragrafo precedente è, dunque, un modello utile a identificare i principali rischi
                che l’Italia si troverà a fronteggiare nel corso del 2022 e, verosimilmente, nel
                medio periodo. 
La crisi pandemica
                (non ancora superata) ha accentuato due squilibri strutturali del nostro paese. Il
                rapporto tra il debito delle amministrazioni pubbliche e il Pil è cresciuto di oltre
                il 20% tra il 2019 e il 2020 per la combinazione dell’elevatissimo disavanzo
                primario e del crollo del Pil, riducendosi alla fine del 2021 al 153,2% [Upb 2021].
                Inoltre, sono cresciuti considerevolmente – come abbiamo avuto modo di sottolineare
                nelle analisi dei paragrafi precedenti – gli squilibri finanziari e patrimoniali
                delle imprese, che caratterizzano da diversi anni un’ampia fetta delle attività
                produttive italiane e, come già accaduto nella crisi del decennio scorso, rischiano
                di riacutizzare il problema dei crediti deteriorati del settore bancario [Banca
                d’Italia 2021][5]. Pur rimanendo
                approssimativamente costante negli ultimi due anni la massa di crediti bancari verso
                le imprese, è cresciuta dal 9% del 2019 a circa il 30% della fine del 2021 la quota
                dei crediti garantiti dallo Stato[6]. Di
                conseguenza lo stock di debiti garantiti dallo Stato[7], che tra il 2019 e il 2020 aveva subito una crescita impressionante,
                passando dal 4,8 al 13% del Pil [Mef 2021], avrebbe continuato a crescere anche nel
                2021, attestandosi attorno al 16% del Pil alla fine dell’anno. 
Gli squilibri di
                finanza pubblica e privata appena richiamati pongono in evidenza due problemi di non
                facile soluzione. Nel breve e medio periodo, l’avvio del percorso di risanamento
                della finanza pubblica e, soprattutto, il ripristino del regime ordinario di garanzie statali sui crediti bancari delle
                imprese potrebbero innescare la crisi finanziaria di un numero considerevole di
                imprese con tre effetti: a) la perdita di capacità produttiva e posti di
                lavoro; b) l’escussione di una massa consistente di crediti garantiti dallo
                Stato che, qualora il corrispondente onere per la finanza pubblica superasse gli
                accantonamenti effettuati nel 2020 e 2021, potrebbe far emergere ulteriore debito
                pubblico; c) il peggioramento della rischiosità dei crediti bancari e la
                formazione di nuovi crediti deteriorati. 
L’esperienza
                dell’Italia nella crisi 2008-12 evidenzia come il circuito vizioso tra peggioramento
                degli squilibri finanziari delle imprese e deterioramento della stabilità del
                settore bancario costituisca un ulteriore rischio sistemico per gli effetti
                sull’economia reale e per gli ulteriori riflessi che avrà sulla finanza pubblica
                [Banca d’Italia 2021b]. È opportuno sottolineare che, rispetto all’esperienza del
                2008-12, nella situazione attuale oltre all’impatto indiretto della crisi sulla
                finanza pubblica, attraverso la contrazione delle entrate e l’espansione delle
                spese, si manifesterà un impatto diretto (sebbene differito), per effetto
                dell’inedita estensione di garanzie pubbliche sui crediti bancari. 
Nel medio e lungo
                periodo, gli squilibri finanziari e patrimoniali delle imprese italiane
                costituiscono un considerevole limite alle potenzialità di crescita del nostro
                paese. In primo luogo, imprese con elevati livelli di indebitamento rischiano di non
                riuscire a contribuire al successo del «Piano nazionale di ripresa e resilienza»
                (Pnrr) con un adeguato livello di investimenti. Più in generale, recenti studi
                corroborano l’idea che i principali elementi che contribuiscono al deficit di
                «produttività totale dei fattori» dei paesi periferici dell’Eurozona e, in
                particolare, dell’Italia vadano ricercati, oltre che in problemi sistemici che
                affliggono tutte le imprese (ad esempio, la complessità del sistema tributario,
                l’inefficienza della pubblica amministrazione e la lentezza dei procedimenti
                giudiziari), nelle caratteristiche strutturali delle singole imprese che sono
                all’origine dell’eterogeneità nella loro performance e, in particolare, nella
                struttura patrimoniale e finanziaria [Calligaris et al. 2016; Gopinath et
                    al. 2017]. Alla luce di queste considerazioni e, soprattutto,
                dell’esperienza post-crisi 2008-12, l’effetto collaterale di medio e lungo periodo
                della straordinaria estensione di garanzie pubbliche del 2020 rischia di essere
                l’ulteriore riduzione della produttività totale
                dei fattori del nostro paese, attraverso il canale del peggioramento degli squilibri
                finanziari delle imprese. 
Nella situazione
                descritta, la priorità delle politiche economiche e finanziarie per uscire dalla
                crisi pandemica e dalle politiche di emergenza ad essa associate è il riequilibrio
                patrimoniale e finanziario delle imprese che avrebbe la duplice funzione di
                rilanciare la capacità di investimento delle imprese stesse e di prevenire la
                trasmissione della crisi dai bilanci delle imprese a quelli bancari. Alcune misure
                volte a favorire la ricapitalizzazione delle imprese, introdotte dal governo
                italiano (e da ﻿altri governi europei) sin da maggio 2020 e, più recentemente, da
                alcuni governi regionali, vanno nella direzione più adeguata a risolvere in maniera
                strutturale i problemi aggravati dalla crisi attuale[8]. Tuttavia, per l’eccessiva articolazione degli interventi e per la loro
                insufficiente dimensione finanziaria, queste misure sono probabilmente inadatte a
                compensare l’impatto complessivo della crisi sull’assetto finanziario delle imprese
                – e soprattutto delle piccole e medie imprese (Pmi) – e, nel medio termine, del
                settore bancario e sulla finanza pubblica [Banca d’Italia 2020]. 

5. Conclusioni 



L’articolato intervento di sostegno
            pubblico alle imprese italiane, finalizzato a contrastare l’emergenza Covid-19, è stato
            realizzato nell’arco di pochi mesi, tra l’inizio di marzo e l’estate del 2020, ed ha
            sostanzialmente raggiunto l’obiettivo di impedire la perdita della capacità produttiva e
            dei posti di lavoro. A distanza di quasi due anni, le nostre analisi evidenziano i
            limiti delle misure adottate dal punto di vista dell’efficienza. Inoltre, l’uscita dalle
            politiche emergenziali, che ancora si deve realizzare, pone un inevitabile
                trade off nel medio periodo tra l’esigenza di stabilizzare la
            finanza pubblica (e riassorbire le garanzie statali) e il rischio di generare una nuova
            crisi finanziaria di una consistente porzione delle Pmi italiane, con potenziali effetti
            a catena sul settore bancario. 
La via d’uscita per
                conciliare queste due esigenze è un piano straordinario di ricapitalizzazione delle
                imprese e, in particolare, delle Pmi. È necessario disegnare un nuovo intervento di
                sistema che garantisca una ricapitalizzazione massiva di centinaia di migliaia di
                imprese, evitando il rischio che il sostegno statale travalichi i legittimi
                obiettivi di politica economica e si traduca in un’indebita ingerenza diretta degli
                attori politici nelle scelte di allocazione delle risorse. Un simile intervento, da
                realizzarsi mediante schemi pubblico-privati innovativi di conversione dei crediti
                bancari [Bonissoni et al. 2022], è anche un’opportunità per intervenire in
                profondità e con rapidità sul problema dell’alto debito delle Pmi e, allo stesso
                tempo, per stimolare efficacemente e con un approccio di mercato i processi di
                aggregazione e riconversione delle imprese che limitano da almeno un quarto di
                secolo la crescita della produttività italiana. 

Riferimenti bibliografici 



Banca d’Italia 
2020 Memoria della Banca d’Italia su «AC n. 2500, Conversione
                    in legge del decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34, recante misure urgenti in
                    materia di salute, sostegno al lavoro e all’economia, nonché di politiche
                    sociali connesse all’emergenza epidemiologica da Covid-19», Commissione V
                (Bilancio, tesoro e programmazione), Camera dei deputati, 8 giugno 2020. 
2021 Audizione sulle tematiche relative allo squilibrio della
                    struttura finanziaria delle imprese italiane che rischia di essere determinato
                    dalla pandemia da Covid-19, Testimonianza del Capo del Servizio Stabilità
                finanziaria della Banca d’Italia A. De Vincenzo, Commissione Permanente VI (Finanze)
                della Camera dei deputati, 18 marzo 2021. 
2021a Bollettino Economico, numero 4, ottobre. 
2021b Relazione annuale - anno 2020. 
Bonissoni, A.,
                Catapano, V., Greco, L. e Pugliese, A. 
2022 Perché e come
                ricapitalizzare le Pmi italiane dopo il Covid-19, in «Il Risparmio», in
            corso di revisione. 
Buchetti, B.,
                Parbonetti, A. e Pugliese, A. 
2021 Covid-19, Corporate Survival and Public Policy: The Role
                    of Accounting Information and Regulation in the Wake of a Systemic Crisis,
                in «Journal of Accounting and Public Policy»,
                https://doi.org/10.1016/j.jaccpubpol.2021.106919. 
Calligaris, S., del
                Gatto, M., Hassan, F., Ottaviano, G.I.P. e Schivardi, F. 
2016 Italy’s Productivity Conundrum: A Study on Resource
                    Misallocation in Italy, in «European Economy Discussion Papers», 030,
                European Commission. 
Carletti, E.,
                Oliviero, T., Pagano M., Pelizzon, L., Subrahmanyam, M.G. 
2020 The Covid-19 Shock and Equity Shortfall: Firm-Level
                    Evidence from Italy, in «The Review of Corporate Finance Studies», n. 9(3),
                pp. 534-568. 
Core, F. e De
                Marco, F. 
2021 Public Guarantees for Small Businesses in Italy during
                    Covid-19, in Ssrn, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3604114. 
Gopinath, G.,
                Kalemli-Özcan, S., Karabarbounis, L. e Villegas-Sanchez, C. 
2017 Capital Allocation and Productivity in South Europe,
                in «The Quarterly Journal of Economics», n. 132(4), pp. 1915-1967. 
Gourinchas,
                P.O., Kalemli-Ozcan, S., Penciakova, V. e Sander, N. 
2020 Covid-19 and Sme Failures, in «Nber Working Papers»,
                n. 27877. 
Mef 
2021 Documento di Economia e Finanza, Ministero
                dell’economia e delle finanze. 
Oecd 
2021 The Future of Corporate Governance in Capital Markets
                    Following the Covid-19 Crisis, in «Corporate Governance», Paris, Oecd
                Publishing. 
Schivardi, F. e
                Romano, G. 
2020 A simple method to estimate
                firms’ liquidity needs during the Covid-19 crisis with an application to
                Italy, in «Covid Economics», n. 35, pp. 51-69. 
Task force per
                l’efficiente e rapido utilizzo delle misure di supporto alla liquidità 
2022 Comunicato stampa n. 10 del 13/01/2022, Ministero
                dell’economia e delle finanze. 
Upb 
2021 Rapporto sulla politica di bilancio 2022, Ufficio
                parlamentare di bilancio.



[1]  Tali variazioni percentuali sono disponibili sul sito
                        del Mef: https://www1.finanze.gov.it nella sezione entrate tributarie. Il
                        report «Analisi Statistiche sulle rilevazioni dei flussi mensili dei dati
                        della fatturazione elettronica» utilizzato nel nostro studio è presente al
                        seguente link:
                        https://www.finanze.gov.it/export/sites/finanze/.galleries/Documenti/entrate_tributarie_2020/Fatt-Elettr-Dicembre-2020.pdf?v=201710
                        (ultimo accesso 31.12.2021).

[2]  In questo caso, come per la stima dell’effetto della
                        crisi in assenza di qualsiasi intervento, occorre la cautela che le nostre
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                        milioni o il fondo patrimonio Pmi di Invitalia per supportare gli
                        investimenti delle imprese con ricavi superiori ai 10 milioni di euro che
                        decidono di ricapitalizzare, introdotti dal decreto Rilancio.
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1. Introduzione 



Il 2021, secondo anno
                della pandemia, ha visto una significativa ripresa dell’economia italiana,
                accompagnata dal rilancio degli investimenti pubblici, che nel decennio precedente
                avevano subito un drammatico calo, costato, secondo alcune stime, ben 8 punti di Pil
                [Di Stefano et al. 2021]. L’approvazione del Piano nazionale di ripresa e
                resilienza (Pnrr) e lo stanziamento di altri fondi per le infrastrutture
                contribuiscono a creare aspettative favorevoli per il proseguimento della crescita
                degli investimenti pubblici negli anni futuri. È in questo clima che il governo
                Draghi, insediatosi a febbraio 2021, ha operato, portando avanti una fitta agenda di
                riforme. 
Il capitolo è
                organizzato nel modo seguente. Inizieremo con un’analisi delle tendenze degli
                investimenti pubblici e dei bandi di gara. Passeremo poi ad analizzare la politica
                infrastrutturale del governo Draghi, volta ad accelerare l’incremento della
                dotazione del Paese facendo perno sulle risorse europee. Particolare attenzione, tra
                gli interventi di policy, sarà dedicata alla governance del Pnrr e ai
                provvedimenti di semplificazione diretti a rendere più veloci ed efficaci gli
                interventi infrastrutturali alla luce dei tempi stringenti dettati
                dall’implementazione del Pnrr. In questa parte troverà spazio l’analisi sia del
                decreto «infrastrutture» sia delle misure in materia infrastrutturale deliberate
                dalla legge di bilancio 2022. Un focus di approfondimento sarà infine dedicato agli
                investimenti sulla rete ferroviaria, su cui il governo punta nell’ambito del Pnrr.
                Seguiranno le conclusioni.
            

2. Tendenze e
                prospettive degli investimenti pubblici 



Dall’inizio del secolo
                a oggi gli investimenti pubblici aumentano per quasi tutto il primo decennio,
                passando, in valore assoluto, dai 39,3 miliardi del 2001 ai 57,8 miliardi del 2009
                e, in rapporto al Pil, dal 3% al 3,7%. A partire dal 2010, a causa delle politiche
                di austerità, inizia una progressiva diminuzione – che si accentua dal 2016 con
                l’introduzione del nuovo codice dei contratti pubblici (Ccp) – fino a toccare i 37,8
                miliardi nel 2018, corrispondenti al minimo storico del 2,1% del Pil. Comincia poi
                una risalita, che porta gli investimenti pubblici a raggiungere i 41,5 miliardi nel
                2019 e i 42,6 miliardi nel 2020, pari rispettivamente al 2,3% e al 2,6% del Pil
                (fig. 1). La crescita appare
                imputabile agli investimenti sia delle amministrazioni centrali (+7,3% nel 2019,
                +13,2% nel 2020) sia delle amministrazioni locali (+11,8% nel 2019, +2% nel 2020),
                che nel decennio precedente avevano subito un crollo del 30% [Def 2021]. Politiche
                di bilancio più espansive, accompagnate dall’allentamento dei vincoli di bilancio a
                carico degli Enti locali (superamento del patto di stabilità interno, sblocco degli
                avanzi di spesa) e dall’alleggerimento degli oneri amministrativi grazie ai decreti
                «sblocca cantieri» (2019) e «semplificazioni» (2020), sono le principali
                determinanti di questa ripresa [Gori e Lattarulo 2021]. 
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FIG. 1. Gli investimenti pubblici
                dal 2010 al 2022 (miliardi di euro valori correnti). 
Fonte: Istat 2010-2020 e previsioni Nadef
                2021-2022.


La crescita continua
                nel 2021 con un incremento tendenziale degli investimenti pubblici del 14,4% nel
                primo semestre, mentre le stime governative contenute nella Nota di aggiornamento al
                Def 2021 indicano per l’intero anno una crescita di quasi il 20%, che porterebbe gli
                investimenti pubblici a 51 miliardi, pari al 2,9% del Pil. 
Sempre secondo la
                Nadef 2021, questo trend di crescita è destinato a proseguire negli anni successivi,
                toccando nel 2022 i 59 miliardi e sfiorando i 70 miliardi nel 2024, con un rapporto
                sul Pil che salirebbe al 3,4%. Nel determinare tale andamento un ruolo molto
                rilevante è da attribuire alle risorse europee del programma Next Generation
                    Eu (Ngeu), messe in campo dalla Ue per risollevare i Paesi europei colpiti
                dalla pandemia. L’impatto sugli investimenti fissi della Pa del suo principale
                strumento, il Fondo per la ripresa e la resilienza (Rrf), crescerebbe infatti dallo
                0,4% del Pil nel 2021 all’1,6% nel 2024 [Nadef 2021, 66]. 
Per effetto di queste
                tendenze il divario con la Ue in termini di rapporto tra investimenti pubblici e Pil
                si ridurrebbe nel 2022 a soli 0,3 punti percentuali dagli 0,8 punti percentuali del
                2018 (fig. 2). Rimarrebbe
                ampio il differenziale con la Francia (0,8 punti percentuali), ma saremmo al di
                sopra della Germania, con una differenza a nostro favore di 0,6 punti percentuali
                [European Commission 2021].
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FIG. 2. Gli investimenti pubblici in
                Europa in percentuale del Pil. 
Fonte: European Commission.


In linea con queste
                indicazioni appare l’andamento dei bandi di gara. Secondo l’Autorità nazionale
                anticorruzione (Anac), le procedure di affidamento perfezionate relative a lavori di
                importo pari o superiore a 40 mila euro, comprendenti bandi, inviti e affidamenti
                diretti, aumentano in termini di valore del 7,6% nel 2019 e del 55,7% nel 2020,
                raggiungendo i 54,4 miliardi. Quest’ultimo aumento è dovuto principalmente all’avvio
                di appalti rilevanti nei settori delle infrastrutture ferroviarie e stradali. Tale
                tendenza continua nel primo quadrimestre 2021, con un aumento in valore di quasi il
                20% rispetto al primo quadrimestre 2020. Come dimostra un’analisi empirica della
                stessa Anac, su questi andamenti influiscono anche le nuove procedure introdotte con
                il decreto sblocca cantieri del 2019 e con il decreto semplificazioni del 2020, che
                hanno determinato un aumento sia degli affidamenti diretti per gli appalti fino a
                150 mila euro sia delle procedure negoziate senza previa pubblicazione del bando di
                gara per gli appalti di importo superiore sotto soglia comunitaria. Per quanto
                riguarda la distribuzione territoriale della spesa per lavori, nel 2020 il 12%
                risulta localizzato in Lombardia, seguita dal Lazio (10,3%) e dall’Emilia Romagna
                (8,9%). 

3. La politica
                infrastrutturale del governo Draghi 



Gran parte della
                politica del governo Draghi ruota attorno all’attuazione del Pnrr, in particolare la
                politica infrastrutturale affidata a Enrico Giovannini, titolare del Ministero delle
                infrastrutture e della mobilità sostenibili (Mims). Il disegno del Pnrr è imperniato
                sulla realizzazione di un vasto piano di investimenti, accompagnato da un progetto
                di riforme funzionali alla crescita. Le misure per le infrastrutture messe in atto
                dal governo vanno inquadrate in tale contesto. Esse perseguono due logiche
                essenzialmente: da un lato, stabilire regole e competenze chiare nella gestione del
                Piano, dall’altro favorire un processo di semplificazione delle procedure, già
                iniziato con alcuni provvedimenti dei governi precedenti. Un processo quest’ultimo
                non ancora sistematico, che rimanda alla revisione definitiva del Ccp. 
            
3.1. Il Pnrr e le
                riforme per il rilancio delle infrastrutture 



Le risorse messe in
                campo per sei anni (2021-2026) dall’Europa attraverso il programma Ngeu ammontano a
                750 miliardi di euro, di cui oltre la metà (390 miliardi) sotto forma di sovvenzioni
                a fondo perduto e la restante parte (360 miliardi) come prestiti. Il programma si
                compone di sette strumenti, di cui quello di gran lunga più rilevante è il
                Dispositivo per la ripresa e la resilienza (Rrf), che ammonta a 672,5 miliardi, pari
                al 90% del totale. Per l’Italia, il Paese maggiormente beneficiario del Ngeu, sono
                previsti 191,5 miliardi (68,9 miliardi di sovvenzioni a fondo perduto e 122,6 sotto
                forma di prestiti) a valere sul Rrf e 13 miliardi a valere sul programma React Eu
                per un totale di fondi europei pari a 204,5 miliardi. 
Per ottenere tali
                finanziamenti il governo italiano nell’aprile 2021 ha presentato alla Commissione
                europea un piano di rilancio dell’economia, comprendente progetti di investimento e
                riforme, che la Commissione ha approvato a luglio. Il Pnrr ruota attorno a tre
                priorità trasversali – parità di genere, giovani, Mezzogiorno – e tre assi
                strategici – digitalizzazione e innovazione, transizione ecologica, inclusione
                sociale – articolati in sei missioni: digitalizzazione, innovazione, competitività e
                cultura; rivoluzione verde e transizione ecologica; infrastrutture per una mobilità
                sostenibile; istruzione e ricerca; inclusione e coesione; sanità. Oltre ai fondi
                europei il governo ha stanziato altri 30,6 miliardi attraverso un apposito Fondo
                complementare per un totale di risorse pari a 235,1 miliardi (fig. 3). Le sei missioni a loro volta
                si ripartiscono in sedici componenti. In particolare la terza missione,
                Infrastrutture per una mobilità sostenibile (31,5 miliardi) si articola in due
                componenti: Interventi sulla rete ferroviaria (28 miliardi di cui 24,8 a valere sul
                Pnrr e 3,2 sul Fondo complementare); Intermodalità e logistica integrata (3,5
                miliardi di cui 0,6 a valere sul Pnrr e 2,9 sul Fondo complementare). 
Le riforme previste
                dal Pnrr sono di tre tipologie: riforme orizzontali, riforme abilitanti e riforme
                settoriali. Le prime – trasversali a tutte le missioni e dirette a migliorare sia la
                competitività sia l’equità – comprendono la riforma della Pa e la riforma del
                sistema giudiziario. Le seconde, volte a rimuovere gli ostacoli amministrativi
                all’attuazione del Piano, includono la legge sulla concorrenza e le misure per la semplificazione, la legge delega
                sulla corruzione, il federalismo fiscale e la riduzione dei tempi di pagamento della
                Pa. Le riforme settoriali sono numerose e impattano su tutte le sei missioni del
                Piano. Per ciascuna riforma la presidenza del Consiglio ha indicato anche la
                scadenza. Per quanto riguarda le infrastrutture, i principali interventi normativi
                e/o amministrativi previsti riguardano [Mims 2021]: 
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FIG. 3. Gli stanziamenti del Pnrr
                per missione (miliardi di euro). 
Fonte: Pnrr.


	 Ferrovie: accelerazione del contratto di
                        programma tra Mims e Rete ferroviaria italiana (Rfi) e dell’iter
                        autorizzativo dei progetti (entro il 2021). 
	 Porti: miglioramento della
                        pianificazione portuale, regolamento sulle concessioni demaniali,
                        accelerazione dell‘elettrificazione delle banchine (entro il 2022). 
	 Logistica: sportello unico dei controlli
                        per import/export (entro il 2021), piattaforme interoperabili per passeggeri
                        e merci (entro il 2022) e lettera di vettura elettronica (entro il 2024).
                    
	 Trasporto pubblico locale:
                        velocizzazione dell’approvazione dei progetti per il trasporto pubblico
                        locale e per il trasporto rapido di massa (entro il 2021). 
	 Sicurezza stradale: attuazione delle
                        Linee guida per la sicurezza dei ponti e trasferimento della titolarità di
                        ponti, viadotti e gallerie dagli Enti locali allo Stato (entro il 2021).
                    
	 Risorse idriche: rafforzamento della
                            governance per le infrastrutture di approvvigionamento idrico
                        (entro il 2022).
                    


Secondo le stime del
                governo, per effetto del Pnrr il Pil per ciascun anno, dal 2021 al 2026, risulterà
                progressivamente più alto di quanto non sarebbe in assenza del Piano. Nel 2021 lo
                scostamento sarebbe di 0,5 punti percentuali, che salirebbero a 1,2 punti
                percentuali nel 2022 e 1,9 punti percentuali nel 2023, fino ad arrivare a 3,6 punti
                percentuali nel 2026. Anche l’impatto sull’occupazione complessiva crescerebbe nel
                tempo, passando da 0,7 punti percentuali nel 2021 a 2,2 punti percentuali nel 2022
                fino a 3,2 punti percentuali nel triennio 2024-2026. L’impatto sul Pil della terza
                missione, Infrastrutture per una mobilità sostenibile, sarebbe pari all’1,2% in
                tutto l’orizzonte temporale del Piano (2021-2026). A determinare questo impatto
                sarebbero per l’80% gli investimenti in infrastrutture stradali e ferroviarie,
                seguiti dall’acquisto di mezzi di trasporto e dagli investimenti in prodotti
                informatici, elettronici ed ottici. 

3.2. Le misure per le
                infrastrutture approvate dal governo Draghi 



Dopo aver inviato il
                Pnrr a Bruxelles per l’approvazione, il governo inizia ad adottare i provvedimenti
                necessari per l’attuazione del Piano. Con il d.l. n. 59/2021 convertito nella l. n.
                101/2021, viene istituito il Fondo complementare, di cui sopra, per 30,6 miliardi,
                ripartendo le risorse tra le amministrazioni centrali competenti e individuando i
                programmi cui destinare le risorse per il periodo 2021-2026. Successivamente è la
                volta di altri provvedimenti specifici. 
3.2.1. La governance del
                Pnrr 



Particolarmente
                importante è il d.l. n. 77/2021 «Governance del Pnrr e semplificazioni»,
                convertito nella l. n. 108/2021, con il quale viene messa a punto la governance
                del Piano. 
Presso la presidenza
                del Consiglio viene istituita una cabina di regia, cui è assegnata la responsabilità
                di indirizzo politico e coordinamento generale. La cabina di regia è presieduta dal
                presidente del Consiglio e vede la partecipazione dei ministri competenti nonché dei
                rappresentanti regionali in relazione alle tematiche affrontate. A supporto della
                cabina di regia opera una segreteria tecnica,
                che rimane in carica fino al completamento del Pnrr (dicembre 2026). 
Presso il Ministero
                dell’economia (Mef) viene istituito il Servizio centrale per il Pnrr, che ha compiti
                di monitoraggio e di rendicontazione del Piano e tiene i contatti con la Commissione
                europea. Funzioni di audit del Pnrr sono svolte dalla Ragioneria generale dello
                Stato, mentre la Corte dei conti esercita il controllo sulla gestione dei fondi e
                riferisce al Parlamento sullo stato di attuazione del Piano. Alla realizzazione
                operativa degli interventi previsti dal Pnrr provvedono i soggetti attuatori –
                amministrazioni centrali, regioni, Enti locali – che sono responsabili della
                «tempestiva, efficace e corretta attuazione degli interventi». Per monitorare gli
                interventi sono stabilite attraverso decreto del presidente del Consiglio modalità e
                tempistiche, cui le amministrazioni devono attenersi. I soggetti attuatori devono
                inviare gli aggiornamenti sullo stato di attuazione dei progetti al Servizio
                centrale per il Pnrr costituito presso il Mef. Per favorire una gestione condivisa
                ed efficace degli interventi è inoltre istituito, con funzioni consultive, un tavolo
                permanente per il partenariato economico, sociale e territoriale, che vede la
                partecipazione di rappresentanti delle amministrazioni territoriali, delle forze
                sociali e del terzo settore. 
Importanti
                disposizioni regolano il superamento di eventuali impasse, che si possono
                manifestare nell’implementazione del Piano, mettendone a rischio il conseguimento
                degli obiettivi, a causa di inadempienza del soggetto attuatore. In caso di
                inadempienza da parte di un ente territoriale – derivante da mancato rispetto di un
                obbligo assunto o da mancata adozione di provvedimenti necessari all’avvio dei
                progetti oppure da ritardo nell’esecuzione degli stessi – il presidente del
                Consiglio, su proposta della cabina di regia o del ministro competente, assegna al
                soggetto attuatore un termine non superiore a trenta giorni per provvedere. Se
                l’inerzia perdura, il Consiglio dei ministri attribuisce i poteri sostitutivi a un
                altro soggetto attuatore, che può essere un’amministrazione, un ente, un ufficio
                oppure uno o più commissari ad acta appositamente nominati. Invece, nei casi in cui
                il soggetto inadempiente non sia un ente territoriale, è il ministro competente ad
                intervenire, individuando un termine non superiore a trenta giorni per provvedere ed
                eventualmente individuando un soggetto sostitutivo. In tutti i casi in cui o si
                    verifichino ostacoli non altrimenti
                superabili con celerità oppure il ministro competente non eserciti il potere
                sostitutivo, i poteri sostitutivi sono esercitati dal Consiglio dei ministri, su
                proposta del presidente del Consiglio o della cabina di regia. 

3.2.2. La semplificazione delle procedure 



Con lo stesso d.l. n.
                77/2021 vengono introdotte importanti modifiche normative al fine di velocizzare
                l’iter dei progetti. In attesa di una nuova revisione del Ccp[1], vengono prorogate sino al 30 giugno 2023 alcune
                semplificazioni introdotte temporaneamente dai d.l. «semplificazioni» del 2020 e
                «sblocca cantieri» del 2019. Le proroghe riguardano in particolare le
                semplificazioni in materia di: contratti sottosoglia, verifiche antimafia, obbligo
                di istituire il collegio consultivo tecnico, disciplina acceleratoria per la
                conferenza dei servizi, norme in tema di responsabilità erariale, possibilità di
                valutare le offerte prima di verificare l’idoneità degli offerenti, restrizione dei
                casi in cui è richiesto il parere preventivo obbligatorio del Consiglio superiore
                dei lavori pubblici, sospensione dell’obbligo di verificare in sede di gara
                l’assenza in capo ai subappaltatori dei motivi di esclusione [Assonime 2021]. Viene
                prorogata anche la sospensione del divieto di appalto integrato (affidamento
                congiunto della progettazione e dell’esecuzione dei lavori). 
Sono inoltre aggiunte
                ulteriori semplificazioni procedurali per gli affidamenti del Pnrr. In primo luogo,
                al fine del rispetto dei tempi previsti di realizzazione, si stabilisce di applicare
                una disciplina speciale ad alcune opere pubbliche particolarmente complesse o di
                rilevante impatto, che vengono espressamente indicate e comprendono, tra le altre,
                le linee ferroviarie Palermo-Catania-Messina,
                Verona-Brennero, Salerno-Reggio Calabria. Per queste opere «tutti i pareri e le
                autorizzazioni richieste vengono acquisite in via anticipata sulla base del progetto
                di fattibilità tecnico-economica. Un comitato speciale all’interno del Consiglio
                superiore dei lavori pubblici provvede ad indicare, in tempi ristretti, le eventuali
                modifiche o integrazioni al progetto di fattibilità tecnico-economica. Vengono anche
                previste regole speciali per lo svolgimento della conferenza di servizi e il
                superamento dei dissensi qualificati» [Assonime 2021]. 
Semplificazioni sono
                previste anche per i contratti pubblici del Pnrr che non rientrano nelle opere
                speciali di cui sopra. Per ciascuna procedura viene nominato un responsabile unico
                del procedimento, che approva ogni fase progettuale e di esecuzione del contratto.
                Si prevede inoltre un ampio utilizzo della procedura negoziata senza pubblicazione
                del bando di gara in casi di estrema urgenza, quando il ricorso alle procedure
                ordinarie può compromettere la realizzazione dell’opera o il rispetto dei tempi
                stabiliti. Viene ammesso anche l’appalto integrato ed è prevista l’assegnazione di
                un punteggio premiale per l’uso di metodi e strumenti elettronici. 
In tema di
                subappalto, il decreto prevede una disciplina transitoria fino al 31 ottobre 2021,
                in base alla quale il subappalto non può superare la quota del 50% dell’importo
                complessivo del contratto, e successivamente, dal 1o novembre 2021, una
                disciplina definitiva che elimina ogni limite, armonizzando così la legislazione
                italiana alle direttive europee. In compenso le stazioni appaltanti devono indicare
                nel documento di gara i lavori che l’appaltatore non potrà affidare a terzi,
                motivando tale indicazione sulla base sia delle specifiche caratteristiche
                dell’appalto sia dell’esigenza di rafforzare il controllo del cantiere, tutelare le
                condizioni di lavoro e la salute e sicurezza dei lavoratori, prevenire il rischio di
                infiltrazioni criminali. Di fatto si liberalizza il subappalto, conferendo
                contestualmente maggiore responsabilità alle stazioni appaltanti. Non sono però da
                sottovalutare i rischi di corruzione, infiltrazioni criminali, cartelli tra i
                produttori, come evidenziato dall’Anac e dall’Autorità Antitrust, per superare i
                quali saranno necessari più sostanziali controlli preventivi, basati sul
                rafforzamento e sull’incrocio di banche dati pubbliche, e un attento monitoraggio
                delle procedure di affidamento [Iossa 2021]. 
            
Altre disposizioni del
                decreto riguardano la transizione ecologica, stabilendo che la valutazione d’impatto
                ambientale dei progetti del Pnrr sarà effettuata dalla commissione tecnica
                Pnrr-Pniec (Piano nazionale integrato per l’energia e il clima), che viene
                modificata nella composizione e nelle modalità di funzionamento. Inoltre si
                stabilisce di dare precedenza ai progetti con un valore economico superiore a 5
                milioni ovvero con un impatto occupazionale superiore a 15 unità di personale nonché
                ai progetti con scadenze non superiori a 12 mesi. Per le valutazioni paesaggistiche
                viene istituita presso il Ministero della cultura la Sovrintendenza speciale per il
                Pnrr. Vengono anche adottate disposizioni per semplificare le procedure
                autorizzative riguardanti la produzione di energia da fonti rinnovabili, gli
                impianti idroelettrici di piccola dimensione, i punti di ricarica per i veicoli
                elettrici, l’efficientamento energetico, l’economia circolare, il contrasto al
                dissesto idrogeologico e la riconversione dei siti industriali. 

3.2.3. Il decreto «infrastrutture» 



Altre misure per
                rendere più sicuri i servizi di trasporto e per favorire gli investimenti
                infrastrutturali vengono disposte dal d.l. n. 121/2021 convertito nella l. n.
                156/2021. Tra le numerose disposizioni del decreto, viene creato un fondo di 60
                milioni all’anno dal 2022 al 2026, per un totale di 300 milioni, al fine di
                finanziare i costi di implementazione del sistema europeo di gestione del traffico
                ferroviario (Ertms), con l’obiettivo di aggiornare i sistemi di sicurezza e
                segnalazione esistenti, la piena interoperabilità con le reti ferroviarie europee e
                l’ottimizzazione della capacità e delle prestazioni della rete. 
Al fine di migliorare
                la capacità di progettazione dei comuni di Umbria, Marche e regioni meridionali
                viene istituito il «Fondo concorsi progettazione e idee per la coesione
                territoriale» con una dotazione di 16,2 milioni di euro per il 2021 e 145,3 milioni
                per il 2022, disciplinandone le modalità di accesso, riparto e utilizzo. L’obiettivo
                è di sopperire nell’immediato al deficit di capacità progettuale degli Enti locali e
                di coinvolgere professionisti in sinergia con le amministrazioni territoriali, al
                fine sia di accedere ai fondi strutturali europei in vista dell’avvio della programmazione 2021-2027 sia di partecipare
                ai bandi di gara del Pnrr. 
Si semplifica la
                valutazione di impatto ambientale per un pacchetto di grandi opere, tra cui diverse
                linee ferroviarie, il potenziamento del porto di Trieste e la diga foranea di
                Genova. 
Si interviene inoltre
                sulle disposizioni vigenti in materia di perequazione infrastrutturale, volte a
                ridurre il divario tra Centro-Nord e Mezzogiorno attraverso gli interventi di un
                apposito Fondo dotato di 4,6 miliardi di euro. La nuova normativa semplifica le
                procedure di ricognizione infrastrutturale, che sono a carico del Mims per le
                infrastrutture statali e a carico degli enti territoriali per le infrastrutture non
                statali. Effettuata la ricognizione, un decreto del presidente del Consiglio, da
                adottare entro il 31 marzo 2022, individuerà i criteri di priorità e le azioni da
                perseguire per il recupero del divario infrastrutturale nonché le quote di
                finanziamento annualmente disponibili per gli interventi del Fondo perequativo. 
Riguardo alla
                perequazione infrastrutturale va sottolineato che il Pnrr prevede che al Mezzogiorno
                venga destinato il 40% del totale delle risorse territorializzabili. Tale criterio
                dovrà essere rispettato da ciascuna missione. Su questo vi sono i fari puntati da
                parte degli Enti locali meridionali, che in alcuni casi lamentano, almeno per i
                primi bandi, il mancato rispetto del criterio. Tali critiche non toccano le
                infrastrutture, per le quali la quota assegnata alle regioni meridionali supera il
                50%. 
Molto importanti
                infine le misure che riguardano l’Anas e le concessioni autostradali. Viene infatti
                costituita una nuova società pubblica, di proprietà del Mef in controllo funzionale
                congiunto con il Mims, che disporrà di un capitale di 52 milioni per la gestione in
                house delle autostrade statali in regime di concessione. Questa norma viene vista
                come il preludio a uno scorporo da parte delle Ferrovie dello Stato, di cui Anas fa
                parte, delle attività autostradali della stessa Anas, che già adesso fanno
                formalmente capo ad «Anas Concessioni Autostradali Spa». Ciò comporterà il ritorno
                di una parte rilevante della gestione delle autostrade allo Stato, anche considerato
                il passaggio di Autostrade per l’Italia da Atlantia, controllata dalla famiglia
                Benetton, al consorzio guidato da Cassa Depositi e Prestiti. 
            

3.2.4. Le disposizioni della legge di bilancio 



Nella manovra di
                bilancio 2022, pari a circa 30 miliardi, le misure relative agli investimenti
                pubblici hanno un impatto in termini di effetti finanziari di poco superiore ai 2
                miliardi nel 2022, pari al 6,8% della manovra [Ministero dell’economia e finanze
                2021c]. Tali misure comprendono il rifinanziamento dei fondi per gli investimenti
                dello Stato e degli enti territoriali nonché il rifinanziamento del fondo
                perequativo infrastrutturale e del Fondo sviluppo e coesione. 
Nell’articolato
                presentato in Parlamento le risorse messe in campo, pari a circa 40 miliardi
                nell’arco di quindici anni, vanno oltre l’orizzonte del Pnrr per coprire un periodo
                temporale molto più lungo al fine di dare continuità allo sviluppo infrastrutturale
                del Paese e di non lasciare opere incompiute. Tra gli interventi più significativi,
                viene istituito presso il Mims un Fondo per la mobilità sostenibile con una
                dotazione complessiva di 2 miliardi di euro, che finanzierà gli investimenti per la
                transizione ecologica nel settore dei trasporti. Per le metropolitane delle grandi
                città vengono stanziati 3,7 miliardi dal 2022 al 2036, che serviranno sia per la
                progettazione di nuove linee sia per l’acquisto e il rinnovo di materiale rotabile.
                5 miliardi, dal 2022 al 2035, sono assegnati alla realizzazione della linea
                ferroviaria alta velocità/alta capacità adriatica. Ai contratti di programma di Rfi
                e di Anas sono destinati, rispettivamente, 7,25 e 4,55 miliardi. Per quanto riguarda
                le strade, che non hanno trovato posto nel Pnrr perché incompatibili con gli
                obiettivi europei, vengono riservati 3,35 miliardi dal 2022 al 2036 per la
                manutenzione della viabilità stradale di competenza di regioni, province e città
                metropolitane e contributi ai comuni (300 milioni per il 2022-2023) per la messa in
                sicurezza delle strade comunali e dei marciapiedi. Inoltre viene autorizzata la
                spesa complessiva di 1,4 miliardi dal 2024 al 2029 per la messa in sicurezza di
                ponti e viadotti. 300 milioni sotto forma di contributi sono riservati per la
                rigenerazione urbana dei comuni al di sotto dei 15 mila abitanti, mentre 1,45
                miliardi sono stanziati per il Giubileo di Roma del 2025. Sono incrementati di 1,1
                miliardi i fondi per l’edilizia scolastica. Circa 6 miliardi sono destinati agli
                interventi per la ricostruzione privata delle aree colpite dal sisma nel Centro
                Italia. 
            



4. Focus: gli
                investimenti sulla rete ferroviaria previsti dal Pnrr 



L’89% delle risorse
                previste dal Pnrr per le infrastrutture sono assegnate alle ferrovie, ritenute la
                modalità di trasporto più sostenibile in un’ottica ambientale. Ciò in linea sia con
                il Piano integrato per l’energia e il clima sia con le Raccomandazioni della
                Commissione europea. Nell’attuare la sua decisione il governo Draghi riprende in
                gran parte progetti elaborati dai governi precedenti, rifacendosi in particolare
                all’allegato al Def 2020 «Italia veloce», quando il premier era Giuseppe Conte.
                Progetti che altrimenti si sarebbero dovuti finanziare con risorse nazionali e che
                ora possono avvalersi dei finanziamenti europei. 
4.1. La dotazione
                ferroviaria italiana in un confronto europeo e regionale 



Gli obiettivi del
                governo appaiono coerenti con quelli della Commissione, che si è posta il target di
                raddoppiare in Europa il traffico ferroviario ad Alta velocità (Av) entro il 2030 e
                di triplicarlo entro il 2050. Analogamente, per il traffico merci l’obiettivo è di
                aumentare del 50% il traffico su rotaia entro il 2030 e di raddoppiarlo entro il
                2050. L’Italia deve lavorare parecchio per raggiungere tali obiettivi, se si pensa
                che il traffico passeggeri per il 90% avviene su strada e soltanto per il 6% su
                rotaia, contro il 7,9% europeo. Il nostro Paese nel 2019, prima del Covid, aveva una
                media di circa 1.000 passeggeri-km trasportati per abitante, posizionandosi nella
                fascia medio-alta della graduatoria europea, ma nell’Av ha uno sviluppo di linea
                piuttosto modesto (900 km), se confrontato con gli oltre 1.500 km della Germania, i
                2.700 km della Francia e i 2.850 km della Spagna [Istat 2021]. Anche il trasporto
                merci viaggia in gran parte su strada, con un’incidenza del 54,5%, mentre le
                ferrovie hanno un peso sul totale di appena l’11% contro il 18,7% europeo. Nella
                graduatoria Ue l’Italia compare al terzo posto, dopo Germania e Polonia, ma il
                volume trasportato nel 2019 (94 milioni di tonnellate) è circa un quarto di quello
                tedesco. Complessivamente, in Italia il rapporto tra rete ferroviaria e popolazione,
                con 276,7 km per abitante, è inferiore rispetto a Germania (470 km), Francia (425,6
                km) e Spagna (276,7 km), mentre più favorevole
                è il rapporto tra rete ferroviaria e superficie (0,056), che risulta più basso
                rispetto alla Germania (0,108), ma più alto rispetto a Francia (0,045) e Spagna
                (0,032) [Busetti et al. 2019]. 
TAB. 1. Rete
                            ferroviaria per ripartizione geografica
	
                        Ripartizioni geografiche 
                    	
                        Percentuale sul totale della rete 
                    	
                        Chilometri di rete totale per 100 mila abitanti 
                    
	
                        A binario non elettrificato 
                    	
                        A binario elettrificato  
                        Semplice Doppio 
                    	
                        Totale 
                    	
                        A binario per l’alta velocità 
                    
	
                        Nord-Ovest

                    	
                        22,2

                    	
                        31,4

                    	
                        46,4

                    	
                        100,0

                    	
                        7,4

                    	
                        26,3

                    
	
                        Nord-Est

                    	
                        19,3

                    	
                        23,3

                    	
                        57,4

                    	
                        100,0

                    	
                        9,7

                    	
                        28,6

                    
	
                        Centro

                    	
                        21,5

                    	
                        20,2

                    	
                        58,2

                    	
                        100,0

                    	
                        5,9

                    	
                        29,2

                    
	
                        Centro-Nord

                    	
                        21,1

                    	
                        25,4

                    	
                        53,4

                    	
                        100,0

                    	
                        7,6

                    	
                        27,9

                    
	
                        Mezzogiorno

                    	
                        41,8

                    	
                        27,5

                    	
                        30,7

                    	
                        100,0

                    	
                        2,4

                    	
                        28,3

                    
	
                        Italia

                    	
                        28,2

                    	
                        26,1

                    	
                        45,7

                    	
                        100,0

                    	
                        6,0

                    	
                        28,0

                    



Inoltre vi sono forti
                squilibri territoriali, con una rete ferroviaria più capillare e più veloce nel
                Centro-Nord rispetto al Mezzogiorno, dove le strade svolgono spesso una funzione di
                supplenza rispetto alle linee ferroviarie. Nel Mezzogiorno la densità della rete
                rapportata alla popolazione residente è analoga a quella del Centro-Nord (28%
                circa), ma le linee non elettrificate sono il doppio (tab. 1). L’estensione dell’alta velocità è più del
                triplo nel Centro-Nord rispetto al Mezzogiorno, dove l’Av è presente nella sola
                Campania. 

4.2. Le riforme e gli
                investimenti nelle ferrovie previsti dal Pnrr 



Come illustrato nel
                Pnrr, le finalità che attraverso gli investimenti sulla rete ferroviaria il governo
                intende raggiungere sono quattro. La prima è quella della riduzione delle emissioni,
                considerando che i trasporti sono tra i settori maggiormente inquinanti con un
                contributo del 23,3% alle emissioni totali di gas serra. Le altre tre sono:
                l’aumento della connettività e della coesione territoriale attraverso la riduzione
                dei tempi di viaggio; la digitalizzazione delle reti di trasporto; l’aumento della
                competitività dei sistemi produttivi, in particolare al Sud, attraverso il
                miglioramento dei collegamenti ferroviari. Per raggiungere tali obiettivi sono
                previsti due riforme e otto investimenti.
            
La prima riforma
                consiste nell’accelerazione dell’iter di approvazione del contratto di programma
                quinquennale tra Mims e Rfi, permettendo così di velocizzare la progettazione e la
                realizzazione dei lavori. La seconda riforma riguarda l’accelerazione dell’iter di
                approvazione dei progetti ferroviari attraverso una modifica normativa che anticipa
                la localizzazione dell’opera al momento del Progetto di fattibilità tecnica ed
                economica (Pfte), anziché attendere la fase definitiva di progettazione. Con tale
                modifica si intendono raggiungere tre effetti positivi. Il primo è quello di
                anticipare al Pfte tutte le osservazioni/prescrizioni delle varie amministrazioni,
                in modo da tenerne conto in sede di progettazione definitiva. Il secondo è quello di
                vincolare sotto il profilo urbanistico il territorio interessato dall’opera,
                escludendo quindi l’attività edificatoria da parte di terzi. Il terzo effetto è la
                riduzione dei tempi complessivi dell’iter autorizzativo dei progetti dagli attuali
                11 mesi a 6 mesi. 
Il volume di
                investimenti sulle ferrovie previsti dal Pnrr è di quasi 25 milioni, finanziati
                sotto forma di prestiti, cui si aggiungono gli oltre 3 milioni del Fondo
                complementare. Otto sono gli investimenti individuati dal Piano, che, una volta
                terminati i lavori, comporteranno sia la riduzione dei tempi di percorrenza sia
                l’aumento della capacità della linea in termini di numero di treni al giorno: 
	 Collegamenti ferroviari Av verso il Sud
                        per passeggeri e merci (4,6 miliardi), all’interno dei quali rientrano la
                        Napoli-Bari, la Palermo-Catania-Messina e la Salerno-Reggio Calabria. 
	 Linee ad alta velocità nel Nord che
                        collegano l’Italia all’Europa (8,6 miliardi). Le direttrici riguardano le
                        linee Brescia-Verona-Vicenza, Liguria-Alpi e Verona-Brennero. 
	 Connessioni diagonali (1,6 miliardi)
                        allo scopo di ridurre i tempi di percorrenza fra l’Adriatico e il Tirreno.
                        Verranno potenziate le linee Roma-Pescara, Orte-Falconara e
                        Taranto-Metaponto-Potenza-Battipaglia. 
	 Sviluppo del sistema europeo di gestione
                        del traffico ferroviario (3 miliardi), attualmente limitato a poche stazioni
                        ferroviarie (vedi 3.2.3.). 
	 Potenziamento dei nodi ferroviari
                        metropolitani e dei collegamenti nazionali chiave (3 miliardi), sia
                        migliorando l’accessibilità e l’interscambio tra stazioni ferroviarie e
                        metropolitane nelle grandi e medie città sia rafforzando i collegamenti con i porti e con determinate aree
                        di confine, come i valichi svizzeri. 
	 Potenziamento delle linee regionali (un
                        miliardo), attraverso sia l’integrazione con la rete nazionale Av sia
                        l’aumento della velocità di percorrenza e della sicurezza sia il
                        miglioramento dell’infrastruttura e l’acquisto di nuovi treni. 
	 Potenziamento ed elettrificazione delle
                        ferrovie del Sud (2,4 miliardi), intervenendo su diversi colli di bottiglia
                        nel collegamento con il resto della rete ferroviaria, in particolare per
                        quanto riguarda il Molise, la Basilicata e le connessioni con la ferrovia di
                        porti e aeroporti. 
	 Miglioramento delle stazioni ferroviarie
                        meridionali (0,7 miliardi) in termini sia di sviluppo e riqualificazione sia
                        di accessibilità. 



4.3. Le sfide e le
                critiche 



Obiettivo del governo
                è quello di realizzare gli investimenti del Pnrr rispettando i tempi approvati dalla
                Commissione europea, in modo da ricevere i finanziamenti del Recovery Fund. È
                una sfida importante che il nostro Paese non può permettersi di perdere. Se non
                rispetteremo i tempi previsti non otterremo i fondi, che dopo il 2026 non verranno
                più erogati. Non dimentichiamo che il tempo medio di realizzazione di un’opera
                pubblica in Italia è di 5 anni e 7 mesi e che si possono superare i 13 anni per le
                opere di maggiori dimensioni [Agenzia per la coesione territoriale 2019]. Troppo
                spesso in passato non abbiamo saputo impiegare le risorse dei fondi strutturali
                europei per l’incapacità di proporre progetti credibili e per le note pastoie
                burocratiche e amministrative che affliggono il sistema Italia, in particolare le
                regioni meridionali. Basti ricordare che ad aprile 2021 le regioni avevano speso in
                media soltanto il 48% delle risorse del Fondo europeo di sviluppo regionale (Fesr)
                2014-2020 (fig. 4). 
Con l’avvio del
                Piano e con la necessità di indire i bandi di gara la preoccupazione di non riuscire
                ad utilizzare le risorse del Pnrr è cresciuta tra molti dirigenti e amministratori
                pubblici, che ogni giorno toccano con mano il problema del depauperamento delle
                competenze tecniche del personale delle amministrazioni locali avvenuto nell’ultimo decennio. Per affrontare questo grave
                problema il governo ha approvato il decreto «reclutamento» (d.l. n. 9/2021
                convertito nella l. n. 113/2021), che ha il duplice intento di assumere personale
                con profili tecnici adeguati e di gettare le basi per una riforma strutturale della
                Pa, come indicato nel Pnrr. Con lo stesso decreto viene istituito un elenco di
                professionisti ed esperti al quale le amministrazioni possono attingere per il
                conferimento di incarichi di collaborazione con contratto di lavoro autonomo. Non è
                comunque pensabile che le nuove assunzioni programmate sblocchino con un colpo di
                bacchetta magica un’inerzia decennale di perdita di posti di lavoro qualificati
                nella Pa. Lo dimostra il fatto che il personale risultato idoneo e assunto nelle Pa
                con il «Concorso Sud» del luglio 2021 appare ancora molto inferiore rispetto ai
                fabbisogni degli enti. La strada avviata, pur andando nella giusta direzione, sta
                fatalmente incontrando notevoli ostacoli nella sua realizzazione. 
[image: FIG. 4. Percentuali di spesa delle regioni a valere sul Fesr 2014-2020 al 30 aprile 2021.]
FIG. 4. Percentuali di spesa delle
                regioni a valere sul Fesr 2014-2020 al 30 aprile 2021. 
Fonte: Ance.


La questione del
                rispetto dei tempi per usufruire dei fondi europei è dunque cruciale. A monte però
                ci dobbiamo porre anche altre domande, in primo
                luogo se un investimento massiccio sulle ferrovie sia la risposta giusta per il
                rafforzamento del sistema dei trasporti e della mobilità sostenibile del Paese. Non
                tutti gli economisti su questo punto sono d’accordo. Si lamenta in primo luogo il
                fatto che nell’ambito del Pnrr sia mancato un dibattito pubblico sui progetti che
                veramente servono al Paese [Viesti 2021; Forum Disuguaglianze Diversità 2021]. Come
                accennato sopra, anche per ragioni di tempo, nel caso delle infrastrutture si sono
                tirati fuori dal cassetto progetti già esistenti, includendoli nel Piano. 
Ma le critiche più
                radicali sono quelle che investono la strategia del governo e della stessa Unione
                europea. Nel mirino è proprio il «cambio modale», ossia lo spostamento del traffico
                di merci e passeggeri dalla strada alla ferrovia. Una strategia che già si è tentata
                nell’ultimo decennio, spendendo circa 12 miliardi per le ferrovie, ma che finora non
                ha dato i risultati sperati [Ponti 2021]. Come rilevato al paragrafo 4.1 la domanda
                di trasporto soddisfatta dalla ferrovia, anche dopo l’entrata in funzione dell’Av,
                rimane piuttosto bassa. Il motivo principale sarebbe quello che in termini tecnici
                si chiama «rottura di carico». Ossia il fatto che la ferrovia, a differenza della
                strada, non è un modo di trasporto autosufficiente e diretto e richiede quasi sempre
                di cambiare mezzo di trasporto due volte. Oltre tutto i modelli di vita
                contemporanei, molto più complessi del passato, richiedono per i passeggeri una
                flessibilità che il treno non consentirebbe. Il problema si accentua per le merci,
                che, se trasportate su rotaia, oltre a dover poi essere trasferite su camion per
                raggiungere la destinazione finale, spesso devono essere immagazzinate nelle
                stazioni ferroviarie, perdendo in tal modo i benefici del «just in time». 
Un’altra critica è
                quella di chi, pur riconoscendo la necessità di puntare soprattutto sul trasporto su
                ferro, osserva che si sarebbero potuto dedicare maggiori risorse alle reti
                metropolitane, decongestionando le grandi città [Riva 2021]. 
Altre critiche
                investono, da un lato, i progetti scelti e, dall’altro, i tempi complessivi di
                realizzazione. In molti casi si critica l’adozione di progetti molto dispendiosi
                volti a far transitare sulla stessa linea Av sia i passeggeri che le merci, come
                l’Av Salerno-Reggio Calabria [Beria e De Bernardi 2021]. L’alternativa in questo
                caso poteva essere quella di riservare l’Av ai
                passeggeri e far passare le merci lungo la costa tirrenica. È noto infatti che l’Av
                anche per le merci significa tracciare percorsi con minore pendenza e impiegare
                infrastrutture (viadotti, binari) in grado di sostenere un traffico molto più
                pesante. Ciò comporta l’esigenza di disegnare percorsi nuovi, con costi eccessivi,
                dovuti alla presenza di maggiori ponti e gallerie, e tempi di realizzazione molto
                lunghi. Questo significa che le risorse del Piano in molti casi serviranno solo a
                realizzare alcune tratte del progetto complessivo e che quindi i risparmi di tempo
                e/o l’aumento della capacità della linea si vedranno solo a conclusione dell’opera.
                Per terminare le opere intraprese occorrerà quindi impiegare ingenti capitali nei
                prossimi anni, che verosimilmente potrebbero costare molto di più delle risorse
                europee. A ciò il governo ha cercato di porre rimedio con la legge di bilancio 2022,
                stanziando nuove risorse (vedi 3.2.4), ma altre se ne renderanno necessarie in
                futuro per assicurare il completamento delle linee ferroviarie previste. 
Ulteriori critiche
                riguardano gli effetti dei nuovi investimenti sul traffico ferroviario e
                sull’ambiente. Ad essere contestato è il dato medio fornito dal Mims, non suffragato
                dall’analisi costi-benefici, secondo cui i tempi di viaggio in ferrovia diminuiranno
                del 17%, comportando un aumento dei passeggeri del 66% e delle merci del 54%,
                insieme a una riduzione delle emissioni di anidride carbonica di 3 milioni di
                tonnellate annue [Ponti 2021]. L’entità del risparmio di tempo sarebbe incompatibile
                con la letteratura e l’analisi empirica sull’argomento. Per quanto riguarda le
                emissioni, occorrerebbe anche tener conto dell’inquinamento «da cantiere»,
                tutt’altro che trascurabile, e del fatto che, con le auto elettriche e ibride, anche
                l’inquinamento della strada è destinato a diminuire. Un’alternativa, se veramente si
                vuole ridurre l’impatto ambientale, sarebbe quella, secondo queste critiche, di
                concentrare gli sforzi sulla mobilità elettrica e sull’idrogeno. Lo sforzo per
                ottenere dei vantaggi ambientali investendo sulle ferrovie sarebbe molto superiore
                ai risultati ottenibili: «se la domanda di trasporto ferroviario raddoppiasse, le
                emissioni stradali scenderebbero di appena il 5%, quelle nazionali dell’1,5%, a
                dispetto delle enormi risorse necessarie a ottenere tale risultato» [Stagnaro 2021]. 
Di tali critiche
                occorre tener conto per una valutazione della strategia perseguita dal governo e dei
                progetti che la supportano. È anche vero però
                che un’analisi approfondita del problema non può prescindere da una visione di lungo
                periodo. L’idea di unire il Paese attraverso le ferrovie risale all’Unità d’Italia,
                quando si pensava di collegare la nazione da Nord a Sud attraverso un mezzo moderno
                e veloce quale allora era il treno. Un grande progetto che però nel corso del tempo
                si è di volta in volta scontrato con interessi politici ed economici che andavano in
                altra direzione. Soltanto nell’ultimo decennio del secolo scorso, mentre crescevano
                l’inquinamento e la congestione nelle strade e nelle città, si è assistito a un
                ritorno al treno, che consente un modello di sviluppo più sostenibile. «L’alta
                velocità, entrata in funzione nel 2008, ha spostato da allora al 2019 ben 10 milioni
                di passeggeri dall’aereo al treno e comporta una riduzione di oltre tre milioni di
                vetture chilometro all’anno: una straordinaria ricaduta ambientale per il sistema
                dei trasporti del nostro Paese» [Bonini e Sales 2021]. Ma, come noto, l’Av si ferma
                a Salerno e non corre lungo le linee costiere dell’Adriatico e del Tirreno. Quindi
                ad oggi si può dire che il grande disegno risorgimentale di collegare in modo
                efficiente e veloce il Paese in senso verticale e orizzontale ancora non si è
                realizzato. Si è creato invece un doppio divario: tra Nord e Sud, in termini di
                velocità e di efficienza delle linee ferroviarie, e tra treni veloci e treni lenti,
                riservati ai pendolari, anche all’interno delle aree più sviluppate del Paese.
                Problemi tipici di uno sviluppo ineguale sia in termini di aree geografiche sia di
                gruppi sociali che va superato in un’ottica di modernizzazione del Paese.
                Indubbiamente ora, grazie al Pnrr, si presenta un’occasione storica, che, fuor di
                retorica, può influire sui destini di milioni di cittadini e imprese. E proprio
                perché si tratta di un’occasione storica questi investimenti vanno realizzati nel
                modo più razionale ed efficiente possibile. In tal senso anche le critiche possono
                servire. Gli stessi cittadini e le imprese possono ancora giocare un ruolo
                importante, considerato che non tutti i progetti del Pnrr sono stati definiti. È
                fondamentale infatti che la società civile vigili attentamente sulla realizzazione
                concreta dei progetti, monitorandone l’implementazione ed eventualmente proponendo
                in corso d’opera, quando ve ne sia spazio, aggiustamenti e modifiche [Viesti 2021;
                Forum Disuguaglianze Diversità 2021]. Questo in sintonia anche con il tavolo
                permanente per il partenariato economico,
                sociale e territoriale, previsto dalla governance del Pnrr, e con il
                monitoraggio sull’attuazione del Piano che spetta al Mef. 


5. Conclusioni 
            



Gli investimenti
                pubblici sono destinati a giocare un ruolo fondamentale nel determinare la crescita
                dell’economia italiana da qui ai prossimi anni. A spingere il loro rilancio è il
                Pnrr, di cui l’Italia è la principale nazione beneficiaria in Europa. L’esecutivo
                punta moltissimo sul Piano e a tal fine ha adottato sia una governance molto
                stringente, nella quale il presidente del Consiglio e il Mef hanno un ruolo
                fondamentale, sia considerevoli semplificazioni delle procedure per accorciare
                l’iter di approvazione dei progetti e la loro messa a terra. Semplificazioni
                necessarie per rispettare i tempi di realizzazione delle opere, ma su cui occorrerà
                vigilare attentamente al fine di evitare i rischi di corruzione e di infiltrazioni
                mafiose. 
La scelta di campo fatta dal governo in
            materia infrastrutturale è quella di puntare principalmente sulle ferrovie. Una scelta
            condivisa con l’Europa in nome della sostenibilità ambientale. Non sono mancate però le
            critiche, soprattutto da chi non crede che il «cambio modale» possa modificare più di
            tanto i comportamenti di cittadini e imprese a causa sia di abitudini ormai consolidate
            sia della maggiore flessibilità del trasporto su gomma rispetto a quello su ferro. Altre
            critiche riguardano la scelta e il costo dei progetti da realizzare, che in molti casi
            non finiranno nel 2026, ma negli anni successivi, con conseguente aggravio sulle casse
            dello Stato. Nel valutare gli stessi miglioramenti relativi all’ambiente andrebbe
            inoltre messo in conto l’inquinamento «da cantiere» che deriva dalla realizzazione dei
            nuovi progetti. D’altra parte, è vero però che l’idea di unire l’Italia da Nord a Sud e
            da Est a Ovest, risalente all’Unità d’Italia, non è stata ancora compiutamente
            realizzata, se si pensa che l’alta velocità – il modo più efficiente e rapido di
            collegamento moderno – si ferma a Salerno e che le merci impiegano ancora tempi troppo
            lunghi nel viaggiare lungo la penisola. Occorre inoltre considerare i disagi che
            affrontano quotidianamente i pendolari per andare e tornare dai luoghi di lavoro. Per
            queste ragioni riteniamo che la scelta di fondo di puntare sugli investimenti nelle
            ferrovie vada nella giusta direzione. Si tratta allora di realizzarla in maniera
            efficiente, rispettando i tempi previsti, e di monitorarla nella sua implementazione,
            coinvolgendo anche cittadini e imprese se necessario. L’incapacità di utilizzare appieno
            le risorse europee è un problema annoso, che richiederà per essere superato il massimo
            sforzo da parte dei ministeri e degli enti territoriali. In tale ottica occorrerà anche
            procedere ad assunzioni di personale qualificato nelle Pa. Troppo spesso in passato non
            abbiamo saputo impiegare le risorse dei fondi strutturali europei per l’incapacità di
            proporre progetti credibili e per le note rigidità burocratiche. Il Pnrr è anche
            l’occasione giusta per affrontare questi problemi. 
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[1]  La revisione del Ccp rimane un obiettivo del governo,
                        che ha presentato al Senato il 21 luglio 2021 un disegno di legge delega.
                        Tra le finalità della legge delega rientrano: l’adeguamento della normativa
                        italiana a quella europea; la semplificazione della disciplina dei contratti
                        inferiori alla soglia comunitaria; la riduzione e riqualificazione delle
                        stazioni appaltanti; l’accorciamento dei tempi di gara e di esecuzione dei
                        contratti; l’alleggerimento degli oneri amministrativi e burocratici a
                        carico delle stazioni appaltanti e degli operatori economici; il
                        rafforzamento degli strumenti di risoluzione delle controversie alternativi
                        alle azioni giudiziarie; la razionalizzazione della disciplina del project
                        financing.
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1.
            Introduzione 



Gli ultimi due anni hanno posto il
            comparto istruzione di fronte alla doppia sfida rappresentata, in un primo momento,
            dalla gestione emergenziale della didattica a distanza e, successivamente, dalla
            necessità di porre rimedio alle potenziali perdite negli apprendimenti in una fase
            ancora complessa a causa del perdurare della pandemia. Al contempo è emersa l’esigenza
            di trasformare gli interventi posti in essere per garantire la continuità didattica nel
            periodo dell’emergenza pandemica in politiche di lungo periodo che prevedano l’utilizzo
            sistematico di strumenti digitali e l’applicazione delle tecnologie dell’informazione e
            della comunicazione alla didattica sia in presenza che a distanza. Nei prossimi cinque
            anni (2022-26) il settore istruzione e ricerca avrà a disposizione risorse aggiuntive
            derivanti dal Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr) pari a circa il 50% dei
            finanziamenti ad esso destinati annualmente dalla legge di bilancio. Tali risorse
            verranno gestite dal Ministero dell’istruzione e dal recentemente (re)istituito
            Ministero dell’università e della ricerca. Questo saggio, dopo la consueta analisi delle
            risorse finanziarie dedicate al comparto scuola, università e ricerca nelle leggi di
            bilancio, ripercorre le principali novità che hanno interessato i diversi cicli di
            istruzione e si conclude con l’analisi degli interventi previsti nel
            Pnrr.
        

2. Un nuovo
            assetto istituzionale per il comparto istruzione: lo «spacchettamento» del Miur 



La pandemia del Covid-19 è
            intervenuta nel momento dello «spacchettamento» del Ministero dell’istruzione,
            dell’università e della ricerca (Miur) nel Ministero dell’istruzione (Mi) e Ministero
            dell’università e della ricerca (Mur), deciso nel gennaio 2020 dal governo Conte II. Si
            tratta del terzo tentativo di tenere separate le competenze della scuola da quelle
            dell’università e della ricerca dal momento dell’istituzione di un autonomo Ministero
            dell’università, della ricerca scientifica e tecnologica nel 1989, accorpato a quello
            dell’istruzione nel 1999, successivamente di nuovo separato nel biennio 2006-08 per poi
            fondersi nel Miur fino al 2020[1]. Una vicenda, quella di un autonomo Ministero dell’università e della
            ricerca, dunque molto travagliata e indubbiamente influenzata da vicende di natura
            politica. A fronte degli evidenti problemi organizzativi che si determinano a seguito
            del nuovo assetto[2] e dei conseguenti costi di transizione, occorre tuttavia osservare come la
            suddivisione delle competenze tra il Mi e il Mur abbia diverse ragioni di essere, al di
            là delle mere questioni numeriche, comunque non trascurabili[3]. 
In primis per
            la notevole differenza in termini di missioni dei due Ministeri: da un lato, una
            missione centrale relativa alla didattica (organizzazione, ordinamenti, obiettivi del
            processo educativo, curricoli, formazione e condizioni di servizio del personale
            scolastico), dall’altra una missione tripartita tra alta formazione, intesa come
            istruzione universitaria e formazione post-universitaria, ricerca, trasferimento
            tecnologico e public engagement[4]. 
        
In secondo luogo, per il diverso
            grado di autonomia in termini di reclutamento del personale docente e tecnico
            amministrativo, decisamente ampia per il comparto universitario e molto centralizzata
            per quello della scuola. Anche dal punto di vista della governance,
            le differenze sono notevoli: mentre il Mi si avvale di una rete territoriale (Uffici
            scolastici regionali, Ambiti territoriali) per l’attuazione dei provvedimenti, nel caso
            delle università vi è un rapporto diretto tra esse e il Ministero. Infine, dal punto di
            vista del finanziamento: mentre nel caso del Mi vi è una sostanziale omogeneità nelle
            risorse per studente, dal momento che il finanziamento è di fatto «guidato» dalle
            assegnazioni del personale alle scuole, nel caso del Mur la quota «premiale» basata sui
            risultati ottenuti nei diversi ambiti (didattica, ricerca, public
                engagement) sta assumendo un ruolo sempre più rilevante determinando un
            certo grado di disomogeneità tra le risorse disponibili pro capite per studente nei vari
            atenei. 
Un’ultima ragione a favore dello
            «spacchettamento», non meno importante, è rappresentata dal minor peso che il comparto
            dell’istruzione superiore riuscirebbe ad ottenere se «diluito» all’interno di un unico
            grande Ministero con competenze su scuola e università, con evidenti ricadute in termini
            di risorse intercettate nelle leggi di bilancio. L’aumento delle risorse destinate alla
            formazione terziaria nelle ultime due leggi di bilancio (2021 e 2022) sembra confermare
            questa maggiore capacità di incidere sulle scelte del governo di un Ministero autonomo
            per l’università e la ricerca. 

3. Le leggi
            di bilancio 2021 e 2022: il quadro degli interventi per l’istruzione e la ricerca 



La legge di bilancio 2022 destina
            al Mi risorse complessive per circa 51 miliardi di euro e al Mur per più di 13 miliardi
            e mezzo, per un totale di quasi 65 miliardi di euro complessivamente assegnati al
            comparto istruzione e ricerca. Rispetto all’ultima assegnazione attribuita al Miur nel
            2020, le risorse assegnate ai due Ministeri sono aumentate di circa 4,5 miliardi di
            euro, anche se il maggiore incremento si era registrato già con la legge di bilancio per
            il 2021 (3,2 miliardi di euro). Un aumento molto consistente (+
            47%) si registra in particolare nell’assegnazione di risorse in conto capitale, passate
            da 3,5 miliardi nel 2020 (Miur) a 5,1 miliardi nel 2022 sommando i due Ministeri. Lo
            «spacchettamento» dei Ministeri sembra in effetti aver giovato al comparto universitario
            e della ricerca che hanno registrato un incremento di risorse assegnate, rispetto al
            2020, rispettivamente pari al 18 e al 20%, a fronte di un aumento complessivo della
            spesa per istruzione scolastica solo del 4%. Queste risorse contribuiranno a colmare in
            parte il gap di spesa del comparto universitario italiano rispetto
            agli altri paesi [Casalone e Checchi 2017]. 
TAB. 1.
                Spesa per istruzione e ricerca, leggi di bilancio 2020, 2021 e 2022
	 	
                            2020 
                        	 	
                            2021 
                        	 	
                            2022 
                        
	
                            Miur 
                        	 	
                            Mi 
                        	
                            Mur 
                        	 	
                            Mi 
                        	
                            Mur 
                        
	
                            
                                Spesa complessiva
                            

                        	
                            
                                59.991,1
                            

                        	 	
                            
                                50.408,6
                            

                        	
                            
                                12.803,9
                            

                        	 	
                            
                                50.735,2
                            

                        	
                            
                                13.581,1
                            

                        
	
                            
                                Ripartizione spesa per natura economica
                            

                        
	
                            Spese
                                correnti

                        	
                            56.465,6

                        	 	
                            49.401,2

                        	
                            9.429,7

                        	 	
                            49.261,7

                        	
                            9.890,1

                        
	
                            Spese in
                                conto capitale

                        	
                            3.507,2

                        	 	
                            1.007,4

                        	
                            3.363,4

                        	 	
                            1.473,4

                        	
                            3.687,0

                        
	
                            
                                Ripartizione spesa per missione
                            

                        	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Istruzione
                                scolastica

                        	
                            48.462,3

                        	 	
                            50.288,1

                        	 	 	
                            50.616,3

                        	 
	
                            di
                                cui:

                        	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Istruzione
                                del primo cicloa

                        	
                            28.877,5

                        	 	
                            30.184,6

                        	 	 	
                            30.097,8

                        	 
	
                            Istruzione
                                del secondo
                                cicloa

                        	
                            16.023,9

                        	 	
                            15.690,8

                        	 	 	
                            15.872,9

                        	 
	
                            Istruzione
                                universitaria e formazione post
                                    universitariab

                        	
                            8.678,3

                        	 	 	
                            9.785,4

                        	 	 	
                            10.273,4

                        
	
                            Ricerca e
                                        innovazioneb

                        	
                            2.724,8

                        	 	 	
                            2.945,6

                        	 	 	
                            3.263,8

                        
	a Primo ciclo:
                        scuola primaria (5 anni) e scuola secondaria di primo grado (3 anni).
                        Secondo ciclo: scuola secondaria di secondo grado. Dati desunti dalle
                        Missioni. 
b Dati desunti
                        dalla ripartizione delle risorse assegnate al Ministero (prima Miur poi
                        Mur). 
Fonte:
                        https://openbdap.mef.gov.it/




Tra gli interventi più
            significativi che erano previsti per il 2021 dalla manovra di bilancio per il comparto
            istruzione con ricadute di lungo periodo possiamo ricordare: 
	 investimenti per 3,85 miliardi per
                    l’edilizia scolastica e universitaria in 15 anni (1,5 miliardi per l’edilizia
                    scolastica, 2,35 per quella universitaria), con risorse ad
                        hoc per le scuole nelle aree a maggior rischio sismico e per i
                    piccoli comuni nelle regioni a rischio di spopolamento;
                    
                
	 l’approvazione di un piano pluriennale
                    per l’immissione in ruolo di 25 mila docenti di sostegno e risorse aggiuntive
                    per le scuole paritarie che accolgono alunni con disabilità; 
	 la riduzione della soglia di numerosità
                    degli studenti (da 600 a 500) che le scuole devono raggiungere per avere un
                    proprio dirigente e un direttore dei Servizi generali amministrativi; 
	 l’ampliamento della cosiddetta
                        No tax area per gli studenti universitari fino a 20
                    mila euro di Isee con l’aggiunta di fondi per sostenere il pagamento degli
                    affitti per gli studenti che vi rientrano. 


Infine, nonostante il
            riconoscimento della superiorità della didattica in presenza la Nota integrativa alla
            legge di bilancio per il 2021 del Ministero dell’istruzione ha posto poi particolare
            enfasi sull’esigenza di trasformare gli interventi emergenziali posti in essere per
            garantire la continuità didattica nel periodo dell’emergenza pandemica in politiche di
            lungo periodo volte a consentire l’utilizzo sistematico dei mezzi e strumenti
            tecnologici e l’applicazione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione
            alla didattica sia in presenza che a distanza. A tal fine si ritiene necessario operare
            su tre versanti: 1) potenziamento della connettività dei plessi scolastici su tutto il
            territorio nazionale; 2) formazione continua del personale docente e Ata alle nuove
            tecnologie e applicazioni; 3) potenziamento della strumentazione tecnologica delle
            scuole, realizzazione di materiale didattico in rete e implementazione di una
            piattaforma di proprietà del Ministero per la didattica digitale. 
La redazione del presente
            contributo, come di tutti gli altri contenuti nel Rapporto, coincide quest’anno con la
            fase di discussione parlamentare della legge di bilancio per l’anno 2022 e per il
            triennio 2022-24. È possibile tuttavia avere contezza delle principali linee di
            intervento dei due Ministeri attraverso la lettura delle rispettive note integrative
            alla legge di bilancio 2022. La nota integrativa del Mi per il 2022 è molto dettagliata
            e sottolinea come sia centrale per il triennio 2022-24 dare attuazione ai progetti di
            riforma e investimento contenuti nel Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr, vedi
            di seguito). Per tutte le cosiddette «Priorità politiche dell’amministrazione», si fa
            costantemente riferimento a specifici obiettivi del Piano,
            analizzato nello specifico nel paragrafo 4[5]. 
La nota integrativa del Mur è meno
            dettagliata proprio nella sezione dedicata alle Priorità politiche dell’amministrazione
            che risulta «in fase di adozione». Nelle sezioni precedenti il riferimento al Pnrr è
            comunque, anche nel caso del Mur, frequente. In particolare vi si fa riferimento in
            relazione alle previste azioni volte a ridurre le disuguaglianze socioeconomiche
            nell’accesso all’istruzione terziaria ma anche incentivando percorsi alternativi di
            studio di professionalizzazione. Le risorse del Pnrr potranno essere utilizzate sia per
            incrementare le borse di studio, sia per l’edilizia universitaria, mentre gli interventi
            sulla No tax area non rientrano tra quelli finanziabili dal Piano e
            andranno finanziati con risorse nazionali. 

4. Due
            anni complessi per fronteggiare e gestire l’emergenza: cosa è successo nei diversi cicli
            di istruzione 



Il Ministero dell’istruzione, più
            che il Mur, ha dovuto fronteggiare negli ultimi due anni scolastici due sfide
            importanti: da un lato porre in essere interventi che possano rimediare alle perdite di
            apprendimento degli studenti dovute alle conseguenze della pandemia che cominciano ad
            intravedersi nei risultati del test Invalsi condotti nel 2021, di cui si darà conto nei
            paragrafi successivi; dall’altro provvedere all’organizzazione della didattica in
            presenza, tenendo conto delle regole da adottare per il contenimento della pandemia e
            della cronica mancanza di docenti. 
Nonostante le buone intenzioni dei
            Ministri dell’istruzione, l’anno scolastico 2020-21 è stato caratterizzato da una
            situazione piuttosto erratica in termini di didattica in presenza. Un report
            di Save the Children ha mostrato importanti differenze
            regionali riguardanti i giorni di apertura delle scuole[6]. Nel periodo cui si riferisce il report (settembre 2020-febbraio 2021) si
            osserva come, soprattutto nelle regioni del Sud Italia, si sia preferito, per evitare
            l’espansione del contagio, chiudere le scuole anche dei primi cicli scolastici. Nelle
            altre aree del paese, le chiusure si sono invece concentrate fondamentalmente sulla
            scuola secondaria di 2o grado con l’obiettivo di contenere le
            perdite in termini di apprendimento per gli alunni più piccoli. Questa disomogeneità
            decisionale relativa all’a.s. 2020/2021 rispetto all’anno scolastico precedente, è
            dovuta al venir meno nel luglio 2020 (Ordinanza del Ministero della Salute del 16 luglio
            2020) del divieto precedentemente posto dal governo alle autorità locali (d.l. n. 19 del
            25 marzo 2020) di deviare dalle norme nazionali in merito alla ri-apertura di edifici
            pubblici. Come conseguenza, fin dal mese di ottobre 2020 i governi regionali di Puglia e
            Campania hanno imposto la chiusura degli edifici scolastici, mentre in Calabria le
            iniziative di chiusura sono state spesso prese dai sindaci invocando il timore di rischi sanitari[7]. 
Quali saranno gli effetti attesi
            di tali chiusure? Gli effetti della chiusura delle scuole e dell’implementazione della
            didattica a distanza sono stati oggetto di diversi studi a livello internazionale. Un
            primo studio, condotto già nel giugno 2020 dalla World Bank, stima che una chiusura
            delle scuole di cinque mesi comporti una perdita equivalente di 0,6 anni di scuola a
            causa sia dei mancati apprendimenti sia dalla perdita di apprendimenti già acquisiti
            [Azevedo et al. 2020]. Uno studio condotto nei Paesi Bassi che si è
            avvalso della metodologia difference-in-differences applicata alla
            variazione negli apprendimenti tra test nazionali standardizzati condotti in momenti
            diversi del ciclo scolastico mostra come una chiusura delle scuole relativamente breve
            (8 settimane) abbia determinato una riduzione dei livelli di apprendimento degli
            studenti in media del 20%, corrispondente alla percentuale di giorni di
            chiusura delle scuole [Engzell et al.
            2021]. Gli studenti provenienti da famiglie svantaggiate dal punto di vista
            socioeconomico hanno avuto perdite di apprendimenti fino al 55% maggiori di quelle degli
            studenti provenienti da background favorevoli, nonostante, come riconosciuto dagli
            autori, i Paesi Bassi siano caratterizzati da un alto livello di dotazioni Ict e di
            connessioni internet veloci diffuse su tutto il territorio. Risultati simili sono stati
            ottenuti per il Belgio da Maldonado e De Witte [2020]. Il tema dell’incremento delle
            disuguaglianze è centrale nel recentissimo lavoro di Agostinelli e colleghi [2022].
            Attraverso un esercizio di calibrazione di un modello strutturale in cui si analizzano i
            canali attraverso cui si formano le competenze nei cicli di istruzione superiore, si
            mostra con come la chiusura delle scuole comporti una perdita di apprendimenti
            esclusivamente per gli studenti provenienti dalle famiglie più povere, con un evidente
            impatto sulle disuguaglianze. 
Ma da cosa dipendono questi
            mancati apprendimenti? Secondo uno studio della Commissione europea, la perdita negli
            apprendimenti può derivare da diverse cause: minor tempo dedicato allo studio, maggiore
            ansia e stress, minori interazioni con i pari, mancanza di motivazione [Di Pietro
                et al. 2020]. Uno studio condotto in Germania [Grewenig
                et al. 2020] mostra come durante la chiusura delle scuole gli
            studenti abbiano – in media – dimezzato il tempo di studio ma con una riduzione
            significativamente maggiore (4,1 ore al giorno) per gli studenti che avevano già
            risultati più scarsi in precedenza (low achievers) rispetto agli
            studenti con risultati soddisfacenti (3,7 ore al giorno). 
Si ripercorrono qui di seguito le
            principali novità relative ai diversi cicli di istruzione iniziando a dare conto,
            laddove possibile, dei primi risultati delle attività di valutazione degli apprendimenti
            post pandemia. 
4.1.
                Sistema integrato zero-sei anni 



Il sistema integrato zero-sei
                anni, non obbligatorio, è articolato in: 
	 servizi educativi per l’infanzia,
                        gestiti dagli Enti locali (direttamente o attraverso convenzioni) o da altri
                        enti pubblici o privati, che accolgono i bambini dai 3 ai 36
                        mesi;
                    
	 scuola dell’infanzia, che può essere
                        gestita dallo Stato, dagli Enti locali (direttamente o in convenzione) o da
                        altri enti pubblici e privati, che accoglie bambini da 3 a 6 anni.
                    


Questi due «segmenti» del
                sistema integrato presentano dati molto disomogenei. Per quel che riguarda i servizi
                educativi per l’infanzia, anche se la quota di bambini di età inferiore ai tre anni
                che frequentano le strutture dedicate è cresciuta nel tempo, dal 15,4% nel periodo
                2008-10 al 28,2% nel periodo 2018-20 (inferiore all’obiettivo europeo fissato al
                33%), si registrano notevoli differenze tra le regioni del Centro-Nord e quelle del
                Meridione dove la media si attesta al 14,8% [Istat 2021]. Queste differenze non
                sussistono invece in relazione ai tassi di frequenza della scuola dell’infanzia, che
                superano ovunque il 90%. 
La differenza tra questi due
                tassi di frequenza dipende da due fattori: in primo luogo dalla diversa
                disponibilità di posti negli asili nido e nelle scuole per l’infanzia; in secondo
                luogo dal fatto che, mentre la scuola dell’infanzia è gratuita (con l’eccezione dei
                pasti), i costi degli asili nido sono per il 50% a carico delle famiglie[8]. 
È evidente come il solo aumento di
                disponibilità di posti negli asili nido potrebbe non essere sufficiente ad ampliare
                le possibilità di accesso ai servizi per la prima infanzia, se le famiglie hanno
                vincoli di natura economica. 
Una misura volta ad aiutare
                finanziariamente le famiglie anche ad accedere ai servizi educativi per l’infanzia,
                con l’obiettivo di incentivare le nascite, è il cosiddetto «Assegno unico
                universale» recentemente approvato dal governo[9]. 
Questi interventi tuttavia non
                appaiono risolutivi. La vera innovazione nel contesto italiano, caratterizzato al
                contempo da bassa fertilità e bassi tassi di occupazione femminile, sarebbe la
                trasformazione dei servizi per l’infanzia in veri e propri servizi pubblici
                finanziati con la fiscalità generale. Questo passaggio avrebbe l’effetto, da un
                lato, di non rendere più conveniente l’opzione, spesso scelta dalle donne con figli
                piccoli, di abbandonare il lavoro (o scegliere il part
                time) a fronte degli elevati costi degli asili nido; d’altro lato contribuirebbe a
                ridurre le differenze derivanti dai diversi contesti familiari in cui si trovano a
                crescere i bambini, che hanno un forte impatto sulle loro carriere scolastiche.
            

4.2.
                La scuola primaria 



Gli alunni della scuola
                primaria sono senz’altro quelli più colpiti, in quanto meno autonomi e con maggiore
                necessità di interazione con docenti e compagni, dall’esperienza della didattica a
                distanza. Per questo motivo, nell’a.s. 2020/2021 si è cercato di riaprire le scuole
                il prima possibile, appena le condizioni della pandemia lo hanno consentito. 
Nonostante le difficoltà
                riscontrate negli ultimi due anni scolastici, i risultati del test Invalsi condotto
                nel 2021 (dopo la pausa del 2020) mostrano risultati incoraggianti e sostanzialmente
                analoghi a quelli del 2019 per la scuola primaria. In particolare si osservano
                risultati medi in Italiano simili in tutto il paese, con un
                leggero incremento della quota di alunni nelle fasce di competenza più alte e il
                conseguente aumento del punteggio medio. Le regioni appartenenti alla macroarea
                identificata da Invalsi con «Sud e Isole» (Basilicata, Calabria, Sicilia e Sardegna)
                che nel 2019 presentavano un punteggio medio statisticamente inferiore a quello
                medio nazionale al 5o anno del primo ciclo, nel 2021
                hanno ridotto le distanze dal resto delle regioni. Per Matematica si osserva invece
                un leggero calo nel risultato medio complessivo, con una riduzione degli alunni
                nelle fasce di competenza più alte. Permane la distanza tra i punteggi delle regioni
                della macroarea «Sud e Isole» rispetto alla media italiana. 
TAB.
                        2. Risultati test Invalsi 2019 e 2021 Italiano e Matematica
                    scuola primaria. Punteggio medio per macroarea
	
                                  
                            	
                                2o anno 
                            	 	
                                5o anno 
                            
	
                                Italiano 
                            	
                                Matematica 
                            	 	
                                Italiano 
                            	
                                Matematica 
                            
	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	 	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            
	
                                Nord-Ovest

                            	
                                200,5

                            	
                                207,5

                            	
                                201,1

                            	
                                198,5

                            	 	
                                
                                    203,7
                                

                            	
                                207,6

                            	
                                203,7

                            	
                                197,8

                            
	
                                Nord-Est

                            	
                                200,4

                            	
                                201,7

                            	
                                200,6

                            	
                                194,5

                            	 	
                                200,8

                            	
                                204,2

                            	
                                201,6

                            	
                                197,2

                            
	
                                Centro

                            	
                                201,1

                            	
                                206,1

                            	
                                201,5

                            	
                                199,7

                            	 	
                                202,9

                            	
                                206,8

                            	
                                203,2

                            	
                                200,8

                            
	
                                Sud

                            	
                                199,1

                            	
                                205,1

                            	
                                199,2

                            	
                                199,8

                            	 	
                                197,1

                            	
                                202,6

                            	
                                197,1

                            	
                                199,8

                            
	
                                Sud e
                                    Isole

                            	
                                198,3

                            	
                                201,8

                            	
                                196,4

                            	
                                193,8

                            	 	
                                192,3

                            	
                                200,8

                            	
                                190,7

                            	
                                191,4

                            
	
                                
                                    Italia
                                

                            	
                                200,0

                            	
                                205,0

                            	
                                200,0

                            	
                                198,0

                            	 	
                                200,0

                            	
                                205,0

                            	
                                200,0

                            	
                                198,0

                            
	Sud comprende:
                            Abruzzo, Molise, Puglia, Campania. 
Sud e Isole
                            comprende: Basilicata, Calabria, Sicilia, Sardegna. 
In corsivo:
                            valore statisticamente superiore alla media nazionale. 
In grassetto:
                            valore statisticamente inferiore alla media nazionale. 
Fonti: Invalsi [2019],
                                Rilevazione nazionale degli apprendimenti 2019,
                                https://public.tableau.com/app/profile/invalsi/viz/RAPPORTO_2018-2019_15625746572190/INIZIO. 
Invalsi [2021],
                                Rilevazione nazionale degli apprendimenti 2021,
                                https://public.tableau.com/app/profile/invalsi/viz/RAPPORTO2020-2021_16261728450410/INIZIO.




TAB.
                        3. Risultati test INVALSI 2019 e 2021 Italiano e Matematica
                    scuola primaria. Punteggio medio per macroarea
	
                                  
                            	
                                2o anno 
                            	 	
                                5o anno 
                            
	
                                Italiano 
                            	
                                Matematica 
                            	 	
                                Italiano 
                            	
                                Matematica 
                            
	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	 	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            
	
                                Nativi

                            	
                                203

                            	
                                208

                            	
                                203

                            	
                                199

                            	 	
                                203

                            	
                                207

                            	
                                202

                            	
                                200

                            
	
                                Stranieri di I generazione

                            	
                                176

                            	
                                180

                            	
                                176

                            	
                                178

                            	 	
                                171

                            	
                                180

                            	
                                179

                            	
                                175

                            
	
                                Stranieri di II generazione

                            	
                                182

                            	
                                187

                            	
                                185

                            	
                                185

                            	 	
                                183

                            	
                                190

                            	
                                188

                            	
                                184

                            
	
                                Tutti

                            	
                                200

                            	
                                205

                            	
                                200

                            	
                                198

                            	 	
                                200

                            	
                                205

                            	
                                200

                            	
                                198

                            
	Fonti: Invalsi [2019],
                                Rilevazione nazionale degli apprendimenti 2019,
                                https://public.tableau.com/app/profile/invalsi/viz/RAPPORTO_2018-2019_15625746572190/INIZIO. 
Invalsi
                            [2021], Rilevazione nazionale degli apprendimenti
                                2021, https://public.tableau.com/app/profile/invalsi/viz/RAPPORTO2020-2021_16261728450410/INIZIO.




I dati per macroarea (o
                regione) tuttavia sono solo parzialmente informativi. Con un’analisi più
                approfondita dei risultati si nota infatti come già a partire dal ciclo primario vi
                siano differenze nei risultati tra scuole e tra
                    classi nelle regioni meridionali[10]. Il rapporto osserva che «la scuola primaria nel Mezzogiorno fatica
                maggiormente a garantire uguali opportunità a tutti, con
                evidenti effetti negativi sui gradi scolastici successivi» [Invalsi 2021, 2]. 
Anche i risultati per origine
                dell’alunno (tab. 3) mostrano come, almeno nella scuola primaria, i previsti effetti
                negativi e l’aumento delle disuguaglianze in termini di apprendimento siano stati,
                al momento, fortunatamente piuttosto contenuti. Non si registra, infatti, un
                incremento del gap (ampio e statisticamente significativo) tra
                studenti nativi e immigrati di prima e seconda generazione. 

4.3.
                Scuola secondaria di primo e secondo grado 



Così come gli studenti della
                scuola primaria, gli alunni della scuola secondaria di I grado, ancora non del tutto
                autonomi, hanno dovuto affrontare le difficoltà legate ai periodi di didattica a
                distanza anche nell’a.s. 2020/2021. Questo è particolarmente vero per gli studenti
                del primo anno del ciclo secondario, che devono affrontare il passaggio dal sistema
                della scuola primaria con un solo insegnante al sistema con un docente per ogni
                materia. Per questo motivo si è prestata una particolare attenzione ad assicurare
                una rapida riapertura sia per le classi del ciclo primario sia per il primo anno
                della scuola secondaria, mentre per gli anni successivi è stata mantenuta la
                didattica a distanza per l’intero periodo invernale. 
Anche in questo caso il test
                Invalsi condotto nel 2021 è in grado di fornire primi dati che consentono di
                misurare gli effetti della pandemia e della didattica a distanza. A differenza della
                scuola primaria, per la scuola secondaria sia di I che di II grado si osserva una
                generale riduzione dei punteggi medi ottenuti a livello nazionale e per tutte le
                macro aree sia in Italiano sia in Matematica (tab. 4). La riduzione più forte si
                registra al quinto e ultimo anno della scuola secondaria di II grado, proprio in
                corrispondenza del ciclo di studi che ha avuto il maggior numero di giorni a
                distanza e in cui la didattica, nei giorni in presenza, è stata organizzata in turni[11]. Come noto, inoltre, mentre nella scuola
                primaria le differenze tra aree geografiche sono relativamente contenute, queste
                emergono chiaramente nella scuola secondaria. Si osservi infatti che le regioni del
                Nord Italia presentano quasi sempre valori statisticamente superiori alla media
                nazionale, mentre quelle del Sud sempre significativamente inferiori. A fronte di
                una riduzione del 5% del punteggio medio nazionale sia in Italiano sia in Matematica
                all’ultimo anno della scuola superiore, si registra una riduzione più contenuta,
                intorno al 3%, nelle regioni del Nord-Ovest e superiore al 7% nelle regioni del Sud.
                Anche se sono necessari ulteriori studi che analizzino informazioni più dettagliate
                a livello di scuola e classe, questo dato è un’ulteriore conferma di come la
                didattica a distanza tenda ad ampliare le disuguaglianze educative già in essere. 
TAB.
                        4. Risultati test Invalsi 2019 e 2021 Italiano e Matematica
                    scuola secondaria. Punteggio medio per macroarea
	 	
                                8o anno  
                                (III scuola sec. I grado) 
                            	 	
                                13o anno  
                                (V scuola sec. II grado) 
                            
	
                                Italiano 
                            	
                                Matematica 
                            	 	
                                Italiano 
                            	
                                Matematica 
                            
	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	 	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            	
                                2019 
                            	
                                2021 
                            
	
                                Nord
                                    Ovest

                            	
                                
                                    203,3
                                

                            	
                                198,6

                            	
                                
                                    206,6
                                

                            	
                                197,7

                            	 	
                                
                                    212,8
                                

                            	
                                
                                    205,2
                                

                            	
                                
                                    213,8
                                

                            	
                                
                                    208,0
                                

                            
	
                                Nord
                                    Est

                            	
                                
                                    205,4
                                

                            	
                                
                                    202,5
                                

                            	
                                
                                    209,4
                                

                            	
                                204,4

                            	 	
                                
                                    211,2
                                

                            	
                                
                                    200,5
                                

                            	
                                
                                    215
                                

                            	
                                
                                    203,3
                                

                            
	
                                Centro

                            	
                                201,5

                            	
                                199,3

                            	
                                203,4

                            	
                                196,4

                            	 	
                                199,8

                            	
                                190,9

                            	
                                198,7

                            	
                                190,3

                            
	
                                Sud

                            	
                                194,3

                            	
                                190,6

                            	
                                191,8

                            	
                                182,9

                            	 	
                                189,1

                            	
                                174,8

                            	
                                188,3

                            	
                                174,8

                            
	
                                Sud e
                                    Isole

                            	
                                188,1

                            	
                                187,4

                            	
                                185

                            	
                                179

                            	 	
                                185,2

                            	
                                178,1

                            	
                                182,1

                            	
                                176,1

                            
	
                                
                                    Italia
                                

                            	
                                199,0

                            	
                                196,0

                            	
                                200,0

                            	
                                193,0

                            	 	
                                200,0

                            	
                                190,0

                            	
                                200,0

                            	
                                191,0

                            
	Sud comprende:
                            Abruzzo, Molise, Puglia, Campania. 
Sud e Isole
                            comprende: Basilicata, Calabria, Sicilia, Sardegna. 
In corsivo:
                            valore statisticamente superiore alla media nazionale. 
In grassetto:
                            valore statisticamente inferiore alla media nazionale. 
Fonti: Invalsi [2019],
                                Rilevazione nazionale degli apprendimenti 2019,
                                https://public.tableau.com/app/profile/invalsi/viz/RAPPORTO_2018-2019_15625746572190/INIZIO. 
Invalsi
                            [2021], Rilevazione nazionale degli apprendimenti
                                2021, https://public.tableau.com/app/profile/invalsi/viz/RAPPORTO2020-2021_16261728450410/INIZIO.




Il Ministero, pur riconoscendo
                una perdita nei livelli di apprendimento, ritiene tuttavia che questa non sia
                quantificabile in modo standardizzato e dipenda da ciascun alunno. Allo stesso modo,
                per colmare questo gap si propongono percorsi individualizzati
                che tengano conto anche degli apprendimenti dovuti alle
                esperienze che gli alunni hanno avuto durante la pandemia[12]. 
Associata alla questione della
                perdita degli apprendimenti vi è quella della valutazione degli studenti. Gli esami
                di stato a conclusione dei cicli secondario inferiore e superiore sono stati
                modificati e abbreviati (con l’eliminazione degli scritti, sostituiti da un
                colloquio orale su un argomento pre-assegnato) ma non sono stati sospesi. Mentre per
                gli esami della sessione 2020 c’è stata una chiara indicazione ad evitare le
                bocciature, per quelli del 2021 non c’è stata alcuna indicazione. Nonostante ciò la
                percentuale di licenziati all’esame di stato a conclusione della scuola secondaria
                di secondo grado è stata nel 2021 pari al 98,5%, a fronte del 99,5% del 2020[13]. L’effetto del cambiamento delle regole dell’esame di maturità sulla
                preparazione dei diplomati sarà valutabile nei prossimi anni osservandone l’esito
                all’università e nel mercato del lavoro. 
Va infine osservato come la
                didattica a distanza possa aver influito non solo sui livelli di apprendimento ma
                anche sui tassi di abbandono scolastico che, ovviamente, il test Invalsi per
                definizione non può cogliere. A causa probabilmente della maggiore generosità degli
                insegnanti nel 2020 si osserva, in media, una riduzione del tasso di abbandono
                precoce che ha raggiunto il 13,1% della popolazione di riferimento, ben al di sotto
                dell’obiettivo nazionale[14]. I tassi di abbandono precoce sono tuttavia strettamente legati alle
                condizioni socioeconomiche della famiglia di origine e passano dal 24% nelle
                famiglie con entrambi i genitori con livello di istruzione basso (massimo 8 anni di
                istruzione), al 5% per i figli di genitori diplomati, al 2% per i figli di laureati
                [Istat 2021]. Se la pandemia e la didattica a distanza hanno accentuato le
                differenze negli apprendimenti, è prevedibile che aumentino
                anche le differenze nei tassi di abbandono, soprattutto considerando la diversa
                disponibilità di device e connessioni internet tra le famiglie. 

4.4.
                L’istruzione terziaria 



Nonostante la pandemia, il
                numero di studenti immatricolati nelle università italiane è aumentato del 5%
                nell’a.a. 2020/2021. Una possibile spiegazione di questo aumento è, da un lato,
                l’ampliamento della No tax area, passata da 13 mila a 20 mila
                euro di Isee familiare. D’altro lato la possibilità di seguire le lezioni a
                distanza, con gli evidenti vantaggi in termini di costi per la mobilità, potrebbe
                aver indotto gli studenti ad iscriversi all’università. Infine, l’incertezza sulle
                opportunità offerte dal mercato del lavoro, a causa dell’andamento della pandemia,
                potrebbe aver indotto i diplomati a continuare gli studi. Occorrerà valutare, quando
                i dati saranno disponibili, se queste maggiori immatricolazioni si tradurranno in un
                effettivo incremento dei laureati e se contribuiranno a ridurre le disparità
                socioeconomiche, dal momento che l’accesso all’istruzione terziaria è ancora
                fortemente condizionato dall’origine sociale degli studenti[15]. 
Dal punto di vista della
                didattica, le università sono state molto rapide a spostare tutte le attività online
                durante la fase di lockdown, per poi sperimentare modalità di
                didattica mista (cosiddetta didattica «blended») successivamente. Una survey
                condotta da Ramella e Rostan [2020] su 3.400 docenti universitari ha registrato come
                il 91% dei rispondenti non avesse mai avuto esperienze di didattica a distanza prima
                del Covid-19. Nonostante ciò, il 75% dei docenti si è dichiarato «soddisfatto» o
                «completamente soddisfatto» da tale esperienza. Infine, il 54% dei docenti ritiene
                che la didattica online possa essere un complemento utile alla didattica in
                presenza, soprattutto per gli studenti lavoratori. Gli autori concludono però che la
                didattica online potrebbe in realtà aver limitato lo sviluppo di forme di didattica
                innovative, riportando verso i percorsi tradizionali di trasmissione delle
                conoscenze. Per evitare ciò, occorrerebbe un piano digitale
                per le università centrato sul miglioramento tecnologico e sulla formazione dei
                docenti. 
Dal punto di vista delle
                risorse, si è precedentemente osservato come la creazione del Mur abbia comportato
                un incremento significativo del finanziamento per l’università e la ricerca, sia dal
                lato della spesa corrente, sia dal lato della spesa per investimenti in edilizia. Il
                criterio di riparto del Fondo di finanziamento ordinario (Ffo) per il 2021 evidenza
                un ulteriore incremento dell’incidenza del costo standard, che ormai distribuisce
                circa il 28% delle risorse, e della quota destinata al finanziamento dei cosiddetti
                «interventi specifici» a utilizzo vincolato per gli atenei (21,45% del Ffo).
                L’aumento progressivo della quota premiale ha poi portato la quota base legata alla
                spesa storica degli atenei per la prima volta sotto il 50% nel 2021. Resta comunque
                confermata la garanzia che nessun ateneo possa avere una riduzione delle risorse
                rispetto all’anno precedente, con un incremento massimo del 4%. Questa garanzia
                appare fondamentale ancor più in un periodo in cui gli atenei hanno affrontato spese
                per riprendere in sicurezza la didattica in presenza[16]. 


5. Il
            Piano nazionale di ripresa e resilienza 



L’Italia ha ottenuto come paese
            una elevata quota di risorse economiche dal piano europeo di rilancio: 191,5 miliardi di
            euro, di cui 68,9 in aiuti e 122,6 in prestiti. Le linee di intervento sono articolate
            in sei missioni nel Pnrr [Mef 2021], di cui la quarta è quella centrata su Istruzione e
            Ricerca. La sua lettura è particolarmente istruttiva, dal momento che rappresenta il
            tentativo più organico negli ultimi decenni di individuare le debolezze sistemiche e di
            attivare interventi correttivi. Alla Missione 4 vengono attribuiti 30,9 miliardi di
            spesa da utilizzare nel quinquennio 2022-26, di cui 19,4 al sistema di istruzione (che
            diventano 21,6 quando si tenga conto di interventi collocati in altre missioni) e 11,4 a
            quello della ricerca. Nella tabella 5 sono riportate le misure previste ed il relativo
            stanziamento.
        
TAB. 5.
                Misure relative a istruzione e formazione professionale previste nell’attuale
                Pnrr
	
                            Misure (milioni di euro) 
                        	 	
                            Nidi e materne 
                        	
                            Istruzione 
                        	
                            Form.  
                            profess. 
                        	
                            Istruz. super. 
                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.1: Piano per asili nido e scuole dell’infanzia e
                                servizi di educazione e cura per la prima infanzia

                        	 	
                            4.600

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M5C3
                                investimento 3: Interventi socio-educativi strutturati per
                                combattere la povertà educativa nel Mezzogiorno a sostegno del Terzo
                                settore

                        	 	
                            700

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1 riforma
                                1.3: Riorganizzazione del sistema scolastico

                        	 	
                             

                        	
                            –

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.4: Intervento straordinario finalizzato alla
                                riduzione dei divari territoriali nei cicli I e II della scuola
                                secondaria di secondo grado

                        	 	
                             

                        	
                            1.500

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M2C1
                                investimento 3.3: Cultura e consapevolezza su temi e sfide
                                ambientali

                        	 	
                             

                        	
                            30

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1 riforma
                                2.1: Sistema di reclutamento degli insegnanti

                        	 	
                             

                        	
                            –

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1 riforma
                                2.2: Scuola di alta formazione e formazione obbligatoria per
                                dirigenti scolastici, docenti e personale
                                tecnico-amministrativo

                        	 	
                             

                        	
                            30

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 2.1: Didattica digitale integrata e formazione sulla
                                transizione digitale del personale scolastico

                        	 	
                             

                        	
                            800

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 3.2: Scuola 4.0: scuole innovative, nuove aule
                                didattiche e laboratori

                        	 	
                             

                        	
                            2.100

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1 riforma
                                1.1: Riforma degli Istituti tecnici e professionali

                        	 	
                             

                        	
                            –

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1 riforma
                                1.4: Riforma del sistema di orientamento

                        	 	
                             

                        	
                            –

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 3.1: Nuove competenze e nuovi linguaggi

                        	 	
                             

                        	
                            1.100

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M2C3
                                investimento 1.1: Piano di sostituzione di edifici scolastici e di
                                riqualificazione energetica

                        	 	
                             

                        	
                            800

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M1C2
                                investimento 3: Reti ultraveloci (banda ultralarga e G5)

                        	 	
                             

                        	
                            261

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.2: Piano per estensione del tempo pieno

                        	 	
                             

                        	
                            96

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.3: Potenziamento infrastrutture per lo sport a
                                scuola

                        	 	
                             

                        	
                            300

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 3.3: Piano di messa in sicurezza e riqualificazione
                                dell’edilizia scolastica

                        	 	
                             

                        	
                            3.900

                        	
                             

                        	
                             

                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.6: Orientamento attivo nella transizione
                                scuola-università

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            250

                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.7: Borse di studio per l’accesso
                                all’università

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            500

                        
	
                            M4C1 riforma
                                1.2: Riforma del sistema Its

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            –

                        
	
                            M4C1
                                investimento 1.5: Sviluppo del sistema di formazione professionale
                                terziaria (Its)

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                            1.500

                        	
                             

                        
	
                            M1C1
                                investimento 1.7: Competenze digitali di base

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            60

                        
	
                            M4C1 riforma
                                1.5: Riforma delle classi di laurea

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            –

                        
	
                            M4C1 riforma
                                1.6: Riforma delle lauree abilitanti per determinate
                                professioni

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            –

                        
	
                            M4C1
                                investimento 3.4: Didattica e competenze universitarie
                                avanzate

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            500

                        
	
                            M4C1
                                riforma 4.1: Riforma dottorati

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            –

                        
	
                            M4C1
                                investimento 4.1: Estensione del numero dei dottorati di ricerca e
                                dottorati innovativi per la Pubblica amministrazione e il patrimonio
                                culturale

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            432

                        
	
                            M4C2
                                investimento 1.2: Finanziamento di progetti presentati da giovani
                                ricercatori

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            600

                        
	
                            M4C2
                                investimento 3.3: Introduzione di dottorati innovativi che
                                rispondono ai fabbisogni di innovazione delle imprese e promuovono
                                l’assunzione dei ricercatori dalle imprese

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            600

                        
	
                            M4C1
                                riforma 1.7: Alloggi per gli studenti e riforma della legislazione
                                sugli alloggi per studenti

                        	 	
                             

                        	
                             

                        	
                             

                        	
                            960

                        
	
                            
                                Totale
                            

                        	 	
                            5.300

                        	
                            10.917

                        	
                            1.500

                        	
                            3.902

                        
	
                             

                        	 	
                            
                                26,30%
                            

                        	
                            
                                54,30%
                            

                        	
                            
                                7,50%
                            

                        	
                            
                                19,40%
                            

                        



Da essa si evidenzia chiaramente
            come la formazione pre-scolare rappresenti una priorità, in linea con il Piano infanzia
            varato alcuni anni fa. La costruzione di nuovi edifici da destinare a nidi e materne
            assorbe infatti un quarto di tutte le risorse individuate, con
            l’obiettivo di portare il tasso di frequenza degli asili nido dall’attuale 25 al 45%
            nell’arco di un quinquennio. 
Vale altresì la pena di ricordare
            che di fianco alla costruzione degli edifici occorre prevedere il reclutamento e la
            formazione di un corrispondente numero di insegnanti. Da questo punto di vista, il Pnrr
            affianca agli stanziamenti economici interventi di riforma ordinamentale, tra cui quello
            del reclutamento degli insegnanti, su cui tuttavia il Piano è scarno di dettagli[17]. Non sono comunque trascurabili 800 milioni allocati alla formazione
            permanente degli insegnanti in tema di transizione digitale. 
Anche a livello scolastico
            primario e secondario particolare attenzione viene dedicata allo stanziamento di risorse
            dedicate agli edifici e alle infrastrutture. Si iscrivono in questa linea di intervento
            3,9 miliardi di euro per la messa in sicurezza e il risanamento degli edifici scolastici[18], cui andrebbero sommati 800 milioni per la riqualificazione energetica. Ma
            non si tratta soltanto di riammodernare edifici esistenti: il piano prevede 2,1 miliardi
            per la creazione di spazi didattici più innovativi (ivi comprese la costruzione di nuove scuole)[19] e più accoglienti per gli studenti (con la destinazione di 300 milioni per
            la costruzione di attrezzature sportive per le scuole che ne sono prive, pari al 28%
            nella media nazionale).
        
A livello scolastico il Pnrr non
            si limita all’investimento in edilizia, ma assegna risorse per il miglioramento della
            qualità del sistema scolastico. Prominente è lo stanziamento di 1,5 miliardi per la
            riduzione dei divari territoriali nelle competenze, acuiti dalla pandemia e già
            illustrati nel paragrafo precedente. Mentre non riteniamo che il problema del
            dimensionamento delle classi rappresenti una reale urgenza per il paese[20], sicuramente problematica è l’esistenza di una quota di studenti che non
            raggiunge un livello di competenze minimale. Qui la strategia del piano è
            particolarmente ambiziosa: «…persegue il potenziamento delle competenze di base degli
            studenti, a partire da un’analisi degli andamenti scolastici, con l’obiettivo di
            garantire un livello adeguato (sopra la media Ue) di almeno 1.000.000 di studenti
            all’anno (per 4 anni), anche per mezzo dello sviluppo di un portale nazionale formativo
            unico» [Mef 2021, 180]. Gli strumenti individuati vanno dalla personalizzazione dei
            percorsi scolastici nelle scuole con risultati critici, all’affiancamento di dirigenti e
            docenti nelle scuole in difficoltà, al potenziamento del tempo scuola con progettualità
            mirate in almeno 2.000 scuole, mentoring,
                counselling e all’orientamento professionale attivo per quasi
            mezzo milione di studenti maggiorenni con risultati critici. 
Le esperienze pregresse
            finanziate sui Pon e adeguatamente valutate in termini di risultati scolastici non
            permettono facile ottimismo sulla riuscita di queste misure. Tuttavia si segnala come
            novità di policy l’introduzione del sostegno personalizzato e
            finalizzato su giovani ad elevato rischio di entrare nella condizione di Neet, che
            potrebbe rivelarsi efficace nel contenimento delle punte estreme di svantaggio sociale. 
Il Piano insiste sull’importanza
            dell’utilizzo degli spazi scolastici nell’arco dell’intera giornata, anche come spazi
            aggregativi: va infatti in questa direzione il piano per estensione del tempo pieno a
            scuola (cui sono assegnati 96 milioni, destinati alla
            costruzione o la ristrutturazione degli spazi delle mense per un totale di circa 1.000
            edifici entro il 2026). 
Dal punto di vista strategico, il
            Pnrr attribuisce un ruolo importante alla futura occupabilità lavorativa come fattore
            motivante per gli studenti più deboli o provenienti da ambienti culturalmente
            svantaggiati. A questo scopo diversi interventi sono orientati al rafforzamento di un
            filone professionalizzante nel sistema tradizionalmente ad orientamento generalista
            della scuola italiana. Ricadono in questo ambito (senza stanziamenti specifici) la
            Riforma del sistema di orientamento[21], la Riforma degli istituti tecnici e professionali[22], la Riforma delle classi di laurea[23], la Riforma delle lauree abilitanti per determinate professioni[24] e l’Orientamento attivo nella transizione scuola-università[25]. Ma l’intervento più significativo in questa direzione
            è il deciso rafforzamento degli istituti tecnici di formazione
            superiore (Its), sia sul piano normativo sia su quello finanziario (dove vengono
            assegnati 1,5 miliardi). Sul piano normativo si promuove l’intreccio con il sistema
            universitario, al fine di favorire la transizione in entrambe le direzioni, e il
            coinvolgimento delle imprese nella progettazione dei corsi[26], mentre sul piano del finanziamento si fissa l’obiettivo del raddoppio
            dell’attuale numero dei diplomati (5.250) attraverso l’apertura di nuove iniziative ed
            il loro coordinamento attraverso la creazione di un portale unico per la raccolta delle
            offerte di lavoro. 
Un orientamento più
            professionalizzante della formazione richiede necessariamente una revisione
            dell’impostazione educativa, attraverso una sostituzione graduale di contenuti. Questa è
            la sfida culturale a cui il Pnrr non si sottrae, destinando 1,1 miliardi per «nuove
            competenze e nuovi linguaggi», 60 milioni per «competenze digitali di base» e 500
            milioni per «competenze universitarie avanzate». Il primo intervento ambisce a
            rafforzare le competenze Stem (science,
                technology, engineering and mathematics) nella
            scuola dell’obbligo, per rendere a tutti accessibile un corso di
                coding nell’arco del percorso scolastico. Nel secondo
            intervento (incluso nella Missione 1) si prevedono azioni di supporto digitale di una
            quota di studenti alla popolazione non alfabetizzata (una sorta di servizio
                civile digitale), mentre nel terzo si intendono rafforzare dottorati
            dedicati alle transizioni digitale e ambientale e/o favorire lo scambio internazionale
            delle esperienze. 
Un ulteriore aspetto cui il Pnrr
            dedica attenzione è quello della cronica carenza di iscrizioni universitarie che
            affligge il nostro paese. Questo è affrontato sul piano motivazionale attraverso
            interventi formativi tesi ad evidenziare i vantaggi lavorativi dell’istruzione terziaria
            (sia universitaria sia professionalizzante, vedi sopra), e sul
            piano del sostegno economico attraverso il potenziamento delle borse di studio (oltre
            che al summenzionato allargamento della No tax area per le tasse di
            iscrizione universitaria). A questo scopo sono allocati 500 milioni di euro, grazie ai
            quali si prevede di aumentare di 700 euro in media l’importo delle borse di studio per
            300 mila studenti bisognosi e meritevoli, arrivando così ad un valore di circa 4 mila
            euro per studente e ampliando, nel contempo, anche la platea degli studenti beneficiari.
            L’obiettivo è quello di innalzare il tasso di copertura della popolazione studentesca,
            dall’attuale 12 al 25%, portandoci in linea con la media europea. 
Mentre l’evidenza empirica
            sull’esistenza di vincoli di liquidità che ostacolino la frequenza universitaria è
            debole, risultando più forti gli ostacoli dal punto di vista culturale in connessione
            con il percorso scolastico precedente, sicuramente più efficace può risultare
            l’intervento edilizio inteso ad allargare le possibilità di alloggio degli studenti
            universitari. L’ambizione è quella di aumentare i posti in pensionati studenteschi dagli
            attuali 40 mila a 100 mila nell’arco di cinque anni, portando la copertura dall’attuale
            3 al 18%. Le risorse destinate a questo scopo (quasi un miliardo di euro) sono tuttavia
            insufficienti, e si auspica pertanto la partnership pubblico-privato, dove il pubblico
            dovrebbe assicurare un flusso di domanda adeguato per i primi tre anni, integrando le
            rette studentesche con soldi pubblici. 
Da ultimo, il Pnrr si occupa di
            aumentare l’offerta di capitale umano qualificato, attraverso una significativa
            espansione dei dottorati di ricerca, auspicandone positivi effetti di ricaduta sul
            sistema produttivo da un lato e sulla pubblica amministrazione dall’altro. A fianco di
            una riforma ordinamentale dei dottorati che semplifichi le procedure per il
            coinvolgimento di imprese e centri di ricerca, e rafforzi le misure dedicate alla
            costruzione di percorsi di dottorato non finalizzati alla carriera accademica, si
            aumentano i posti di dottorato (1.200 nuovi posti all’anno per il triennio, rivolti alla
            pubblica amministrazione e alla valorizzazione del patrimonio culturale). L’obiettivo è
            comunque più ambizioso in termini numerici, appoggiandosi ad una partnership con le
            imprese per la introduzione di ulteriori 1.666 borse dottorali all’anno per tre anni,
            con l’obiettivo del potenziamento delle competenze di alto profilo, in modo particolare
            nelle aree delle Key Enabling
            Technologies. Le imprese riceveranno altresì incentivi per l’assunzione
            triennale di 20 mila giovani ricercatori, nel rispetto dell’equilibrio di genere.
        

6.
            Conclusioni 



Il Pnrr sembra aver individuato
            due linee di priorità di intervento. Da un lato riteniamo che si siano individuate
            correttamente le principali criticità che caratterizzano il comparto istruzione: carenza
            e scarsa qualità degli edifici scolastici, carenza di servizi per la prima infanzia,
                gap tra la domanda e l’offerta di tempo pieno nel ciclo
            primario, disuguaglianze territoriali nelle competenze acquisite, skill mismatch tra
            istruzione e domanda di lavoro. Tuttavia, mentre gli obiettivi e gli interventi
            riguardanti l’edilizia scolastica e il miglioramento della qualità degli ambienti di
            apprendimento risultano chiaramente esplicitati nel documento, e sono più facilmente
            verificabili, meno chiari sono gli strumenti che si intendono adottare per migliorare il
            processo di reclutamento e formazione del corpo docente e per ridurre i divari nelle
            competenze degli studenti. Da un lato è evidente che gli insegnanti sono la risorsa
            principale per assicurare la qualità del processo formativo. Dall’altro però la
            (purtroppo scarsa) evidenza empirica sperimentale condotta nel nostro paese (e in
            particolare nelle regioni più svantaggiate) ci suggerisce che la leva formativa non sia
            sufficiente ad assicurare un miglioramento delle competenze possedute dagli adulti. La
            chiave di volta rimane quella della selezione degli insegnanti all’ingresso. Da questo
            punto di vista il nostro paese esce da cinque riforme del reclutamento degli insegnanti
            nell’ultimo decennio, in una fase in cui si è accentuata la fuoriuscita per
            pensionamento di più di un terzo del corpo insegnante. Situazione non troppo dissimile
            si prospetta anche nel comparto della formazione universitaria. È un fattore di rischio
            ma anche nel contempo una potenzialità unica. Ci auguriamo che i governanti sappiano
            trarre vantaggio da questa opportunità. 
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[1]  Si veda la ricostruzione in D. Checchi e
                    M. De Paola, Uniti o divisi? Le alterne vicende di Istruzione e
                        Università, in «www.lavoce.info», 13 settembre 2021.

[2]  Per una illustrazione dei nuovi assetti
                    organizzativi dei due Ministeri si vedano le rispettive Note integrative
                    Bilancio di previsione 2022-2024.

[3]  Il Mi deve gestire più di un milione di
                    persone, tra docenti e personale Ata, il Mur circa 100 mila persone tra
                    professori, ricercatori e personale tecnico amministrativo.

[4]  Si noti che sia gli Istituti tecnici
                    superiori (Its) sia i percorsi Ifts (Istruzione e formazione tecnica superiore),
                    pur rappresentando un segmento di formazione terziaria (non universitaria), sono
                    rimasti di competenza del Ministero dell’istruzione nonostante il forte
                    intreccio con il sistema universitario (si veda par. 4).

[5]  Le otto «Priorità politiche
                    dell’amministrazione» relative al Mi sono le seguenti: 1) garantire il diritto
                    allo studio attraverso il contrasto alla dispersione scolastica, la riduzione
                    della povertà educativa e dei divari territoriali; 2) potenziamento dell’offerta
                    formativa, soprattutto in riferimento alle materie Stim (scienza, tecnologia,
                    ingegneria, matematica); 3) promozione dei processi di innovazione didattica e
                    digitale; 4) promozione di politiche efficaci per la valorizzazione del
                    personale scolastico; 5) investimento nell’edilizia scolastica; 6) autonomia
                    scolastica e valorizzazione del sistema nazionale di valutazione; 7)
                    investimento sul sistema integrato 0-6; 8) rafforzamento della capacità
                    amministrativa e gestione del Ministero.

[6] 
                    https://www.savethechildren.it/press/coronavirus-alcune-citt%C3%A0-italiane-studenti-aula-meno-della-met%C3%A0-del-tempo-previsto-dall%E2%80%99anno.

[7]  Seppur territorialmente incompleta,
                    l’analisi proposta in Boeri et al. [2021] mostra come vi
                    sia correlazione tra i giorni di chiusura delle scuole e risultati in termini di
                    apprendimento.

[8]  Prima dell’emergenza Covid-19 fu
                        istituito un fondo ad hoc per aiutare i Comuni ad
                        espandere l’offerta di posti negli asili nido, ma la sua implementazione è
                        stata posposta.

[9]  D.l. n. 230 del 21 dicembre 2021 in
                        attuazione della delega conferita al governo ai sensi della legge n.
                        46/2021.

[10]  Nelle regioni della macroarea Sud la
                        variabilità tra alunni nella stessa classe rappresenta il 73% della
                        variabilità totale, mentre quella tra le scuole il 19,4% (la quota rimanente
                        è la variabilità tra classi nella stessa scuola). A livello nazionale la
                        variabilità tra alunni spiega l’81,2% della variabilità totale e quella tra
                        scuole il 12,3% (con un valore particolarmente basso, il 7,2% nelle regioni
                        del Nord-Est).

[11]  Il test Invalsi veniva somministrato
                        anche al 10o anno di scuola, corrispondente al
                            2o anno di scuola secondaria superiore. Nel
                        2021 si è però sospesa tale somministrazione.

[12] 
                        Piano scuola estate 2021. Un ponte per il nuovo inizio,
                        disponibile qui https://www.istruzioneer.gov.it/2021/04/28/piano-scuola-estate-2021-un-ponte-per-il-nuovo-inizio/?download=24571.

[13] 
                        https://www.miur.gov.it/web/guest/-/scuola-disponibili-i-primi-dati-sui-risultati-sull-andamento-degli-esami-di-stato-2021-del-secondo-ciclo-di-istruzione-piu-di-un-diplomato-su-due-otti.

[14]  Il tasso di abbandono precoce è
                        definito come la percentuale di giovani tra i 18 e i 24 anni che hanno
                        conseguito al più il diploma di scuola secondaria di I grado. L’obiettivo
                        europeo per il 2020 era il 10%, quello italiano del 16%. Per i dati
                        comparati si veda: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/edat_lfse_14/default/table?lang=en.

[15]  Si veda ad esempio Triventi e
                        Trivellato [2009] e, più recentemente Argentin e Pavolini [2020] e Ghignoni
                        [2020].

[16]  Cun [2021], Parere sullo schema di
                        decreto recante i criteri per il riparto del fondo di finanziamento
                        ordinario delle università per l’anno 2021, https://www.cun.it/uploads/7488/Parere%20FFO2021.pdf?v=.

[17]  Sul punto Mef [2021, 183] così riporta:
                    «Il rafforzamento dell’offerta formativa presuppone un miglioramento delle
                    competenze del corpo docente in servizio, a partire dal suo reclutamento. A tal
                    fine, la riforma del sistema di reclutamento dei docenti ridisegna le procedure
                    concorsuali per l’immissione nei ruoli del personale docente rafforzando,
                    secondo modalità innovative, l’anno di formazione e prova, mediante una più
                    efficace integrazione tra la formazione disciplinare e laboratoriale con
                    l’esperienza professionale nelle istituzioni scolastiche. Completa il processo
                    di rafforzamento delle competenze una riforma che introduce un sistema di
                    formazione continua in servizio. Questo, insieme ad una migliore pianificazione
                    del bisogno di insegnanti, consentirà di affrontare il cronico mismatching
                    territoriale».

[18]  Basti leggere i rapporti annuali di
                    Cittadinanzattiva [2021]: solo il 36% delle scuole possiede una
                        certificazione anti-incendi e solo il 42% dispone della
                        certificazione di abitabilità. Questo è diretta
                    conseguenza della vetustà degli edifici scolastici, che hanno una età media di
                    53 anni dalla data di costruzione.

[19]  In particolare il Piano assegna
                    l’obiettivo di «…Trasformazione di circa 100 mila classi tradizionali in
                    connected learning environments, con l’introduzione di dispositivi didattici
                    connessi» [Mef 2021, 186]. Si prevede altresì la costruzione di 195 nuove scuole
                    per un totale di 410.000 mq, il che suggerisce si tratti di scuole di piccola
                    dimensione (2.100 mq in media), collocate quindi in zone mediamente poco
                        popolate. 

[20]  L’ultima edizione di Oecd [2021, table
                    D2.1], Education at a glance, riporta che nel 2019 la
                    dimensione media delle classi era di 19 alunni nella primaria e 21 nella
                    secondaria, contro una corrispondente media Ue-22 di 20 e 21. Alternativamente,
                    se si considera il numero di alunni per insegnante in Italia si registrano 11,
                    11 e 10 alunni rispettivamente nella primaria, secondaria di I e di II grado. I
                    valori corrispondenti per Ue-22 sono 13, 11 e 12, mentre per area Oecd sono 15,
                    13 e 13.

[21]  «L’intervento normativo introduce moduli
                    di orientamento formativo [30 ore annue] – da ricomprendersi all’interno del
                    curriculum complessivo annuale – rivolti alle classi quarte e quinte della
                    scuola secondaria di II grado, al fine di accompagnare gli studenti nella scelta
                    consapevole di prosecuzione del percorso di studi o di ulteriore formazione
                    professionalizzante (Its), propedeutica all’inserimento nel mondo del lavoro»
                    [Mef 2021, 182].

[22]  «La riforma… mira ad allineare i curricula
                    degli istituti tecnici e professionali alla domanda di competenze che proviene
                    dal tessuto produttivo del Paese. In particolar modo, orienta il modello di
                    istruzione tecnica e professionale verso l’innovazione introdotta da Industria
                    4.0, incardinandolo altresì nel rinnovato contesto dell’innovazione digitale»
                    [Mef 2021, pp. 180-181].

[23]  «L’obiettivo è rimuovere i vincoli nella
                    definizione dei crediti formativi da assegnare ai diversi ambiti disciplinari,
                    per consentire la costruzione di ordinamenti didattici che rafforzino le
                    competenze multidisciplinari, sulle tecnologie digitali ed in campo ambientale
                    oltre alla costruzione di soft skills. La riforma inoltre amplierà le classi di
                    laurea professionalizzanti, facilitando l’accesso all’istruzione universitaria
                    per gli studenti provenienti dagli studenti dei percorsi degli Its» [Mef 2021,
                    181].

[24]  «La riforma prevede la semplificazione
                    delle procedure per l’abilitazione all’esercizio delle professioni, rendendo
                    l’esame di laurea coincidente con l’esame di stato, con ciò semplificando e
                    velocizzando l’accesso al mondo del lavoro da parte dei laureati» [Mef 2021,
                    183].

[25]  «La misura, implementata dal Mur, consiste
                    in un programma di investimenti a favore degli studenti a partire dal terzo anno
                    della scuola superiore, con un risultato atteso di aumento del tasso di
                    transizione tra scuola e università. In particolare, prevede la formazione di 1
                    milione di studenti, attraverso corsi brevi erogati da docenti universitari e
                    insegnanti scolastici che consentano agli studenti di comprendere meglio
                    l’offerta dei percorsi didattici universitari e di colmare i gap
                    presenti nelle competenze di base che sono richieste. La misura
                    prevede l’erogazione di 50 mila corsi (erogati a partire dal terzo anno della
                    scuola superiore) e la stipula di 6 mila accordi scuola-università» [Mef 2021,
                    180]. A questa misura sono assegnati 250 milioni.

[26]  «La riforma rafforza il sistema degli Its
                    attraverso il potenziamento del modello organizzativo e didattico (integrazione
                    offerta formativa, introduzione di premialità e ampliamento dei percorsi per lo
                    sviluppo di competenze tecnologiche abilitanti – Impresa 4.0), il consolidamento
                    degli Its nel sistema ordinamentale dell’Istruzione terziaria
                    professionalizzante, rafforzandone la presenza attiva nel tessuto
                    imprenditoriale dei singoli territori. La riforma prevede inoltre
                    un’integrazione dei percorsi Its con il sistema universitario delle lauree
                    professionalizzanti» [Mef 2021, 181].
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1. Introduzione 



Il 25 aprile il governo
                Draghi ha presentato alle Camere il Piano nazionale di ripresa e resilienza [Pnrr
                2021]. Questo è stato ufficialmente trasmesso alla Commissione europea il 30 aprile,
                e approvato dal Consiglio europeo il 13 luglio. In agosto l’Italia ha ricevuto la
                prima tranche dei fondi previsti dal programma Next Generation Eu (Ngeu). Lo
                scopo di questo capitolo è quello di discutere le novità introdotte rispetto alla
                prima versione del Piano presentato il 15 gennaio 2021 al Parlamento dal governo
                Conte-bis. In particolare, nella prima parte si descriveranno le novità introdotte
                in materia di destinazione della spesa per investimenti e le nuove stime
                dell’impatto macroeconomico del Pnrr. Nella seconda parte invece ci si soffermerà su
                quelli che, a mio parere, sono gli ostacoli principali che il governo dovrà
                superare. Questi riguardano diversi aspetti. Il primo è il disegno della struttura
                di governance, che costituisce la principale novità del nuovo Piano, che
                presenta sovrapposizioni di competenze che potrebbero ostacolarne l’efficacia; il
                secondo riguarda il ritardo storico nella capacità amministrativa degli Enti locali,
                che rischia di rallentarne l’implementazione; il terzo riguarda la capacità del
                governo di ottenere il consenso necessario al proprio interno su temi divisivi come
                le riforme che impegnano l’esecutivo nei confronti della Commissione.
            

2. Le novità 



La principale novità
                sta nel fatto che, rispetto alla prima versione, il piano passa dallo stadio della
                individuazione delle priorità e degli obiettivi, e degli adempimenti formali, a
                quello della programmazione, gestione e controllo dei progetti di investimento: una
                vera e propria «messa a terra» dei progetti che, se realizzata con successo,
                potrebbe cambiare in modo sostanziale la cultura e l’operato della pubblica
                amministrazione del Paese. Vengono stabiliti target intermedi e finali, una
                procedura standardizzata per monitorare i progressi ed i tempi di attuazione dei
                progetti; viene stabilito un calendario dettagliato di riforme legislative
                complementari (giustizia, fisco, concorrenza, mercato del lavoro), ed infine si
                istituisce un’architettura di governance centralizzata che specifica le
                competenze e le procedure in capo a governo, Ministero dell’economia e altri
                ministeri/Enti locali coinvolti. 
2.1. Composizione ed
                impatto macroeconomico 



Il Pnrr presentato dal
                governo Draghi ricalca nella suddivisione dei capitoli di spesa la struttura del
                Piano presentato il 15 gennaio al Parlamento dal governo Conte-bis. 
Come nella proposta
                originale, il Piano concorre ai tre obiettivi strategici europei (digitalizzazione e
                innovazione, transizione ecologica e inclusione) ed è coerente con le
                raccomandazioni specifiche rivolte dalla Commissione all’Italia nel 2019-20 circa le
                riforme necessarie e la sostenibilità della finanza pubblica. Esso si articola in
                sei capitoli, le cosiddette «missioni» (Digitalizzazione innovazione competitività e
                cultura, Transizione ecologica, Infrastrutture e mobilità sostenibile, Istruzione e
                ricerca, Inclusione e coesione, Salute) che realizzano in maniera «trasversale» gli
                obiettivi europei in termini di parità di genere, condizione giovanile ed equità
                territoriale. La ripartizione delle risorse Ngeu tra queste missioni è descritta
                nella figura 1. 
Dalla figura si
                conferma il ruolo chiave della missione «ecologica», i cui fondi, contando le
                risorse complessive, sono leggermente ridotti rispetto al piano del precedente governo (– 0,8 mld di euro), seguita nell’ordine
                da «Transizione digitale e innovazione» (+ 2,8 mld di euro), Istruzione e ricerca (+
                3,4 mld di euro), Infrastrutture (– 0,5 mld di euro). Seguono le missioni Inclusione
                sociale e Salute che rispetto alla prima versione del Piano vengono ridimensionate
                (– 5,1 mld di euro e – 1,2 mld di euro rispettivamente). L’erogazione dei fondi
                avverrà in base al principio di condizionalità. Ciascun progetto prevede un
                monitoraggio semestrale, e l’esborso sarà effettuato solo al raggiungimento degli
                obiettivi intermedi (milestones), quantitativi e verificabili, e dei traguardi
                (targets), specificati in dettaglio, da raggiungere di volta in volta. Nella nuova
                versione le stime degli effetti macroeconomici degli investimenti sono rivedute al
                rialzo, prevedendo un livello del Pil nel 2026 superiore del 3,6 rispetto allo
                scenario base (3 punti era la previsione precedente), ed un impatto nel periodo
                2024-26 positivo sull’occupazione di +3,2 punti percentuali, in particolare quella
                femminile (+3,7) e nel Mezzogiorno, ed effetti positivi sulla crescita della
                produttività di lungo periodo.
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FIG. 1. Composizione del Pnrr. 
Fonte: Italia Domani, Il Pnrr.



2.2. Governance 



La principale novità
                del Pnrr Draghi sta nella nuova governance. La l. n. 108 del 29 luglio 2021
                stabilisce un sistema di governance fortemente centralizzato che si articola
                su due livelli, la presidenza del Consiglio ed il Ministero dell’economia e finanze.
                Alla prima assegna il potere di indirizzo e iniziativa, mentre attribuisce al
                Ministero dell’economia il ruolo chiave di controllo, gestione e audit dei progetti.
                I cosiddetti enti attuatori interessati (Amministrazioni centrali, Regioni, Enti
                locali, altri organismi pubblici o privati) svolgono il ruolo esecutivo di
                implementazione e rendicontazione dei progetti. 
Al primo livello, la
                presidenza del Consiglio dei ministri (Pdcm) viene affiancata dalla Cabina di regia,
                presieduta dal presidente del Consiglio dei ministri, alla quale partecipano di
                volta in volta i ministri e i sottosegretari competenti e, qualora vi siano
                questioni di competenza regionale o locale, i presidenti delle Regioni, delle
                Province autonome, della Conferenza Stato-Regioni, dell’Anci. Possono essere
                invitati i rappresentanti dei soggetti attuatori e del partenariato economico e
                sociale. La Cabina di regia esercita poteri di indirizzo, impulso e coordinamento
                generale sull’attuazione degli interventi del Pnrr monitorando i progressi nei
                termini di milestones e targets. La Cabina mantiene i rapporti con il cosiddetto
                Tavolo permanente di partenariato sociale, di cui si dirà più avanti, e informa il
                Parlamento sui progressi del Piano, con cadenza semestrale, e le Commissioni
                parlamentari, soprattutto in merito alle questioni di occupazione, giovani e parità
                di genere. 
La Cabina di regia è
                affiancata da un organismo tecnico, la Segreteria tecnica, il cui compito è
                informarla periodicamente sull’avanzamento del piano acquisendo le informazioni
                raccolte dal Servizio centrale presso il Mef. Spetta alla Segreteria il compito di
                proporre alla Cabina l’opportunità di attivare poteri sostitutivi nel caso vi siano
                manifeste inadempienze (ritardi, inerzie, difformità di esecuzione) da parte degli
                «enti attuatori», identificando il soggetto subentrante. La Segreteria supporta
                anche l’attività del Tavolo permanente. Il ruolo della Segregteria è rafforzato dal
                fatto che questa resta operativa fino al completamento del Pnrr, previsto per il 31
                dicembre 2026, e dunque oltre la scadenza naturale del governo. In questo modo il
                legislatore ha messo questo ente tecnico al
                riparo da pressioni politiche (spoil system) nel caso di cambio di governo.
                Altre due unità completano il primo livello decisionale presso la presidenza del
                Consiglio: l’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento dell’efficacia della
                regolazione e il Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e
                territoriale. Il primo propone misure atte a superare gli ostacoli normativi,
                regolamentari e burocratici che possono rallentare l’attuazione del Piano. Il
                secondo svolge una funzione consultiva ed è composto da rappresentanti delle parti
                sociali, del governo, delle Regioni, degli Enti locali, di Roma capitale, delle
                categorie produttive e sociali, del sistema dell’università e della ricerca
                scientifica e della società civile. 
Il secondo livello
                della governance fa capo al Mef ed al suo dipartimento della Ragioneria
                generale dello Stato. Quasi solo in queste sedi infatti risiedono (almeno in parte)
                le capacità tecniche necessarie a gestire operativamente grandi progetti di
                investimento. Il Servizio centrale per il Pnrr, presso la Ragioneria, deve
                monitorare l’esecuzione dei progetti di investimento, insieme all’attuazione delle
                riforme, rendicontando i flussi finanziari del Ngeu. Il Servizio rappresenta lo
                snodo informativo centrale del Piano e rappresenta il trait-d’union sia con la
                Commissione europea, da un lato, sia con la Cabina di regia e le amministrazioni
                attuatrici, cui offre supporto tecnico. Il Servizio centrale è coadiuvato da una
                Unità di missione a cui è affidato specificamente il compito della verifica della
                qualità e completezza dei dati e del monitoraggio degli obiettivi intermedi e finali
                dei singoli progetti di investimento. Una importante novità è rappresentata dal
                fatto che programmazione, attuazione, monitoraggio e rendicontazione verranno svolte
                nell’ambito di un protocollo comune, l’applicazione «Regis», che dialogherà con
                altri sistemi nazionali ed europei. Infine, Presso la Ragioneria generale dello
                Stato è istituito un ufficio dirigenziale con funzioni di audit che gode comunque di
                una «indipendenza funzionale» nell’esercizio della sua attività. 
2.2.1. Aspetti critici della nuova governance 



L’istituzione di un
                sistema di governance costituisce, come detto, la principale innovazione del
                Piano. Il suo impianto centralizzato riflette
                l’esigenza di evitare quei conflitti e inefficienze che sorgono, in base
                all’articolo V della Costituzione, dalle competenze «concorrenti» tra i diversi
                livelli della pubblica amministrazione. Il recente caso dei difficili rapporti tra
                governo, Regioni e Comuni nella gestione della pandemia rappresenta il più immediato
                esempio di quanto si vuole evitare. Ciononostante, la struttura della
                    governance non è esente da rischi di sovrapposizioni e duplicazioni di
                competenze. Il Tavolo permanente per il partenariato, pur mantenendo una funzione
                consultiva, sembra pensato come camera di compensazione per le istanze degli
                interessi organizzati, secondo una tradizione corporativa consolidata nel Paese che
                ha fortemente penalizzato gli interessi non organizzati, ad esempio i giovani e le
                categorie del lavoro non a tempo indeterminato. Questo Tavolo permanente diluisce
                l’approccio «centralizzato» della governance del Pnrr, tanto più che i
                rappresentanti degli interessi particolari hanno anche la possibilità di
                partecipare, su invito, alle riunioni della Cabina di regia. A presiedere un organo
                di mediazione di questo tipo ci si sarebbe aspettato il presidente del Consiglio, e
                non quello di un ente, il Comitato nazionale dell’economia e del lavoro (Cnel) che
                già svolge analoghe funzioni. Ente di utilità molto controversa, tra l’altro, che la
                Riforma costituzionale del governo Renzi del Referendum del 2016 tentò di abolire. È
                lecito pensare che la scelta di non fare presiedere il Tavolo dal presidente del
                Consiglio sia un modo per limitarne implicitamente il peso politico. Questa
                struttura appare sovrapporsi anche con il cosiddetto «Nucleo per il coordinamento
                per il Pnrr tra Stato e Regioni» previsto in seno al Ministero degli affari
                regionali. Un altro aspetto potenzialmente problematico riguarda il coordinamento
                tra Cabina di regia e quei Comitati interministeriali per la transizione digitale e
                per la transizione ecologica i quali, in base al d.l. n. 22 del 1o marzo
                2021, devono svolgere, nelle materie di rispettiva competenza, le funzioni di
                indirizzo, impulso e coordinamento tecnico sull’attuazione degli interventi del
                Pnrr. La nuova Unità per la razionalizzazione della regolazione che opera a livello
                della presidenza del Consiglio, inoltre, ha compiti simili a quelli dell’Unità per
                la semplificazione e la qualità della regolazione, prevista dal d.l. n. 181 del 18
                maggio 2006 e istituita dal decreto del
                p.d.c.m. 12 giugno 2013 nell’ambito del Ministero per la pubblica amministrazione.
                Fonte di perplessità anche il rapporto tra enti di nuova e vecchia istituzione: la
                Segreteria tecnica dovrà coordinarsi, cosa apparentemente non facile, con i
                Dipartimenti esistenti nell’ambito della p.c.d.m. (il Dipartimento per il
                coordinamento amministrativo, il Dipartimento per la programmazione e il
                coordinamento della politica economica) che già svolgono analoghe funzioni,
                ovviamente, non specifiche per il Pnrr. Anche, il rapporto tra Segreteria e Servizio
                centrale per il Pnrr, presso la Ragioneria, potrebbe risultare complesso. Non è
                evidente perché non si sia assegnato al Servizio stesso il compito di trasmettere,
                senza l’intermediazione della Segreteria, le informazioni necessarie alla Cabina di
                regia e agli altri enti sotto la p.c.d.m. In definitiva, la nuova governance
                ha il merito di colmare una lacuna evidente del Piano originale e di stabilire una
                gerarchia che eviti i problemi di competenze concorrenti soprattutto con le
                amministrazioni locali. L’impressione però è che non si sia voluta cogliere
                l’occasione per ripensare l’organizzazione interna della p.c.d.m. e del Mef,
                preferendovi la creazione di nuove strutture dedicate. Difficile capire se tale
                scelta sia motivata dalle necessità di accrescere le capacità amministrative, dal
                desiderio di evitare conflitti in seno all’amministrazione, dalla necessità di
                rafforzare il controllo centrale sul Pnrr. Alla luce della frammentazione
                dell’Amministrazione e di una tradizione di scarsa collaborazione tra i Ministeri e
                i loro Dipartimenti, la scelta di nuove strutture potrebbe presentare notevoli
                difficoltà di coordinamento sia tra le nuove strutture di governance sia tra
                le nuove e quelle già esistenti. 



3. Capacità
                amministrativa e Mezzogiorno 



Lo scoglio principale
                per l’attuazione ed il rispetto dei tempi di attuazione previsti del Pnrr, e dunque
                per l’erogazione delle tranche dei fondi Ngeu, sta nel fatto che le Amministrazioni
                locali, soprattutto Regioni e Comuni, e in particolar modo quelle delle aree meno
                sviluppate del Paese, dovranno gestire un eccezionale volume di risorse. Nel
                decennio 2010-19 le Amministrazioni locali (Al) hanno erogato poco meno della metà della spesa pubblica in conto capitale e
                circa il 60% di quella per investimenti fissi lordi [Ufficio parlamentare di
                bilancio 2021]. 
La tabella 1 contiene una stima dei fondi
                del Resilience and Recovery Facilities (Rrf, 191,5 miliardi di euro, la componente
                principale del Ngeu) che troverà nelle Regioni il proprio «ente attuatore»
                (l’intervallo di confidenza si spiega con il fatto che ad oggi non è sempre
                stabilita la effettiva gestione dei vari progetti). In totale, le Regioni dovranno
                gestire tra i 66 e i 71 mld di euro, il 34,7 e il 37% dei fondi Rrf. Date le
                competenze istituzionali in capo alle Regioni in materie quali Sanità, Istruzione,
                Trasporti e Assistenza sociale, non stupisce che tali percentuali salgano al 94%
                nella Missione 6 (Salute) e a oltre l’85% dei progetti della Missione 5
                (Inclusione). A ciò si aggiunga che tra il 2010 e il 2019 gli Enti locali
                soprattutto con il blocco del turnover, hanno subito un forte ridimensionamento
                occupazionale. Escludendo la Sanità, il numero di occupati si è ridotto dalle 579
                alle 445 mila unità, mentre nel comparto Sanità il calo è stato di circa 45 mila
                unità, dalle 728 mila del 2010. Inoltre, l’Ufficio parlamentare di bilancio (Upb)
                stima che nel biennio 2024-26 gli Enti locali dovrebbero gestire investimenti
                pubblici ogni anno superiori del 40% a quelli della media del periodo 2018-20. Si
                noti poi che gli investimenti Rrf non includono i progetti che gli Enti locali
                dovranno gestire nell’ambito delle risorse del fondo nazionale complementare al Pnrr
                (30,6 miliardi) e gli altri fondi Ngeu (13,5 miliardi del React Eu entro il 2022).
                Tenendo poi conto che in diversi ambiti (attrattività dei borghi, asili nido,
                miglioramento dell’efficienza energetica, patrimonio immobiliare, rischi
                idrogeologici) i Comuni giocheranno un ruolo molto importante, si pone «certamente
                un interrogativo circa la capacità delle strutture coinvolte nella realizzazione
                degli interventi di farvi fronte» [Upb 2021]. 
Questi problemi
                verranno verosimilmente acutizzati dal vincolo territoriale dei progetti.
                L’obiettivo «trasversale» della riduzione dei divari territoriali comporta infatti
                che almeno il 40% dei progetti cosiddetti «territorializzabili», quelli che possono
                avere una destinazione territoriale specifica e che costituiscono il 92,8% di Rrf e
                Piano complementare, debbano andare al Mezzogiorno. Qui le Amministrazioni locali
                hanno capacità amministrative meno sviluppate. Dunque, le risorse destinate al Mezzogiorno ammontano a circa 82
                miliardi e rappresentano il 53,2% (14,53 miliardi) delle risorse nell’ambito della
                Mobilità sostenibile, il 45,7% (14,63 miliardi) in quello di Istruzione e Ricerca,
                seguiti da Inclusione dove rappresentano il 39,4% del totale (8,81 miliardi),
                Salute, (35-37%, circa 6 miliardi), Transizione digitale (36,1%, 14,58 miliardi), e
                34,3% (23 miliardi) per la Transizione ecologica. A queste risorse da gestire vanno
                aggiunti 8,4 miliardi del Pacchetto React Eu e 1,2 miliardi del Just transition
                fund. 
TAB. 1. Stima
                            delle risorse Rrf gestite dagli Enti territoriali in qualità di soggetti
                            attuatori (milioni di euro e valori percentuali)
	
                        Missioni e componenti 
                    	
                        Risorse totali Rrf 
                    	 	
                        Risorse gestite da EE.TT. 
                    	 	
                        Incidenza sul totale 
                    
	 	 	 	
                        Minimo 
                    	
                        Massimo 
                    	 	
                        Minimo 
                    	
                        Massimo 
                    
	
                        MISSIONE 1 –
                            Digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo, di
                            cui:

                    	
                        40.291

                    	 	
                        6.046

                    	
                        7.546

                    	 	
                        15,0

                    	
                        18,7

                    
	
                         C1 – Digitalizzazione, innovazione e sicurezza della
                            PA

                    	
                        9.722

                    	 	
                        4.426

                    	
                        4.426

                    	 	
                        45,5

                    	
                        45,5

                    
	
                         C2 – Turismo e Cultura 4.0

                    	
                        6.675

                    	 	
                        1.620

                    	
                        3.120

                    	 	
                        24,3

                    	
                        46,7

                    
	
                        MISSIONE 2 –
                            Rivoluzione verde e transizione ecologica, di cui:

                    	
                        59.459

                    	 	
                        17.964

                    	
                        18.705

                    	 	
                        30,2

                    	
                        31,5

                    
	
                         C1 – Economia circolare e agricoltura sostenibile

                    	
                        5.265

                    	 	
                        1.743

                    	
                        1.743

                    	 	
                        33,1

                    	
                        33,1

                    
	
                         C2 – Energia rinnovabile, idrogeno, rete e mobilità
                            sostenibile

                    	
                        23.778

                    	 	
                        7.044

                    	
                        7.786

                    	 	
                        29,6

                    	
                        32,7

                    
	
                         C3 – Efficienza energetica e riqualificazione degli
                            edifici

                    	
                        15.362

                    	 	
                        800

                    	
                        800

                    	 	
                        5,2

                    	
                        5,2

                    
	
                         C4 – Tutela del territorio e della risorsa idrica

                    	
                        15.054

                    	 	
                        8.376

                    	
                        8.376

                    	 	
                        55,6

                    	
                        55,6

                    
	
                        MISSIONE 3 –
                            Infrastrutture per una mobilità sostenibile, di cui:

                    	
                        25.397

                    	 	
                        1.020

                    	
                        1.270

                    	 	
                        4,0

                    	
                        5,0

                    
	
                         C1 – Investimenti sulla rete ferroviaria

                    	
                        24.767

                    	 	
                        750

                    	
                        750

                    	 	
                        3,0

                    	
                        3,0

                    
	
                         C2 – Intermodalità e logistica integrata

                    	
                        630

                    	 	
                        270

                    	
                        520

                    	 	
                        42,9

                    	
                        82,5

                    
	
                        MISSIONE 4 –
                            Istruzione e ricerca, di cui:

                    	
                        30.876

                    	 	
                        9.760

                    	
                        9.760

                    	 	
                        31,6

                    	
                        31,6

                    
	
                         C1 – Potenziamento dell’offerta dei servizi di istruzione:
                            dagli asili nido alle università

                    	
                        19.436

                    	 	
                        9.760

                    	
                        9.760

                    	 	
                        50,2

                    	
                        50,2

                    
	
                        MISSIONE 5 –
                            Inclusione e coesione, di cui:

                    	
                        19.851

                    	 	
                        16.941

                    	
                        18.681

                    	 	
                        85,5

                    	
                        94,1

                    
	
                         C1 – Politiche del lavoro

                    	
                        6.660

                    	 	
                        5.600

                    	
                        5.600

                    	 	
                        84,1

                    	
                        84,1

                    
	
                         C2 – Infrastrutture sociali, famiglie, comunità e
                            terzo settore

                    	
                        11.216

                    	 	
                        10.516

                    	
                        11.216

                    	 	
                        93,8

                    	
                        100,0

                    
	
                         C3 – Interventi speciali di coesione
                            territoriale

                    	
                        1.975

                    	 	
                        825

                    	
                        1.865

                    	 	
                        41,8

                    	
                        94,4

                    
	
                        MISSIONE 6 –
                            Salute, di cui:

                    	
                        15.626

                    	 	
                        14.667

                    	
                        14.667

                    	 	
                        93,9

                    	
                        93,9

                    
	
                         C1 – Reti di prossimità, strutture e telemedicina per
                            l’assistenza sanitaria territoriale

                    	
                        7 mila

                    	 	
                        7 mila

                    	
                        7 mila

                    	 	
                        100,0

                    	
                        100,0

                    
	
                         C2 – Innovazione, ricerca e digitalizzazione del Servizio
                            sanitario nazionale

                    	
                        8.626

                    	 	
                        7.667

                    	
                        7.667

                    	 	
                        88,9

                    	
                        88,9

                    
	
                        Totale

                    	
                        191.499

                    	 	
                        66.398

                    	
                        70.629

                    	 	
                        34,7

                    	
                        36,9

                    



La storica
                arretratezza degli Enti locali del Mezzogiorno pone diversi problemi. Da un lato i
                bandi ministeriali potrebbero non vedere una partecipazione di enti attuatori del
                Mezzogiorno sufficiente a soddisfare il vincolo del 40%. Oppure potrebbe porsi la
                necessità di ridurre la qualità dei progetti ammessi per poter soddisfare il vincolo
                territoriale, cosa che porrebbe poi problemi nelle fasi di attuazione. È per questa
                ragione che la recente l. n. 113/2021 prevede di assumere 1.000 professionisti per
                rafforzare la capacità amministrativa delle Amministrazioni locali, ma è probabile
                che in molti casi, in particolare laddove i soggetti attuatori siano Comuni di
                piccole dimensioni, il governo dovrà avvalersi di quel potere «sostitutivo» previsto
                dalla recente normativa. 

4. Il nodo delle Riforme 



Parte integrante del
                Pnrr è un dettagliato calendario di riforme, quelle contenute nelle raccomandazioni
                della Commissione europea del 2019 e 2020, che dovranno realizzare, in modo
                complementare agli investimenti, quell’ammodernamento istituzionale di cui il Paese
                ha bisogno [Commissione europea 2021]. Lo spettro delle misure è molto ampio. Queste
                riguardano quei nodi strutturali dell’economia italiana che per molti decenni la
                politica non è stata in grado di affrontare in modo efficace: un sistema fiscale
                complesso e inefficiente caratterizzato da elevata elusione ed evasione; un mercato
                del lavoro caratterizzato da disoccupazione elevata, soprattutto dei giovani, e
                bassa partecipazione delle donne; un sistema di istruzione che produce risultati
                scolastici deboli e scarsa formazione; una pubblica amministrazione inefficiente, in
                particolare a livello locale; un sistema
                giudiziario con procedimenti lunghi, che accumula un numero elevatissimo di
                arretrati, che indebolisce la lotta alla corruzione e ostacola l’attività
                imprenditoriale; forti ostacoli alla concorrenza, in particolare per quanto riguarda
                appalti pubblici, concessioni, servizi pubblici locali; un sostegno insufficiente
                alla ricerca e all’innovazione; un settore bancario inefficiente, con difficoltà per
                le Pmi nell’accesso ai mercati finanziari. Non tutte le riforme concordate con la
                Commissione comportano le stesse difficoltà di realizzazione. Queste sono sia di
                natura tecnica che di natura politica. Le riforme riguardanti la pubblica
                amministrazione, quelle volte a migliorare le procedure di acquisti, la
                digitalizzazione e l’uso del cloud, i contratti pubblici, i tempi di pagamento e le
                capacità amministrative, comportano soprattutto difficoltà di implementazione di
                natura tecnica. Diverso il discorso per alcune delle altre riforme. Quelle che
                riguardano il fisco prevedono misure per rafforzare la fedeltà fiscale (tax
                    compliance) e la lotta all’evasione, migliorare la qualità della spesa
                    (spending review), completare la realizzazione del federalismo fiscale.
                Queste materie implicano necessariamente scelte di carattere politico che l’attuale
                governo di coalizione potrebbe avere difficoltà a concordare. Si pensi al caso della
                recente legge delega del 5 ottobre 2021 in tema di revisione del sistema di imposte,
                che pur non compare tra le condizionalità previste dal Pnrr. Per quanto riguarda
                l’Irpef, si vuole, nel rispetto della progressività, ridurre le aliquote medie
                effettive, smussare le differenze delle aliquote marginali effettive tra scaglioni,
                riordinare le deduzioni e le detrazioni, ridurre il cuneo fiscale. Per la tassazione
                del reddito di impresa Ires l’obiettivo è quello di giungere ad un’unica aliquota
                proporzionale sui redditi di impresa, uniformando le aliquote sui diversi redditi da
                capitale, garantendo la neutralità rispetto alle forme organizzative e giuridiche
                dell’attività imprenditoriale. Per l’Iva l’obiettivo è ridurre numero e livelli
                delle aliquote e ridefinire le basi imponibili, contrastando erosione ed evasione.
                Su queste materie il governo ha temporeggiato, dando l’incarico ad una Commissione
                presso il Mef di presentare una proposta che porti, entro 18 mesi, ai necessari
                decreti legislativi atti a riempire di contenuti questi obiettivi. In modo analogo
                il governo, in materia di tassazione degli immobili, si è limitato a stabilire che
                entro cinque anni si dovrà pervenire ad una mappatura catastale che individui gli immobili non censiti, quelli abusivi, la
                reale destinazione/categoria di quelli censiti, i terreni edificabili accatastati
                come agricoli, pervenendo ad una valutazione degli immobili basata sul valore di
                mercato. Anche le riforme del mercato del lavoro presentano punti potenzialmente
                controversi. Si pensi agli aspetti legati alla introduzione di un «Sistema nazionale
                di certificazione della parità di genere» con incentivi per le aziende, nonché alle
                misure per l’emersione del lavoro sommerso e contro l’assunzione illegale e
                l’evasione contributiva. Indicativo quanto avvenuto in tema di Concorrenza, con le
                misure adottate nel disegno di legge annuale per il mercato e la concorrenza 2021
                (ai sensi dell’articolo 47, della l. n. 99 del 23 luglio 2009). Il piano di riforme
                presentato alla Commissione europea [2021] prevedeva numerose misure: la
                semplificazione degli appalti pubblici, il rafforzamento della vigilanza del mercato
                e la riduzione dei ritardi nei pagamenti da parte della pubblica amministrazione,
                procedure competitive per l’aggiudicazione di contratti di servizio pubblico in
                materia di gestione dei rifiuti, trasporto pubblico locale, concessioni portuali,
                energia idroelettrica, distribuzione del gas e autostrade. L’obiettivo era quello di
                «limitare le autorizzazioni (concessioni) rispetto a soluzioni alternative di
                aggiudicazione… (in particolare) per i servizi alle imprese, le professioni
                regolamentate, il commercio al dettaglio, l’economia collaborativa, l’energia e le
                autorizzazioni limitate («concessioni») per l’uso di beni pubblici» [Commissione
                europea 2021]. Non è casuale che le misure più controverse politicamente, quelle
                riguardanti le licenze balneari, gli ambulanti, gli ordini professionali, i taxi,
                già oggetto di una procedura di infrazione contro l’Italia per violazione della
                direttiva Bolkenstein del 2006 e di sentenze del Consiglio di Stato e
                dell’Antitrust, siano state eluse dal disegno di legge. Per quanto riguarda le
                concessioni balneari il governo ha rinviato ogni decisione a quando, entro sei mesi,
                verrà effettuata una mappatura telematica delle concessioni, stratagemma già
                sperimentato per la riforma del catasto. Per taxi e ambulanti si è deciso di
                affrontare il problema con delle future leggi delega, mentre le norme sui notai sono
                sparite dal testo. Difficile pensare che la Commissione europea non richieda riforme
                più concrete.
            

5. Conclusioni 



Il Pnrr presentato
                dal governo Draghi e poi approvato dalla Commissione europea conferma le priorità di
                investimento della precedente versione del piano del governo Conte-bis, ma vi
                aggiunge la costruzione di una struttura di governance necessaria alla sua
                realizzazione. Questa struttura riflette l’esigenza di centralizzare il controllo
                sui progetti di investimento del piano, obiettivo che viene contemperato attraverso
                il coinvolgimento delle diverse compagini sociali. Il disegno della
                    governance risente di potenziali sovrapposizioni di competenze, sia al
                proprio interno sia con diversi dipartimenti del Mef, cosa che ne potrebbe
                ostacolare l’efficacia. Ma le sfide più importanti che il governo dovrà affrontare
                sono due. La prima riguarda la capacità amministrativa degli Enti locali
                «attuatori», in particolare nel Mezzogiorno, che ha﻿nno subito tagli di risorse e
                personale importanti negli anni recenti e che soprattutto difettano di una cultura
                di implementazione e gestione di progetti di investimento. La seconda ha natura
                politica e riguarda la capacità dell’attuale maggioranza di governo di attuare le
                riforme concordate in sede europea. 
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1. Perché la prevenzione
                è necessaria 



Si sta ormai
                affermando, seppure con molto ritardo, la consapevolezza che la vera strada per
                impedire nuovi fenomeni come la pandemia Covid-19 o tutti i gravissimi effetti
                collaterali del cambiamento climatico sia la prevenzione. Da molto tempo gli
                epidemiologi dicono che circa il 40-50% dei tumori potrebbero essere prevenuti, una
                proporzione molto superiore a quella dei casi curati. L’Organizzazione mondiale
                della sanità (Oms) stima 4 milioni di decessi prematuri dovuti all’inquinamento
                atmosferico nel mondo, un numero facilmente riducibile con azioni di prevenzione
                ambientale. Inoltre, un grande vantaggio della prevenzione sta nel fatto che non
                deve essere rinnovata ad ogni generazione di pazienti, come le terapie, ma, se
                radicale ed efficace, essa dura per sempre. 
In molti casi, più
                tardiva è la prevenzione e maggiori sono le conseguenze che si debbono pagare sul
                medio-lungo termine. Pedreschi e colleghi [2020] hanno elegantemente mostrato che
                nella prima fase della pandemia le regioni italiane dove la comparsa dei primi casi
                di Covid-19 è avvenuta più tardi, il lockdown (un radicale atto di
                prevenzione) è stato tempestivo e dunque si sono verificati molti meno casi di
                malattia (situazione ampiamente modificatasi nelle fasi successive). 
Questa constatazione
                del rapporto – talora esponenziale – tra ritardo nella prevenzione e gravità delle
                conseguenze si sta chiaramente delineando per il cambiamento climatico. Più
                aspettiamo e peggiori saranno le conseguenze, incluso l’impatto sulla salute e sul sistema economico. Supponiamo
                che in Europa si seguano effettivamente le indicazioni di fit for 55,
                peraltro molto simili a quelle della International Energy Agency (Iea).
                L’obiettivo è arrivare allo zero netto di emissioni (come aumento rispetto al 1990)
                nel 2050, cioè a meno 55% entro il 2030 (tra 9 anni, dunque una riduzione media di
                più del 6% l’anno). Fit for 55 e le linee-guida della Iea non menzionano
                quasi la salute, tuttavia la decarbonizzazione avrà certamente effetti positivi
                anche per la salute. Uno studio inglese [Hamilton et al. 2020] ha cercato di
                stimare questi effetti prospettando tre scenari, uno di business as usual,
                uno di rispetto degli obiettivi di fit for 55 e uno arricchito di una
                componente relativa alla salute, che – per motivi che tra un attimo spiegheremo –
                chiameremo «scenario dei co-benefici». Lo studio ha esaminato in 9 diversi paesi del
                mondo i settori dell’energia, della produzione di cibo e dei trasporti e le relative
                riforme che dovrebbero portare a una riduzione dei gas serra. Secondo lo scenario
                orientato al rispetto del trattato di Parigi, ma senza una specifica attenzione alla
                salute, vi sarebbe una riduzione di 1,18 milioni di morti entro il 2040 (in quei
                nove paesi) per la diminuzione dell’inquinamento atmosferico, di 5,86 milioni per
                gli interventi sulla produzione di cibo, e di 1,15 milioni per un aumento
                dell’attività fisica. Nello scenario che invece considera i co-benefici, cioè la
                messa in atto di interventi volti sia a mitigare il cambiamento del clima sia a
                prevenire le malattie, vi sarebbe un’ulteriore riduzione di 462 mila, 572 mila e 943
                mila morti, rispettivamente. Questa strategia viene definita dei co-benefici perché
                massimizza l’impatto sulla salute oltre ai benefici per il clima. 
Scegliere una
                strategia basata sui co-benefici ha numerosi vantaggi. Il problema del cambiamento
                climatico tende a essere visto come lontano nel tempo e nello spazio dalla maggior
                parte delle persone, mentre miglioramenti nella qualità dell’aria, negli spazi
                verdi, nei trasporti pubblici e nell’alimentazione, e conseguentemente nello stato
                di salute, sono percepiti come positivi qui ed ora. Inoltre le patologie prevenute
                sono le stesse, in gran parte raggruppate sotto la denominazione di Ncd, non
                    communicable diseases (tumori, malattie respiratorie croniche, cardio e
                cerebrovascolari, malattie metaboliche e renali) che si riscontrano prevalentemente
                aggregate negli strati socioeconomici meno favoriti della popolazione e aggravano le
                    condizioni cliniche dei malati di Covid-19.
                La loro prevenzione è foriera di un effetto benefico non solo nell’oggi ma anche in
                vista di eventuali (probabili) future pandemie, secondo il concetto descritto da
                Richard Horton [2020] di «sindemia». Infine, alcune pubblicazioni sostengono che nel
                complesso, tramite la strategia incentrata sui co-benefici, vi sarebbe un notevole
                risparmio economico, sommando i benefici della mitigazione del cambiamento climatico
                e della riduzione delle ospedalizzazioni, dei trattamenti farmacologici e delle
                morti precoci da malattie non trasmissibili. Un esempio spesso citato è costituito
                dal Clean Air Act negli Stati Uniti: tra il 1990 e il 2018 l’inquinamento è
                stato ridotto dell’88%, ma questo non è andato a detrimento della crescita
                economica, visto che il Pil è cresciuto del 175%. Naturalmente c’è un importante
                filone di ricerca sul superamento del Pil come indicatore di sviluppo, con la
                propensione a sostituire gli outputs economici (come quelli inclusi nel Pil)
                con gli «esiti» (outcomes) del processo produttivo includendovi anche la
                salute e il benessere delle persone (cioè considerando anche le diseconomie
                esterne). 
Dunque sembra
                ragionevole puntare su una strategia di mitigazione diffusa del cambiamento
                climatico, intersettoriale, che include interventi sui trasporti, l’agricoltura,
                l’alimentazione, l’isolamento delle abitazioni, ecc. (oltre a un energico intervento
                sulla produzione di energia). Purtroppo non tutto è così semplice. La transizione
                ecologica prevista da fit for 55 e dall’Iea (pur non considerando gli
                ulteriori interventi di prevenzione delle malattie) comporta scelte politiche
                estremamente impopolari, di cui si è già avuto sentore con la rivolta dei gilets
                    jaunes, o con la recente obiezione da parte dei fornitori
                dell’industria automobilistica (European Association of Automotive Suppliers)
                al passaggio all’auto elettrica. Per essere molto chiari: se dispositivi come le
                mascherine e il green pass sollevano tante proteste nella parte spesso più
                disinformata della popolazione, le misure legate alla mitigazione del cambiamento
                climatico indurranno resistenze molto maggiori (disincentivi all’uso dell’auto;
                riduzione drastica dei consumi di carne e insaccati; interventi sui cibi
                «ultraprocessati», ecc.). Questo deriva largamente dallo spostamento dell’attenzione
                dalla prevenzione finora incentrata sulle scelte individuali (fumo, alimentazione)
                alla prevenzione principalmente incentrata su trasformazioni collettive, facile
                    oggetto di critiche miranti a respingere
                uno «Stato etico» o addirittura totalitario, secondo soprattutto argomentazioni a
                impronta libertaria, quali ad esempio quelle espresse in diverse occasioni da
                Agamben e Cacciari. 

2. Come sono cambiate le
                malattie 



Oggi circa il 70% della
                mortalità è causato dalle malattie raggruppate, come già detto, sotto l’etichetta
                generica di «malattie non-comunicabili» (Ncd) per distinguerle dalle malattie
                comunicabili da micro-organismi (virus inclusi). Benché esista qualche
                sovrapposizione tra le due categorie, e le Ncd si presentino diversissime nella loro
                nosografia (si va dal diabete, all’infarto, ai tumori e alle affezioni dell’apparato
                osteoarticolare), è possibile mettere in evidenza alcuni tratti comuni a un gran
                numero di malattie non-comunicabili [Allen et al. 2017]: a) tendenza a
                svilupparsi nel tempo come «malattie croniche» in risposta a esposizioni patogene
                persistenti; b) presenza di fattori patogeni comuni a più malattie, sia
                nell’«ambiente interno» fisiologico dell’organismo (colesterolo, glucosio,
                ipertensione, obesità), sia nell’ambiente personale creato dai comportamenti
                individuali (consumo di alcol, tabacco, dieta, inattività fisica), sia nell’ambiente
                generale materiale (urbanizzazione, occupazione), economico (povertà) e sociale
                (globalizzazione); c) comuni ineguaglianze socioeconomiche inter e
                intra-nazionali nella frequenza delle esposizioni ai fattori di rischio patogeni e
                nella morbosità e mortalità. In questo senso le Ncd possono essere viste come
                malattie «sindemiche» [Horton 2020], cioè aggregate come due o più malattie
                simultanee o successive che compaiono a grappoli nella popolazione, con interazioni
                biologiche sinergiche che aggravano sia la prognosi a livello dell’individuo sia il
                carico di malattia nella popolazione. 
Di fronte al quadro
                delle Ncd e delle sindemie, si pone l’alternativa se continuare a privilegiare
                l’approccio che tratta ciascun effetto individualmente in una espansione permanente
                delle forme patologiche – e dei mezzi anch’essi sempre più «personalizzati» – per
                diagnosticarle e trattarle, oppure attaccarle a livello delle loro radici
                eziologiche, siano esse localizzate nell’ambiente personale (dipendente dal
                comportamento) o nell’ambiente generale,
                materiale e sociale. Privilegiare questa seconda alternativa è il cammino
                preferibile da ogni punto di vista: infatti non solo «è meglio essere sani che
                malati o morti» [Saracci 2019] ma privilegiare la prima alternativa implica una
                continua crescita della domanda di servizi sanitari e del carico di lavoro su quelli
                disponibili con una parallela dilatazione dei costi, non sostenibile nel medio-lungo
                termine. Insomma, si tratta di strade diverse per le quali i costi possono essere
                molto diversi. 

3. Le opportunità
                fornite dal Pnrr 



I 238 miliardi della
                dotazione finanziaria del Piano nazionale di ripresa e resilienza[1] [Presidenza del Consiglio dei ministri 2021], sono
                ripartiti tra sei missioni, attraverso le quali si intende perseguire nell’arco dei
                sei anni 2021-26 l’obiettivo di adattare il modello economico attuale verso un grado
                elevato di sostenibilità ambientale e sociale. La realizzazione di questo
                adattamento entro ciascuna delle sei missioni può richiedere vere e proprie
                trasformazioni strutturali destinate ad avere una portata ben più a lungo termine.
                Di conseguenza il modo in cui vengono impostate queste missioni – oggi e nei mesi
                prossimi – ha una rilevanza cruciale. 
La Missione n. 6
                porta il titolo «Salute». La somma di 20,21 miliardi prevista per questa missione è
                lontanissima dai quasi 70 miliardi ventilati nel settembre 2020 dal Ministro della
                salute come adeguati per una riforma globale del Servizio sanitario nazionale (Ssn):
                9 miliardi vanno agli investimenti per la rete territoriale, mentre 11,2 miliardi
                sono destinati all’innovazione, ricerca e digitalizzazione.  Nella prima componente rientrano le misure per potenziare il territorio con
                la costituzione di Case della comunità e Ospedali di comunità, rafforzare
                l’assistenza domiciliare, sviluppare la telemedicina e investire in una più efficace
                integrazione con tutti i servizi sociosanitari. 
            
Nella seconda
                componente sono allocate le risorse per il rinnovamento del parco tecnologico e
                digitale, il completamento del Fascicolo sanitario elettronico, il rinnovo dei
                sistemi informativi per una migliore e più efficace capacità di erogazione e
                monitoraggio dei Livelli essenziali di assistenza (Lea), gli interventi per
                l’edilizia antisismica negli ospedali. Rientrano in questa componente gli interventi
                per la ricerca scientifica biomedica e per lo sviluppo di competenze tecniche nel
                Ssn anche mediante il potenziamento della formazione del personale. 
Salta immediatamente
                agli occhi la mancanza di qualunque riferimento alla prevenzione, fatto sorprendente
                visto che nell’introdurre la missione il testo recita: «la pandemia ha reso ancora
                più evidenti alcuni aspetti critici di natura strutturale del Ssn, che in
                prospettiva potrebbero essere aggravati dall’accresciuta domanda di cure derivante
                dalle tendenze demografiche, epidemiologiche e sociali in atto». Quale aspetto
                strutturale più critico nello sviluppo dell’epidemia che il fallimento del sistema
                della prevenzione, tenuto in piedi nelle angustie del fattibile dalla “resilienza” e
                abnegazione del personale? E quale necessità più impellente di quella di porvi
                rimedio per il futuro? La risposta a queste domande si trova nella descrizione di
                livello più dettagliato della prima delle due componenti della missione (reti di
                prossimità, strutture intermedie e telemedicina per l’assistenza sanitaria
                territoriale) in cui si indica che gli investimenti di questa componente (7
                miliardi) saranno inquadrati da una riforma che prevede la definizione di standard
                strutturali, organizzativi e tecnologici omogenei per l’assistenza territoriale e
                l’identificazione delle strutture a essa deputate (da adottarsi entro il 2021) e «la
                definizione entro la metà del 2022, a seguito della presentazione di un disegno di
                legge alle Camere, di un nuovo assetto istituzionale per la prevenzione in ambito
                sanitario, ambientale e climatico, in linea con l’approccio One-Health».
                Dettaglio illuminante: i 7 miliardi di investimenti sono tutti designati per
                l’assistenza territoriale mentre per la prevenzione non compare, se non altro come
                indicatore di priorità, neppure una minima linea di «budget» per i complessi lavori
                di elaborazione del nuovo assetto istituzionale, preliminari indispensabili per un
                disegno di legge organico. Questo trattamento, chiamiamolo «disinvolto», della
                prevenzione implica: a) che il piano come inviato a Bruxelles nuoce alla credibilità dell’Italia per guidare iniziative
                che rafforzino la prevenzione attraverso azioni comuni di sanità pubblica dell’Eu e
                    b) che a meno di una riformulazione gli investimenti per la prevenzione
                dovranno essere ricavati, in misura residua, dai margini degli investimenti per
                altre attività. Non è fuori luogo ricordare che la recente controversia concernente
                il piano pandemico influenzale si è concentrata sulla questione del reale o mancato
                aggiornamento al 2020, quando ben più rilevante era, e rimane per il futuro, la
                questione della congruenza di qualunque piano con le risorse umane e materiali
                operativamente disponibili. 
Ad aggravare la
                situazione per quanto riguarda il Pnrr vi sono tre aspetti ancora non ben definiti
                che sono stati oggetto di riflessioni ed interventi. 
Nel Piano nazionale
                per gli investimenti complementari (Pnc), approvato con d.l. n. 59 del 6 maggio
                2021, sono previsti 500 milioni di euro (periodo 2021-26) per﻿ «Salute, ambiente,
                biodiversità e clima» per affrontare gli impatti sulla salute attuali e futuri,
                associati ai rischi ambientali e climatici. Si tratta di un finanziamento importante
                i cui soggetti chiamati in causa non sono noti, gli strumenti operativi non sono
                definiti e, soprattutto, le priorità e le articolazioni strategiche non sono il
                frutto di una discussione tecnico-scientifica approfondita, specie con una parte
                importante del Sistema nazionale di protezione ambientale (Snpa)[2]. 
Nella seconda
                componente della Missione 6 «Infrastruttura tecnologica del Ministero della salute e
                analisi dei dati e modello predittivo per garantire i Lea italiani e la sorveglianza
                e vigilanza sanitaria» si legge che il progetto ha come scopo «il rafforzamento del
                Nuovo sistema informativo sanitario (Nsis), ovvero dell’infrastruttura e degli
                strumenti di analisi del Ministero della salute per il monitoraggio dei Lea e la
                programmazione di servizi di assistenza sanitaria alla popolazione che siano in
                linea con i bisogni, l’evoluzione della struttura demografica della popolazione, i
                trend e il quadro epidemiologico». In più occasioni si è parlato di un non ben
                definito Health Prevention Hub che in realtà andrebbe a sostituire il ruolo
                dell’epidemiologia nel Ssn con quello del sistema informativo sanitario con la conseguente coerente scelta di legare la
                prevenzione non all’epidemiologia, ma al sistema informativo[3]. 
Vi è uno scollamento
                nei fatti tra i meccanismi programmatori e finanziari del Pnrr e il Piano nazionale
                della prevenzione 2021-25, scollamento che va affrontato; devono essere trovate
                modalità di integrazione e supporto reciproco[4]. 

4. Il finanziamento
                della prevenzione prima del Pnrr 



Se il Pnrr non prevede
                stanziamenti specifici per la prevenzione e la sanità pubblica, vediamo come queste
                attività vengono (insufficientemente) finanziate in circostanze ordinarie. Nel 2021
                il Ssn è stato finanziato complessivamente con circa 122 miliardi. Il finanziamento
                indistinto dei Lea si restringe a 116,3 mld[5].
                Il 5% di questa cifra finanzia il sistema ordinario dell’assistenza collettiva
                (personale e prestazioni, compresa la sicurezza alimentare e la veterinaria).
                Ulteriori 200 milioni sono allocati in un fondo vincolato aggiuntivo legato ai
                programmi del Piano nazionale della prevenzione, cui le regioni accedono ciascuna
                sempre con la quota di accesso con cui si ripartisce l’intero fondo. Per fare un
                esempio, la Puglia, che ha una quota di accesso pari a circa il 6,6%, riceve circa
                7,6 miliardi per mantenere tutto il suo sistema sanitario regionale, 380 milioni per
                il macro-livello dell’assistenza collettiva, e una quota pari a 12 milioni per le
                azioni del suo piano regionale di prevenzione (che dura 5 anni). In sostanza, molto
                poco è destinato ad avviare politiche di prevenzione diverse da screening e
                vaccinazioni. All’introduzione dei nuovi Lea non è seguito il decreto sulla
                tariffazione delle nuove prestazioni, rendendo di fatto il provvedimento solo
                virtuale. Questo è tanto più vero per la prevenzione, che è articolata in programmi
                per i quali non sono stati definiti standard di costi o di modelli organizzativi.
                    
            
Gli attuali meccanismi
                di riparto del fabbisogno sanitario prevedono per l’area della prevenzione la quota
                capitaria secca, mentre eventuali esigenze specifiche di interventi di prevenzione
                (primaria o secondaria) e di promozione della salute – pur evidenziati dai sistemi
                di sorveglianza – non sono contemplati. La diversa prevalenza di fattori di rischio
                non porta alla definizione di specifiche e adeguate linee di finanziamento destinate
                a programmi di intervento in grado di rimuovere le differenze territoriali. 
Il Patto per la salute
                2020-21 ha confermato l’entità del finanziamento per il Piano nazionale di
                prevenzione stanziato per il precedente biennio, pari a 200 milioni, cifra
                evidentemente formulata a prescindere dai contenuti e dalle reali esigenze operative
                del Piano. 
Peraltro, gli
                Obiettivi di Piano non risultano davvero efficaci nel vincolare i finanziamenti agli
                specifici interventi cui sarebbero destinati, anche in virtù del meccanismo di
                formulazione e rendicontazione degli stessi, in particolare nelle regioni con
                maggiori problemi economici (praticamente tutte le regioni del mezzogiorno), che
                hanno subito negli ultimi anni una notevolissima contrazione del personale
                sanitario. Questo determina una diseguale distribuzione degli interventi di
                promozione della salute e di prevenzione sul territorio nazionale, che non può che
                esitare in un ulteriore aggravamento delle diseguaglianze di salute. 
Risulta pertanto
                indispensabile formulare una valutazione dei costi associati alle previsioni di
                Piano, sia di livello nazionale, sia di livello regionale per garantirne la
                fattibilità. Occorre altresì prevedere meccanismi di audit e di accompagnamento per
                le regioni che, a fronte di una programmazione adeguata degli interventi, mostrino
                difficoltà nel raggiungimento dei risultati per motivi strutturali. 

5. Quattro punti
                essenziali per la prevenzione 



Quattro punti
                divengono essenziali per lo sviluppo della prevenzione come approccio e strumento
                primario per la salute, anche avendo in mente la necessaria integrazione tra il Pnrr
                e il Pnp.
            
Dalla scienza ai
                    provvedimenti legislativi. La discussione intorno al Pnrr offre
                l’opportunità di un esame in profondità del ruolo e di una rinnovata struttura della
                prevenzione nel Ssn. È un esame che va condotto attraverso la consultazione in forma
                di «gruppi di lavoro» di professionisti e ricercatori italiani e stranieri, in
                particolare europei: una procedura di questo tipo è in grado di garantire che il
                disegno di legge sia il veicolo giuridico non di sé stesso ma di una concezione
                scientificamente solida della sanità pubblica proiettata al futuro. L’esame dovrebbe
                riguardare gli strumenti di prevenzione applicabili sia a livello di popolazione che
                a livello individuale, con particolare attenzione a come i «percorsi di salute» dei
                cittadini debbano esordire, all’interno di tutte le strutture del Ssn già previste
                dalla Missione n. 6 del Pnrr, con la prima tappa della promozione della salute e
                della prevenzione (anziché limitarsi come accade ancora largamente a «percorsi di
                diagnosi e cura»). La discussione sul sistema «Salute, ambiente, biodiversità e
                clima» deve prevedere un’ampia discussione dei tecnici della prevenzione ambientale
                e sanitaria che privilegi la componente tecnica rispetto a quella amministrativa
                gestionale. 
La politica dei
                    co-benefici. Tra gli interventi di prevenzione primaria delle Ncd rivestono
                una particolare rilevanza quelli capaci di agire contemporaneamente su diversi
                fattori eziologici con conseguenti co-benefici sulla salute, come discusso in un
                nostro articolo [Vineis et al. 2021]. Ad esempio, interventi miranti a
                ridurre le emissioni di gas a effetto serra si indirizzano alla riduzione dell’uso
                di combustibili fossili, responsabili anche dell’inquinamento atmosferico, e
                contribuiscono quindi a prevenire congiuntamente sia le patologie indotte
                dall’inquinamento atmosferico che quelle indotte dal cambiamento climatico. Tutti
                gli interventi previsti nelle altre cinque missioni del Pnrr devono essere
                criticamente esaminati secondo il criterio di quale impatto, favorevole o
                sfavorevole, possono avere sulla salute. In questo senso si prestano a essere
                ottimizzati diversi interventi costituenti delle Missioni n. 2 (Rivoluzione verde e
                transizione ecologica) e n. 3 (Infrastrutture per una mobilità sostenibile). Non è
                da escludere un intervento normativo della Ue a modifica della Direttiva sulla
                qualità dell’aria (secondo lo Zero Air
                    Pollution Action Plan)[6], anche a
                seguito delle nuove Linee Guida dell’Oms sulla qualità dell’aria che richiederà
                interventi radicali ancora non previsti. 
Il supporto della
                    ricerca per la sanità pubblica. La pandemia ha messo in piena luce il
                deficit di ricerca, in Italia e in altri paesi, integrata nella pratica di sanità
                pubblica a diretto supporto delle decisioni per il controllo dell’epidemia. A quasi
                due anni dall’inizio dell’epidemia fanno ancora difetto (o i protocolli sono oggetto
                di esplorazione metodologica) gli studi sulle circostanze di esposizione e contagio,
                variabili nel tempo e nello spazio, così come gli studi sulle modalità efficaci di
                tracciamento e isolamento dei contagi. Nella componente della missione «Salute»
                dedicata a innovazione a ricerca neppure un cenno è fatto (ancora una sorpresa!)
                alla ricerca epidemiologica per la sanità pubblica e questa grave lacuna dovrà
                sicuramente essere riempita. 
Le misure di
                    risultato. Se la crescita del Pil è il criterio macro-economico di
                risultato che il Pnrr sottolinea è evidente che questo deve accompagnarsi a un ampio
                spettro di misure specifiche ai settori di intervento previsti dal piano. Nel
                settore della sanità – sia a livello nazionale che dei piani che lo articoleranno a
                livello regionale – saranno essenziali gli indicatori qualitativi e quantitativi di
                salute, in relazione da un lato ai mezzi (preventivi o diagnostico-curativi) e
                relativi costi impiegati per raggiungerli, e dall’altro alla loro distribuzione per
                aree territoriali e condizioni socioeconomiche. 

6. Conclusioni 



Le due componenti
                della missione «Salute» del Pnrr rappresentano uno sviluppo positivo di
                compensazione di deficit strutturali accumulati nel corso degli anni nel Ssn e
                rivelatisi in forma drammatica sotto l’onda d’urto della pandemia. Costituiscono
                inoltre un indispensabile aggiornamento del Ssn rispetto all’evoluzione scientifica
                e tecnologica. Senza entrare in un’analisi paragrafo per paragrafo del testo (che
                meriterà di essere fatta) si nota un’enfasi dominante data alle infrastrutture delle tecnologie della comunicazione e
                informazione (Ict) come supporto della telemedicina e della digitalizzazione del
                sistema sanitario, ivi compreso il Fascicolo sanitario elettronico personale su
                scala nazionale. Il punto critico che qui occorre sottolineare è che la
                compensazione e l’aggiornamento non correggono l’orientamento e non reimpostano in
                direzione della prevenzione un Ssn che, come quelli di tutti i paesi economicamente
                avanzati, è venuto di fatto realizzandosi – al di là di teoria, intenzioni e
                disquisizioni – come un sistema in espansione continua della diagnosi e della cura
                quali modalità operative principali, e spesso esclusive, per affrontare malattia e
                salute. L’epidemia ha messo crudamente in evidenza come non solo questi sistemi
                fossero generalmente impreparati all’arrivo del coronavirus ma abbiano
                successivamente stentato a ogni stadio dello sviluppo dell’epidemia a passare in
                modalità operativa preventiva, trovandosi quasi sempre ad adottare misure in ritardo
                rispetto alla dinamica epidemica. 
Shock imprevedibili quanto al momento in cui
            sopravverranno, come epidemie da nuovi o ricorrenti virus patogeni o eventi
            meteorologici estremi collegati al cambiamento climatico (eventualità entrambe probabili
            negli anni a venire), coinvolgono il sistema sanitario nella sua totalità e possono
            essere contrastati efficacemente solo il più possibile a monte, prevenendo le
            conseguenze a valle. L’epidemia in corso è una dimostrazione chiara di quanto accade:
            l’eccesso di mortalità (rispetto agli anni pre-epidemici) direttamente imputabile a
            Covid-19 si accompagna ad un eccesso di mortalità per altre cause, che in Italia è
            dell’ordine di almeno un terzo dell’eccesso totale. Inoltre tutti i servizi di diagnosi
            e cura sono perturbati, con ritardi nelle attività programmate, sospensione di campagne
            di diagnostica precoce, posticipazione di interventi chirurgici non urgenti ecc. Questo
            spettro di effetti richiede che ciascuno sia contrastato o rimediato singolarmente da un
            insieme di differenti interventi laddove un’efficace azione preventiva sui primissimi
            stadi dell’epidemia li avrebbe evitati tutti in blocco. È difficile immaginare una
            lezione più direttamente (e pesantemente) istruttiva sul ruolo centrale della
            prevenzione per la salute della pandemia di Covid-19. Il grado in cui la lezione sarà
            concretamente accolta e tradotta in pratica sarà misurato non esclusivamente ma in modo
            rilevante dal finanziamento, assoluto e relativo a altri approcci di intervento per la
            salute, che verrà accordato alla prevenzione. 
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1. Introduzione 



Con il termine «spese
                fiscali» – tax expenditures – si intende quell’insieme di misure che,
                rispetto all’imposizione ordinaria, riducono (o pospongono) il gettito per uno
                specifico gruppo di contribuenti, o settore economico, o a fronte di specifiche
                operazioni. Le spese fiscali sono quindi la manifestazione dell’erosione delle
                imposte disposta con norma (e dunque legale). 
Tecnicamente possono
                assumere diverse forme: esenzioni, esclusioni o deduzioni dall’imponibile; riduzioni
                di aliquote; regimi sostitutivi; detrazioni e crediti di imposta. Sono definite
                spese fiscali perché svolgono lo stesso ruolo di una vera e propria spesa: in linea
                di principio, per conseguire lo stesso obiettivo si potrebbe, in alternativa,
                applicare l’imposta ordinaria e utilizzare invece una specifica voce di spesa
                pubblica, con il medesimo effetto contabile sui saldi del settore pubblico. 
La grande diffusione
                delle spese fiscali è un fenomeno strutturale e riguarda tutti i sistemi fiscali
                avanzati [Oecd 2010], ma in Italia sta assumendo una rilevanza crescente,
                soprattutto negli ultimi anni, con una significativa perdita di gettito e di
                coerenza generale del sistema fiscale. 
L’ultimo rapporto
                della Commissione istituita nel 2016 con il compito di redigere ogni anno un
                rapporto sulle spese fiscali (Commissione Marè, dal nome del suo presidente),
                relativo all’anno 2021, conta 592 spese fiscali complessive, in decisa crescita
                rispetto alle 468 dell’edizione 2016 (+ 26,5% in 5 anni). Il mancato gettito ad esse
                imputabile è di 82,6 miliardi di euro per il 2022. 
            
Le ragioni della
                generalizzata tendenza alla proliferazione delle spese fiscali sono numerose. La
                popolarità delle spese fiscali deriva anzitutto dalla loro stessa natura, cioè dal
                fatto che riducono il prelievo fiscale, cosa di per sé gradita all’elettorato in
                genere e agli specifici gruppi di pressione. La concessione di un’agevolazione
                fiscale crea un’alleanza di fatto tra il governo e il gruppo di interesse che ne
                beneficia. Ed è uno strumento relativamente facile per soddisfare le richieste delle
                    lobbies: è sufficiente modificare in modo marginale una normativa già
                esistente, mentre introdurre una nuova spesa potrebbe essere più complicato.
                Infatti, i programmi di spesa generalmente sono più chiaramente «visibili» nel
                bilancio pubblico, mentre le tax expenditures restano in qualche modo
                «nascoste» nel coacervo delle leggi tributarie, spesso disposte con norme ad
                    hoc, estranee alla struttura organica dei testi unici. Si tende a perderne
                memoria: una volta introdotte, è difficile riportarle all’attenzione del legislatore
                per modificarle, ridimensionarle o eliminarle. Proprio questa scarsa «visibilità»
                delle spese fiscali ha indotto molti paesi (l’Italia tra gli ultimi) a produrre ogni
                anno rapporti che le passino in rassegna e forniscano basi informative da portare
                all’attenzione dei governi e dei parlamenti in occasione delle sessioni di bilancio. 
L’accelerata
                espansione delle spese fiscali negli anni recenti ha anche motivazioni più di fondo.
                Si è allargata la percezione del fisco come «male in sé», cui è legittimo sottrarsi,
                preferibilmente in modo legale, ottenendo sgravi ad hoc, oppure con
                l’evasione. Si è attenuata la percezione del fisco come criterio di ripartizione
                della spesa per servizi pubblici indivisibili e rivolti alla generalità dei
                cittadini, ispirato a criteri (costituzionali) di solidarietà, uguaglianza e
                capacità contributiva. Il temporaneo venir meno del vincolo di bilancio nella fase
                di emergenza legata al Covid ha accentuato la disconnessione tra la spesa pubblica e
                i tributi che la finanziano. In effetti, molte delle nuove spese fiscali censite nel
                ricordato Rapporto 2021 sono dovute alle misure di sostegno alle imprese e alle
                famiglie collegate all’emergenza Covid. 
Se da un lato
                riteniamo sbagliato, e anzi pericoloso, considerare il fisco come «male in sé»,
                altrettanto errato sarebbe considerare tutte le spese fiscali come «male in sé».
                Occorre, caso per caso, una valutazione attenta delle motivazioni e degli obiettivi, della loro «meritorietà» ed efficacia,
                e della validità del loro permanere nel tempo. Il periodico ripensamento delle spese
                fiscali in essere è, come vedremo, un aspetto cruciale del processo di costruzione e
                mantenimento di un sistema fiscale coerente, equo ed efficiente. 
Misure di contrasto a
                una grave emergenza sono ovviamente più che legittime, anche se sarebbe quanto meno
                molto discutibile il loro permanere una volta terminata l’emergenza. Parimenti,
                molte altre spese fiscali rispondono a obiettivi «meritori», con lo scopo di
                stimolare specifici comportamenti modificando gli incentivi individuali a compierli.
                Come vedremo nel paragrafo 2, oltre a queste vi sono altre motivazioni, spesso
                sovrapponibili fra loro, che sono invocate per legittimare l’uso delle agevolazioni. 
In questo capitolo ci
                concentriamo sulle spese fiscali che riguardano l’Irpef, l’imposta che più delle
                altre in questi ultimi anni è stata interessata dalla loro proliferazione. 
Nel paragrafo 2, dopo
                avere brevemente indicato i motivi che rendono complesso il censimento delle spese
                fiscali, esamineremo il loro ruolo e i problemi e le conseguenze che derivano dal
                loro uso. Nel paragrafo 3 forniremo alcune considerazioni di carattere generale per
                una loro riforma e presenteremo alcuni criteri utili per la loro revisione. Il
                paragrafo 4 è dedicato alle modalità con cui condurre la revisione e frenare e
                regolare la loro introduzione in futuro. Infine, nel paragrafo 5 procederemo ad
                un’analisi più puntuale, ancorché non esaustiva, aggregando le varie spese fiscali
                per tipologie omogenee di intervento (cluster), per proporre considerazioni che
                potrebbero utilmente agevolare la loro revisione e razionalizzazione. 

2. Una visione
                d’insieme: motivazioni e problemi delle spese fiscali 



Per identificare le
                spese fiscali occorre innanzitutto una regola di riferimento, che può ricondursi o a
                un benchmark teorico o a un benchmark legale. Nel primo caso, il
                sistema di riferimento è costituito da un modello teorico di imposizione, che deve
                essere specificato per ogni singolo tributo: ad esempio, nel caso dell’imposta
                personale sul reddito, un sistema duale, oppure
                onnicomprensivo. Nel secondo caso, si prende invece a riferimento il sistema fiscale
                vigente, inteso come assetto «strutturale» (current tax law), rispetto al
                quale le spese fiscali si pongono come deviazioni dalla «norma». Ne consegue che la
                definizione di spesa fiscale dipende significativamente dalla scelta del modello di
                    riferimento[1]. 
Ad esempio, la
                tassazione sostitutiva ad aliquota cedolare sui redditi da capitale sarebbe da
                considerare sempre spesa fiscale nel modello teorico onnicomprensivo; non così nel
                modello duale (salvo verificare la congruità del livello dell’aliquota). Nel modello
                legale, la presenza di cedolari su questi redditi, ormai pluri-decennale nel nostro
                ordinamento, è considerata strutturale ed è esclusa dal novero delle spese fiscali,
                ma non lo è la d﻿eviazione dalla «norma» (ad esempio, l’esenzione dei Pir, Piani
                individuali di risparmio). 
Il modello legale
                presenta incertezze metodologiche riguardo alla definizione della «struttura» del
                sistema fiscale. Viene da chiedersi, ad esempio, se la prolungata presenza di alcune
                agevolazioni non possa, prima o poi, qualificarsi come «strutturale» e non essere
                più considerata come spesa fiscale. Ma anche i benchmark basati su modelli
                teorici di imposizione diretta possono presentare margini di incertezza, data la non
                univocità delle caratteristiche teoriche dei modelli di riferimento. Occorre sempre,
                in sostanza, una esplicitazione chiara del modello di riferimento. 
A questo proposito,
                il disegno di legge delega per la riforma fiscale, approvato dal governo il 5
                ottobre 2021 e ora all’esame del Parlamento, offre un importante e utile contributo.
                Infatti, tra i criteri che dovranno guidare la riforma dell’imposizione sui redditi,
                la delega indica «la progressiva e tendenziale evoluzione del sistema verso un
                modello compiutamente duale». Si tratta di una scelta chiara, su cui si
                tornerà nelle successive valutazioni (in particolare, nei paragrafi 3 e 5). 
Il Rapporto annuale
                sulle spese fiscali 2021 segue il criterio del benchmark legale; individua,
                come ricordato, 592 provvedimenti agevolativi,
                per un impegno finanziario che supera gli 80 miliardi di euro. Da un lato, si tratta
                di una stima che non tiene conto del fatto che per molti provvedimenti le
                quantificazioni non sono possibili a causa della mancanza di informazioni e dati;
                dall’altro, la stima potrebbe non corrispondere al gettito addizionale conseguente
                all’eliminazione delle spese fiscali, sia in ragione di reazioni comportamentali,
                sia perché alcune agevolazioni (come quelle per ristrutturazioni edilizie) sono
                rateizzate su più anni e la loro abolizione per il futuro lascerebbe impregiudicati
                gli effetti finanziari derivanti dalle decisioni già assunte in precedenza. 
Tra le agevolazioni
                censite nel Rapporto 2021, 167 riguardano la sola Irpef, con un costo in termini di
                minor gettito di quasi 42 miliardi, a cui si aggiungono 55 altre misure che
                riguardano, oltre all’Irpef, anche l’Ires o altre imposte, per un costo complessivo
                di circa 49 miliardi di euro. Delle 167 spese fiscali riferite all’Irpef, solamente
                9 hanno un costo superiore al miliardo di euro, 14 un costo compreso tra 300 milioni
                e un miliardo di euro, mentre 64 misure hanno un costo inferiore a 10 milioni di
                euro. 
Va innanzitutto
                detto, a conferma delle complessità del metodo di individuazione delle spese
                fiscali, che nel Rapporto non sono considerate tali alcune deduzioni e detrazioni
                dall’Irpef. Si tratta di misure che hanno l’obiettivo principale di pervenire a una
                corretta misurazione della capacità contributiva: in particolare, le detrazioni per
                tipologia di reddito, a fini di discriminazione qualitativa o di considerazione
                forfettaria di costi non deducibili, e quelle per carichi familiari. Esse
                costituiscono elementi «strutturali» dell’Irpef e non assumono, pertanto, un
                connotato di spesa fiscale, in quanto intimamente connesse alla corretta natura del
                tributo, tanto da poter affermare che il tributo stesso funzionerebbe in maniera
                imperfetta in assenza di tali provvedimenti. 
A ulteriore
                dimostrazione della difficoltà di definire le spese fiscali, ma anche della diversa
                finalità che interventi di spesa e tributari possono avere, si pensi alla recente
                istituzione dell’Assegno unico e universale alle famiglie con figli, che ha
                unificato l’assegno al nucleo familiare e la detrazione Irpef per figli a carico
                fino a 21 anni (più altre misure di minore costo). L’abolizione integrale di questa
                detrazione è discutibile dal punto di vista
                della corretta misurazione della capacità contributiva, che risulta decurtata dalla
                presenza di figli a carico, anche a parità di reddito familiare. Permane, peraltro,
                il riconoscimento di una minore capacità contributiva attraverso la detrazione a
                favore del coniuge e di altri familiari a carico. 
Ovviamente, come
                rilevato, non tutte le spese fiscali presenti in ambito Irpef hanno la stessa
                natura. Al riguardo, si possono distinguere: trattamenti tributari differenziati per
                specifiche categorie di reddito o di attività economica; spese fiscali con finalità
                di incentivo; spese fiscali con finalità di sostegno al consumo di beni o servizi
                ritenuti meritori; spese fiscali che sostituiscono o integrano interventi di spesa
                pubblica di carattere sociale. In altri casi, le spese fiscali sono rivolte a
                semplificare gli adempimenti o a stimolare l’emersione di base imponibile. Infine,
                possono anche rispondere all’esigenza di evitare duplicazioni d‘imposta o di
                garantire il rispetto di accordi internazionali. Queste ultime spese fiscali,
                evidentemente considerate per completezza di analisi, dovrebbero comunque essere
                mantenute. In alcuni casi gli obiettivi si sovrappongono; tuttavia, appare possibile
                – in generale – identificare l’obiettivo prevalente e valutarne la rilevanza, anche
                nella prospettiva di decidere in merito alla convenienza e all’opportunità del loro
                mantenimento, di un’eventuale modifica, o dell’abolizione. 
Le spese fiscali che
                implicano veri e propri trattamenti tributari differenziati per specifiche categorie
                di reddito o di attività economica (diverse quindi da quelle che possono invece
                essere fruite dai contribuenti indipendentemente dalla natura dei redditi percepiti
                o dell’attività svolta), presentano criticità potenzialmente molto serie, sia
                riguardo all’estensione del campo di applicazione del prelievo (ad esempio della
                progressività nel caso dell’imposta personale), sia con riferimento alla definizione
                di base imponibile: quindi, con violazioni dell’equità orizzontale e verticale. E
                rischiano di diffondere la percezione di un sistema fiscale incoerente e iniquo, con
                ripercussioni negative sulla fedeltà fiscale della generalità dei contribuenti. 
Le spese fiscali con
                finalità di incentivo (come alcuni interventi legati alla trasformazione tecnologica
                delle imprese, o legati all’abitazione) hanno spesso l’obiettivo di determinare una
                convenienza a effettuare o anticipare alcune spese; affinché l’incentivo sia efficace, la durata dello stesso
                dovrebbe essere temporanea. Diversamente, si avrebbe l’effetto di rendere tali
                incentivi strutturali, contraddicendone la natura, e privilegiando invece obiettivi
                permanenti di indirizzo delle risorse verso finalità specifiche, che pure dovrebbero
                essere periodicamente discusse. La revisione è a maggior ragione opportuna nei casi
                in cui esse possano produrre effetti secondari (ad esempio di tipo distributivo)
                negativi. 
Ci sono poi spese
                fiscali che hanno come obiettivo principale l’incentivo al consumo di beni e servizi
                ritenuti meritori, cioè particolari spese che lo Stato ritiene debbano essere
                incoraggiate. In questo senso il crescente affidamento ad esse si inserisce nella
                tendenza delle politiche pubbliche a premiare chi adotta scelte «responsabili», chi
                si «attiva» [Mounk 2017]. Alla base c’è l’idea che la razionalità del contribuente
                sia limitata, perché in assenza di queste agevolazioni l’importo speso sarebbe
                inferiore a quello ottimale. Si presuppone, paternalisticamente, che il legislatore
                sia in grado di determinare in maniera più corretta quale sia questa spesa ottimale.
                A questa categoria sono riconducibili, ad esempio, la detassazione delle prestazioni
                pensionistiche complementari, le detrazioni per premi per assicurazioni sulla vita e
                contro gli infortuni e per premi e assicurazioni sul rischio morte. 
Alcune spese possono
                essere meritevoli di agevolazioni se si ritiene che esse producano esternalità
                positive o riducano esternalità negative, cioè benefici o danni che ricadono su
                soggetti diversi da chi le effettua. L’agevolazione dovrebbe corrispondere al valore
                del beneficio esterno prodotto. Come nel caso precedente, finché sussiste il
                carattere meritorio di queste spese, le relative agevolazioni possono essere di
                natura permanente; ciò non implica che – in ragione dell’evoluzione degli obiettivi
                – esse non possano essere modificate o discusse attraverso una revisione periodica. 
Tra le spese
                meritevoli di agevolazione fiscale ricadono la detraibilità delle spese per
                istruzione superiore e universitaria (che favorisce il miglioramento del capitale
                umano e il livello di cultura e istruzione dei cittadini) e la detraibilità delle
                spese per la frequenza degli asili nido (un servizio che favorisce la partecipazione
                attiva al mercato del lavoro e lo sviluppo demografico). 
            
Queste spese fiscali,
                al pari di altre che interessano l’imposta personale sul reddito (tra cui le
                detrazioni per le quote di iscrizione e abbonamenti ad associazioni sportive,
                palestre, piscine e altre strutture e impianti per la pratica di attività sportiva
                dilettantistica), rispondono anche all’obiettivo, più o meno esplicito, di integrare
                gli interventi dal lato della spesa pubblica. 
Il diffondersi di
                queste agevolazioni potrebbe ingenerare il rischio di ridurre la spesa pubblica
                destinata alla copertura di specifici bisogni: invece di fornire un servizio, lo
                Stato potrebbe limitarsi a garantire una spesa fiscale a chi lo acquista sul mercato
                privato. 
Se però un determinato
                servizio è offerto soprattutto da soggetti privati o del terzo settore (ad esempio
                le attività sportive giovanili), sarebbe irrealistico pensare – anche per problemi
                di bilancio – ad una fornitura universale e gratuita da parte del pubblico. In
                questo caso potrebbe essere conveniente una suddivisione di ruoli tra spesa pubblica
                e tax expenditures: la prima, sottoposta alla prova dei mezzi, rimedia ai
                problemi di incapienza delle spese fiscali e riduce il costo dei servizi privati per
                le famiglie povere, mentre le seconde estendono il beneficio alla generalità dei
                contribuenti «capienti»[2]. 
Nell’ambito del
                    welfare state, R. Titmuss [1958] fu uno dei primi ricercatori a studiare
                il ruolo delle spese fiscali. Concentrandosi sulle tax expenditures
                finalizzate a sostenere l’acquisto di servizi di welfare, sottolineò la loro grande
                importanza nel sistema tributario inglese, coniando per esse l’espressione fiscal
                    welfare, ad indicare uno strumento di policy con caratteristiche peculiari e
                diverse da quelle di altre forme di intervento pubblico come i trasferimenti diretti
                di denaro o i servizi. Titmuss in particolare mise in evidenza il diverso impatto
                distributivo delle spese fiscali con finalità di welfare rispetto ai trasferimenti
                diretti: mentre questi ultimi sono in genere destinati soprattutto ai poveri, delle
                spese fiscali beneficiano anche i redditi medi o alti. Esisterebbe dunque un
                    hidden welfare state che, proprio perché poco visibile, riesce a realizzare esiti distributivi che difficilmente
                sarebbero accettati per le erogazioni di denaro. Nel caso italiano, ad esempio, la
                deducibilità dei premi ai fondi pensione è equivalente, a parità di versamento, ad
                un trasferimento monetario che in termini assoluti aumenta con l’aliquota marginale.
                Sarebbe politicamente più difficile accettare questo effetto redistributivo se al
                posto della deduzione vi fosse un trasferimento in denaro crescente con il reddito
                per chi acquista fondi pensione. Anche i generosi sconti fiscali per le
                ristrutturazioni edilizie riescono a rendere poco evidente l’effetto redistributivo
                a favore dei redditi medi e alti. 
Il ruolo delle spese
                fiscali come strumento redistributivo regressivo – soprattutto nella sanità e nella
                previdenza – è da tempo oggetto di grande interesse negli Usa [Hacker 2002]. L’Oecd
                definisce tax benefits for social purposes [Adema et al. 2014] i
                benefici erogati attraverso il sistema tributario, che si rivelano essenziali per
                quantificare correttamente la spesa sociale netta. L’effetto redistributivo
                complessivo dell’intervento pubblico sui bilanci familiari può essere quindi
                correttamente valutato solo se si considerano (oltre alle imposte che gravano su
                alcuni trasferimenti pubblici) anche le spese fiscali. Per l’Italia un recente
                studio molto approfondito sulle spese fiscali che riguarda l’ambito del welfare
                    state è stato curato da Jessoula e Pavolini [2022]. 
In conclusione, si è
                visto che le spese fiscali possono svolgere importanti funzioni positive, ma anche
                che negli ultimi anni in Italia il loro numero e il loro costo sono molto aumentati.
                Questa proliferazione è responsabile di alcune conseguenze indesiderate. 
In primo luogo, ha
                contribuito alla costruzione di un sistema tributario nel quale alle modalità
                ordinarie di imposizione si è affiancato un sistema parallelo di eccezioni ed
                esenzioni, con forti criticità in termini di equità orizzontale e verticale delle
                diverse forme di prelievo, come è più evidente, ad esempio, proprio nel caso
                dell’Irpef; ma anche in termini di coerenza della struttura stessa del prelievo,
                come nel caso dell’Iva, dell’Ires e dell’Irap. 
In secondo luogo,
                l’impiego dello strumento fiscale per raggiungere obiettivi non sempre di interesse
                generale ha creato nel tempo una confusione concettuale sull’uso degli strumenti,
                    rendendo possibile che interessi di
                categoria o settoriali trovassero soddisfazione nella concessione di sgravi fiscali.
                Con la conseguenza che, nell’attuale sistema tributario, è ormai piuttosto complesso
                rintracciare razionali direzioni di politica economica o fiscale; mentre, al
                contrario, sono piuttosto evidenti i risultati dovuti ai compromessi che hanno
                condotto il prelievo a concentrarsi lungo le linee di minore resistenza politica. 
In terzo luogo, le
                esenzioni, le agevolazioni e i regimi preferenziali rispetto alle imposte ordinarie
                sono percepiti (e di fatto costituiscono) «evasione legale». Le disparità di
                trattamento a favore di specifici settori economici e categorie di contribuenti
                aumentano la percezione di un fisco iniquo ed ingiusto e stimolano i non beneficiati
                a cercare altre strade per contenere il proprio carico fiscale, a «farsi giustizia
                da soli» [Cosciani 1952]. Per un’azione veramente efficace contro l’evasione è
                quindi prioritario ridurre l’erosione. 
In quarto luogo, la
                proliferazione delle spese fiscali ha contribuito nel tempo ad accrescere la
                complessità del sistema di prelievo, in particolare dell’Irpef. Le istruzioni sulla
                dichiarazione dei redditi hanno la dimensione di un intero volume, e gran parte di
                esse riguarda proprio le spese fiscali. Ciò che rende un sistema impositivo
                complesso, in generale, non è la regola, ma l’insieme delle deviazioni che si
                innestano sul suo funzionamento, soprattutto quando le eccezioni si definiscono con
                modalità che non riflettono obiettivi coerenti con la struttura del prelievo. 
In quinto luogo, come
                sopra ricordato, alcune agevolazioni fiscali generano benefici maggiori per i
                contribuenti ad alto reddito, con esiti distributivi regressivi, oppure sono
                concentrate su un numero esiguo di contribuenti, per motivazioni discutibili o che
                potrebbero aver perduto rilevanza. 

3. Prospettive di
                riforma: alcune indicazioni generali 



Il ricordato disegno
                di legge delega per la riforma fiscale contiene indicazioni molto generali e in
                sostanza piuttosto vaghe sul tema delle spese fiscali. Dopo avere affermato che tra
                i principi e criteri direttivi generali della riforma dell’intero sistema fiscale vi
                sono, tra gli altri, la razionalizzazione e la semplificazione del sistema tributario, la riduzione dei costi di
                adempimento e dell’erosione fiscale, la delega si limita, a proposito dell’imposta
                sul reddito, a fissare l’obiettivo del «riordino delle deduzioni dalla base
                imponibile e delle detrazioni dall’imposta lorda sul reddito delle persone fisiche,
                tenendo conto della loro finalità e dei loro effetti sull’equità e sull’efficienza
                dell’imposta». Non si menziona quindi esplicitamente la riduzione del numero e del
                costo delle spese fiscali, limitandosi all’enunciazione, peraltro importante, del
                principio della riduzione dell’erosione fiscale. Del resto, in mancanza di
                interventi decisi in questa direzione sarebbe di fatto impossibile semplificare il
                sistema e ridurre l’erosione. 
Indubbiamente la
                delega avrebbe una cogenza maggiore se individuasse anche le linee guida della
                revisione delle spese fiscali, traducendole in chiari principi di delega. La
                preparazione di questi principi dovrebbe essere accompagnata da una fase di
                confronto e concertazione con le parti sociali. 
In realtà alcuni
                principi generali della delega hanno già, implicitamente, importanti ricadute sulle
                spese fiscali. Il riferimento è, in primo luogo, al ricordato benchmark
                teorico: il sistema «compiutamente duale». Questa scelta richiede infatti di ridurre
                al minimo le esenzioni e i trattamenti differenziati rispetto alla regola generale
                secondo la quale i redditi da lavoro vanno tutti tassati in progressiva,
                mentre tutti i redditi derivanti dall’impiego di capitale vanno tassati alla
                stessa aliquota proporzionale, indipendentemente dal tipo di attività, dal settore o
                dalla forma giuridica del percettore. La delega prevede inoltre la tendenziale
                «neutralità tra i diversi sistemi di tassazione delle imprese, per limitare
                distorsioni di natura fiscale nella scelta delle forme organizzative e giuridiche
                dell’attività imprenditoriale». L’applicazione coerente di questi criteri di delega
                limiterebbe fortemente il numero e l’importanza delle spese fiscali. In particolare,
                i trattamenti tributari differenziati dovrebbero essere razionalizzati, affinché
                costituiscano, in ogni caso, un elemento di struttura del prelievo sui redditi e non
                fattori di eccezione o di esenzione. 
Alla luce di questi
                criteri generali, alcune spese fiscali presenti nell’ordinamento attuale emergono
                per la loro incoerenza sistemica e per il loro peso in termini di mancato gettito.
                Si tratta, in particolare, dell’estensione del regime forfettario con aliquota del
                15% per le partite Iva individuali con ricavi fino a 65 mila euro (cosiddetta «flat tax degli autonomi)» e
                dell’esenzione dei redditi degli imprenditori agricoli dall’Irpef (che godono anche
                dell’esenzione da Imu e Irap). 
Entrambe violano
                l’equità orizzontale, consentendo forti risparmi d’imposta, o l’esenzione tout
                    court, rispetto ad altre tipologie di reddito. I redditi interessati
                sfuggono alla progressività, violando quindi anche l’equità verticale. Entrambe
                violano il criterio della neutralità nella tassazione delle imprese. Contrastano
                anche la crescita economica (che tra l’altro è obiettivo di fondo della delega),
                perché disincentivano le imprese a crescere dimensionalmente o ad evolvere verso
                forme organizzative più complesse. Questi redditi sfuggono anche alle addizionali
                Irpef regionali e comunali, limitando ulteriormente la capacità contributiva ed
                estendendo alla finanza regionale e locale le incoerenze tra il godimento dei
                servizi pubblici e la partecipazione al loro finanziamento. 
Nella stessa direzione
                dei principi ricordati in precedenza, la delega richiede anche di «armonizzare», sia
                pure con gradualità, i regimi di tassazione del risparmio. Questo principio
                coinvolge l’intera struttura dell‘imposizione dei redditi da capitale, cui dovrebbe
                applicarsi un’aliquota uniforme, per garantire simmetria di trattamento
                indipendentemente dalla tipologia di investimento (ad esempio, immobiliare o
                finanziario). In questo contesto, ad esempio, la cedolare secca sui canoni di
                locazione abitativi risulta oggi agevolata: l’aliquota è infatti troppo bassa
                rispetto agli altri redditi di capitale. 
Queste sono alcune
                delle priorità su cui una riforma delle agevolazioni fiscali dovrebbe intervenire.
                La delega fiscale, se i suoi principi trovassero piena e coerente attuazione,
                potrebbe essere un’ottima occasione. È però probabile che la delega uscirà dal
                dibattito parlamentare con modifiche. Forse i ricordati principi generali
                sopravviveranno, ma saranno affiancati da eccezioni che li contraddicono, giungendo
                a un risultato complessivo privo di coerenza. Al termine di una negoziazione
                politica su questa o quella proposta specifica, nella logica «uno a te, uno a me»,
                molte delle spese fiscali più eclatanti verranno mantenute: di alcune, come il
                regime forfettario degli autonomi, già si chiede l’estensione. Con rimbalzi
                mediatici forti, in vista anche della campagna elettorale per le elezioni politiche
                che sono comunque vicine. La sintesi finale sarebbe in perfetta analogia con il documento delle Commissioni parlamentari
                presentato a luglio scorso, che proponeva non una riforma organica, ma un insieme di
                interventi parziali e scoordinati, senza prevedere interventi di respiro sulle spese
                fiscali, anzi puntando al loro mantenimento, con la sola trasformazione di alcune di
                esse in spesa diretta, e in taluni casi al loro potenziamento. 
Occorrerebbe invece
                una vera riforma delle spese fiscali, con obiettivi ambiziosi. Per giungere a una
                soluzione strutturale, sarebbe necessario guardare al sistema tributario in una
                prospettiva diversa da quella che ha caratterizzato la storia recente del fisco e ha
                permeato il dibattito parlamentare recente e attuale. È necessario, in altri
                termini, un cambio di paradigma. Il percorso di alcune delle nostre imposte più
                importanti ha portato, a fronte di una struttura «formale» soddisfacente, a una
                struttura «sostanziale» piuttosto deficitaria; e il deficit di struttura sostanziale
                è stato anche determinato dalla pratica di piegare il sistema tributario e le
                singole imposte verso obiettivi impropri, un esito di cui la proliferazione delle
                spese fiscali è certamente responsabile. 
Per ciò che riguarda
                l’Irpef, tale esito è ormai evidente, tanto da poter affermare che qualsiasi
                proposta di revisione del tributo debba essere accompagnata da una profonda
                ristrutturazione delle spese fiscali. Ciò sia al fine di recuperare risorse per
                contribuire al finanziamento di riduzioni generalizzate del carico fiscale e/o di
                nuove esigenze di spesa pubblica, in particolare in tema di welfare, sia per avviare
                un processo di adeguamento della struttura dell’Irpef che limiti il ricorso ad
                eccezioni ed esenzioni che non siano connaturate, e quindi richieste, dalla
                struttura stessa del prelievo. 
Per ridimensionare il
                ruolo delle spese fiscali sono certamente da evitare soluzioni che mirino
                semplicemente a contenerne l’uso da parte dei contribuenti attraverso tetti
                complessivi all’importo fruibile, come peraltro talvolta sostenuto nel dibattito
                recente e già in parte previsto[3]. Così facendo,
                infatti, si manterrebbe inalterata l’incoerenza complessiva del sistema tributario e la sua complessità, rinunciando a
                qualsiasi semplificazione. Soprattutto si rinuncerebbe a qualsiasi valutazione circa
                la meritorietà delle varie misure. Si consentirebbe, inoltre, la sopravvivenza anche
                di agevolazioni il cui obiettivo non rientra nelle priorità della politica fiscale,
                compromettendo il grado di chiarezza di una possibile riforma, probabilmente
                posponendola a tempo indefinito. Non saremmo certo di fronte a un cambio di
                paradigma. Anzi, si consoliderebbe l’esistente, mentre invece andrebbe contrastata
                la tentazione di perpetuare l’uso delle agevolazioni fiscali come grimaldello utile
                a generare sgravi fiscali permanenti, senza che a ciò corrispondano coerenti
                indirizzi di organizzazione del sistema tributario. 
Per rispondere al
                necessario cambio di paradigma è opportuno procedere assumendo come ideale punto di
                riferimento la più ampia eliminazione delle spese fiscali (una sorta di zero-base
                    budgeting), al netto di quelle direttamente connesse alla struttura del
                prelievo, o necessarie in ragione di vincoli sovranazionali (come, ad esempio,
                alcune agevolazioni nel settore dei trasporti marittimi o aerei, o l’esclusione
                dall’Irpef di borse di studio erogate a cittadini stranieri in virtù di accordi
                internazionali), o che siano necessarie per evitare duplicazioni di imposta (come
                l’esenzione degli assegni per il coniuge separato), o che si rendano utili
                nell’ottica della semplificazione del prelievo (come le esenzioni ed esclusioni
                relative ai redditi agricoli e di terreni che in ragione della loro estrema
                parcellizzazione sul territorio potrebbero richiedere spese di accertamento e
                riscossione superiori alle effettive imposte riscosse). 
Al netto delle
                ricordate esclusioni, sulle rimanenti (moltissime) spese fiscali è ineludibile
                riflettere se sia opportuno o meno mantenerle, valutandone il costo, la frequenza
                con cui vengono utilizzate, e la validità degli obiettivi perseguiti, dato che, come
                visto in precedenza, esse trovano giustificazione nel perseguimento di obiettivi
                diversi. 
Occorrerebbe anche
                predisporre elementi di confronto tra l’efficacia delle spese fiscali e l’efficacia
                dei programmi di spesa pubblica già rivolti alle stesse finalità. E riflettere sulla
                possibilità che alcune spese fiscali siano più efficacemente trasformate in spesa
                pubblica, se i loro obiettivi sono ritenuti meritevoli. Il confronto con la spesa
                pubblica appare fondamentale per una razionalizzazione del sistema delle spese
                fiscali, anche per evitare che il sistema
                tributario continui ad erogare risorse con un certo grado di illusione finanziaria. 
Si dovrebbe anche
                ragionare, nella prospettiva di un riordino generale, sull’appropriatezza dell’uso
                di deduzioni (riduzioni dell’imponibile) o detrazioni (riduzioni dell’imposta) per
                specifici provvedimenti agevolativi, essendo diverso il risparmio di imposta che i
                due strumenti possono generare: la deduzione infatti genera risparmi maggiori della
                detrazione per i contribuenti con redditi più elevati. Sarà anche opportuno valutare
                la misura dell’agevolazione: non è infrequente, ad esempio, che le detrazioni
                abbiano misure diverse, talvolta in somma fissa, talvolta con percentuali
                differenziate. 
C’è infine un punto di
                riflessione generale che coinvolge i rapporti tra progressività dell’Irpef, uso
                delle spese fiscali e accesso ai programmi di spesa pubblica. Al riguardo, è
                necessario tenere conto del fatto che il beneficio delle agevolazioni fiscali, per
                la parte di contribuenti che può fruirne, ha come contropartita il fatto che
                un’altra parte di contribuenti dovrà sostenerne il costo. Generalmente, i sistemi
                tributari funzionano in modo soddisfacente finché i programmi di imposizione e di
                spesa fiscale generano benefici diffusi e costi diffusi; al contrario, nella misura
                in cui i sistemi tendono a benefici concentrati (su una parte) e costi concentrati
                (su un’altra), è inevitabile che nel lungo periodo si manifestino problemi di
                consenso sociale, soprattutto nella misura in cui i prelievi sono organizzati su
                base progressiva. A ciò si aggiunga che, nel caso dell’Irpef, a fronte della
                progressività del sistema tributario – che di per sé garantisce che per uno stesso
                servizio pubblico ci siano «prezzi differenziali» in relazione al livello di reddito
                dei contribuenti – i sistemi di welfare sono invece organizzati generalmente con la
                prova dei mezzi, che tende ad escludere i contribuenti con redditi medio-alti. C’è
                quindi un problema di carico fiscale molto concentrato su contribuenti che non
                possono godere dei benefici della spesa, questione che dovrebbe trovare soluzione
                nell’uso più limitato della prova dei mezzi a favore di servizi pubblici universali,
                sia dal lato finanziario (gratuito o quasi gratuito) sia dal lato della
                disponibilità, cioè senza razionamento causato da lunghe liste di attesa
                nell’accesso. 
Non è infine da
                trascurare il fatto che nell’attuale assetto le spese fiscali che comportano la non
                imponibilità di alcune categorie di reddito
                causano una riduzione dell’Isee, favorendo l’accesso a prestazioni di welfare basate
                sulla prova dei mezzi. 
In conclusione, dalla
                discussione precedente possiamo trarre alcuni criteri generali che dovrebbero
                guidare il tentativo di riforma del sistema delle spese fiscali: 
	 coerenza con criteri costituzionali
                        (capacità contributiva, uguaglianza, ecc.); 
	 coerenza con iniziative di riforma
                        complessiva del sistema tributario; 
	 coerenza con la legislazione Ue o con
                        misure raccomandate dalla Ue; 
	 necessità di evitare doppie imposizioni;
                    
	 valutazione dei pro e contro in base alla
                        «meritorietà» o «dannosità» degli effetti; 
	 razionalizzazione dei criteri e delle
                        forme tecniche di erogazione; 
	 valutazione dell’opportunità di
                        sostituire alcune spese fiscali con provvedimenti di spesa. 



4. Le spese fiscali in
                prospettiva: le procedure a regime 



Riguardo alle
                modalità procedurali con cui affrontare la revisione delle spese fiscali, appare
                utile distinguere tra un intervento una-tantum di «disboscamento», che dovrebbe
                essere collegato alla riforma fiscale (di cui si è detto nel precedente paragrafo),
                e interventi a regime finalizzati a contrastare la tendenza al mantenimento perpetuo
                delle agevolazioni, una volta introdotte, e ad ostacolare l’introduzione di nuove.
                Questi ultimi interventi potrebbero concretarsi in modifiche nelle procedure: si
                potrebbero ad esempio prevedere termini specifici con riferimento sia alla vigenza
                delle agevolazioni fiscali, sia ai tempi di analisi e riesame delle stesse. Sul
                primo punto, si potrebbe introdurre, ove non già prevista e comunque in maniera
                uniforme, una clausola di decadenza (sunset clause) per la quale dopo un
                certo numero di anni, se non riconfermata, l’agevolazione fiscale decade. Riguardo
                al secondo punto, si potrebbe obbligare a un riesame e a una discussione di merito
                sull’abolizione, conservazione o modifica di spese fiscali introdotte da un certo
                numero di anni (ad esempio, cinque anni). Regole di questo tipo avrebbero il vantaggio di impegnare il Parlamento a
                ridiscutere, e se del caso confermare esplicitamente, la disposizione agevolativa,
                evitando che essa proceda per inerzia. Si porrebbe così un freno al processo di
                dilatazione dell’erosione fiscale, che sembra inarrestabile e in accelerazione. 
Sempre sul secondo
                punto, le procedure di bilancio potrebbero essere modificate e prevedere, come prima
                fase, la decisione sulle agevolazioni fiscali da mantenere o da abolire, motivata
                anche sulla base di una valutazione della loro efficacia. Si potrebbe poi
                esplicitamente prevedere che – nel prosieguo della sessione di bilancio – ulteriori
                spese fiscali possano essere introdotte soltanto nei limiti in cui agevolazioni
                fiscali vigenti siano state eliminate. Sarebbe propedeutico a queste modifiche
                procedurali che il rapporto annuale sulle spese fiscali fosse redatto e consegnato
                dalla Commissione ministeriale prima dell’inizio della sessione di bilancio,
                piuttosto che in allegato allo stato di previsione dell’entrata. Così come sarebbe
                anche fondamentale che fosse data finalmente attuazione alla norma (d.lgs. n.
                160/2015, art. 1, comma 4) che dispone che il rapporto annuale della Commissione
                analizzi «gli effetti micro-economici delle singole spese fiscali, comprese le
                ricadute sul contesto sociale», per le spese fiscali in vigore da almeno cinque
                anni. Sarebbe altresì fondamentale che il rapporto programmatico presentato dal
                governo al Parlamento nella Nota di aggiornamento al Def indicasse, come prevede il
                d.lgs. n. 160/2015, art. 1, comma 1, «gli interventi volti a ridurre, eliminare o
                riformare le spese fiscali in tutto o in parte ingiustificate o superate alla luce
                delle mutate esigenze sociali o economiche ovvero che si sovrappongono a programmi
                di spesa aventi le stesse finalità, che il governo intende attuare con la manovra di
                finanza pubblica». Finora questa disposizione è stata interpretata in modo molto
                lasco, concretandosi in impegni generici, che non si sono tradotti in azioni
                puntuali ed efficaci di revisione della materia. 

5. Un quadro più
                dettagliato delle spese fiscali 



In questo paragrafo
                esaminiamo più in dettaglio le principali spese fiscali che riguardano l’Irpef,
                considerate dalla Commissione che annualmente le censisce. Il riferimento è al
                    Rapporto 2020
                (https://www.mef.gov.it/documenti-allegati/2021/Rapporto-spese-fiscali-nov-2020.pdf),
                che ovviamente non include le spese fiscali introdotte con legge di bilancio 2021 o
                con provvedimenti successivi. 
Le spese sono
                raggruppate in 18 categorie omogenee (cluster), in funzione delle loro
                caratteristiche e degli obiettivi che perseguono, in modo da facilitare un
                ragionamento più organico sulla loro eventuale revisione. Tali raggruppamenti non
                sono sempre semplici e immediati, date le molteplici finalità che spesso, come si è
                detto, le spese fiscali perseguono. Di seguito si elencano i cluster individuati,
                con alcune avvertenze. 
In primo luogo, alcune
                misure potrebbero, per certi aspetti, essere anche inquadrate in altri cluster.
                Simmetricamente, le misure presenti in uno specifico cluster potrebbero non essere
                esaustive. Ad esempio, le misure incluse nel cluster «Sport» non includono il
                cosiddetto «sport bonus» né le detrazioni per erogazioni liberali a favore delle
                società ed associazioni sportive dilettantistiche (entrambe inserite nel cluster
                «Erogazioni liberali»); alcune agevolazioni ai redditi degli atleti (incluse nel
                cluster «Redditi di lavoro dipendente e assimilati»); e agevolazioni al rientro in
                Italia degli sportivi professionisti (incluse nel cluster «Rientro dei cervelli,
                Ricerca e Sviluppo»). 
In secondo luogo, tre
                cluster non verranno presi in considerazione. Si tratta del cluster 11 «Misure
                emergenza Covid», che raggruppa misure introdotte per far fronte alla emergenza
                della pandemia Sars-Cov2, e del cluster 17 «Sisma e calamità naturali», che
                raggruppa agevolazioni fiscali per far fronte alle situazioni emergenziali dovute a
                calamità naturali, come appunto quelle a seguito di sisma. Tutte queste misure per
                la loro specifica finalità sono di natura straordinaria e hanno carattere
                eccezionale e temporaneo. Inoltre, non si analizza il cluster 2 «Saf», in quanto
                trattandosi di sussidi ambientalmente favorevoli non si è ritenuta necessaria una
                loro disamina critica. 
In terzo luogo, le
                misure qui considerate sono in numero molto superiore a quelle precedentemente
                elencate come spese fiscali relative all’Irpef, in quanto sono state ricomprese
                anche quelle relative alle imposte sostitutive e i crediti d’imposta. 
Come ultima
                avvertenza, per una corretta lettura delle considerazioni che seguono, si segnala
                che non vengono considerate misure specifiche introdotte a livello regionale e
                locale; si pensi, ad esempio, a soglie di
                esenzione dell’Irpef autonomamente decise a livello locale per quanto riguarda le
                addizionali Irpef. 
            
TAB. 1. Spese
                            fiscali per cluster prevalente
	
                        Cluster 
                    	
                        Nome Cluster 
                    	
                        Frequenza 
                    	
                        Comp. % 
                    	
                        Effetti finanziari 2021  
                        (ml di euro) 
                    	
                        Comp. % 
                    
	
                        1

                    	
                        Agricoltura e pesca

                    	
                        19

                    	
                        6,1

                    	
                        –1.148,3

                    	
                        2,1

                    
	
                        2

                    	
                        Saf

                    	
                        8

                    	
                        2,6

                    	
                        –72,8

                    	
                        0,1

                    
	
                        3

                    	
                        Redditi da attività finanziarie

                    	
                        8

                    	
                        2,6

                    	
                        –167,6

                    	
                        0,3

                    
	
                        4

                    	
                        Reddito di impresa

                    	
                        9

                    	
                        2,9

                    	
                        –326,2

                    	
                        0,6

                    
	
                        5

                    	
                        Immobili: fabbricati e terreni

                    	
                        40

                    	
                        12,9

                    	
                        –21.409,1

                    	
                        38,9

                    
	
                        6

                    	
                        Lavoro autonomo

                    	
                        5

                    	
                        1,6

                    	
                        –1.477,4

                    	
                        2,7

                    
	
                        7

                    	
                        Incentivi agli investimenti

                    	
                        16

                    	
                        5,1

                    	
                        –2.596,4

                    	
                        4,7

                    
	
                        8

                    	
                        Redditi di lavoro dipendente e assimilati

                    	
                        62

                    	
                        19,9

                    	
                        –7.471,5

                    	
                        13,6

                    
	
                        9

                    	
                        Rientro dei cervelli, ricerca e sviluppo

                    	
                        7

                    	
                        2,3

                    	
                        –1.473,5

                    	
                        2,7

                    
	
                        10

                    	
                        Previdenza

                    	
                        11

                    	
                        3,5

                    	
                        –5.733,3

                    	
                        10,4

                    
	
                        11

                    	
                        Misure emergenza Covid

                    	
                        28

                    	
                        9,0

                    	
                        –4.088,4

                    	
                        7,4

                    
	
                        12

                    	
                        Erogazioni liberali, fondazioni, imprese
                            sociali

                    	
                        44

                    	
                        14,2

                    	
                        –283,9

                    	
                        0,5

                    
	
                        13

                    	
                        Sanità

                    	
                        5

                    	
                        1,6

                    	
                        –4.800,8

                    	
                        8,7

                    
	
                        14

                    	
                        Cultura

                    	
                        15

                    	
                        4,8

                    	
                        –761,7

                    	
                        1,4

                    
	
                        15

                    	
                        Welfare

                    	
                        17

                    	
                        5,5

                    	
                        –3.082,9

                    	
                        5,6

                    
	
                        16

                    	
                        Sport

                    	
                        3

                    	
                        1,0

                    	
                        –627,1

                    	
                        1,1

                    
	
                        17

                    	
                        Sisma e calamità naturali

                    	
                        5

                    	
                        1,6

                    	
                        –68,6

                    	
                        0,1

                    
	
                        18

                    	
                        Operazioni straordinarie e rivalutazioni

                    	
                        9

                    	
                        2,9

                    	
                        508,2

                    	
                        –0,9

                    
	
                        
                            Totale
                        

                    	
                         

                    	
                        311

                    	
                        100,0

                    	
                        –55.091,3

                    	
                        100,0

                    




                Cluster 1. Agricoltura e pesca
            
All’interno di questo
                cluster sono raggruppate 19 misure di carattere molto diverso fra loro, con
                riferimento sia agli effetti finanziari che alla loro natura. Per gli anni 2017-21
                sono stati esentati da Irpef i redditi dominicali e agrari degli imprenditori
                agricoli professionali e dei coltivatori diretti. L’esenzione, inizialmente
                giustificata come misura di sostegno temporaneo a fronte di un momento di crisi
                congiunturale del settore, è stata poi di anno in anno prorogata. L’andamento della
                produzione negli anni in esame non risulta, peraltro, negativo, né peggiore rispetto
                ad altri settori dell’economia. Si tratta di una violazione grave dei principi di
                capacità contributiva: il reddito d’impresa degli imprenditori agricoli, eccetto le
                altre attività eccedenti le potenzialità del terreno, è completamente esente da
                Irpef. Va ricordato, tra l’altro, che questa esenzione si accompagna all’esenzione
                dei terreni dall’Imu e all’esenzione dall’Irap. Anche se l’esenzione Irpef non
                venisse rinnovata (cosa che peraltro non è accaduta neppure con la legge di bilancio
                2022) resterebbe il fatto che questi redditi, determinati in base ad estimi
                catastali obsoleti, sono molto sottostimati rispetto ai redditi effettivi. A ciò si
                aggiunga che possono optare per la determinazione catastale dei redditi anche le
                società di persone, le Srl e le cooperative agricole, incentivando fortemente
                l’assunzione di queste forme giuridiche, rispetto alle SpA, tassate in base a ricavi
                e costi di bilancio, come tutte le altre imprese. 
Altre misure, come
                quella che attiverebbe l’esenzione in caso di perdita del prodotto a causa di eventi
                o calamità naturali, sono in linea di principio giustificabili in quanto rispondono
                al principio di capacità contributiva, Ma questa misura è oggi inattiva, perché vale
                la ricordata esenzione generale. 
Altre agevolazioni
                riguardano la possibilità di determinazione forfetaria del reddito per determinate
                attività connesse all’agricoltura, come la manipolazione, conservazione,
                trasformazione, commercializzazione e valorizzazione di prodotti agricoli ceduti dai
                soci, l’agriturismo, le attività enoturistiche e oleoturistiche. In sostanza, pur
                prescindendo dalla recente esenzione dall’Irpef delle rendite catastali dei terreni,
                il regime di tassazione degli imprenditori
                agricoli si discosta fortemente dal reddito d’impresa effettivo. L’opzione per il
                regime catastale, fortemente sottostimato, concessa alle Srl e alle cooperative
                amplia l’area dell’erosione. Sulle attività «connesse» (che comprendono la fornitura
                di servizi e l’agriturismo) è possibile applicare forfettizzazioni sui ricavi
                fatturati in Iva, accentuando l’incentivo a evadere quest’ultima imposta. In
                conclusione, l’imposizione dei redditi delle imprese agricole andrebbe ridisegnata
                completamente, uniformandola il più possibile a quella delle altre imprese. 
Le misure riguardanti
                la pesca sono in genere aiuti di stato autorizzati dalla Commissione europea, volti
                a tutelare l’attività svolta da operatori residenti all’interno della Ue rispetto
                alla concorrenza internazionale. Sarebbero peraltro auspicabili, in coerenza con gli
                obiettivi generali di tutela dell’ambiente, iniziative internazionali di contrasto
                al depauperamento ittico. 

                Cluster 3. Redditi da attività finanziarie
            
L’evoluzione della
                tassazione delle attività finanziarie si è orientata verso un sistema in cui le
                imposte sugli interessi da forme obbligazionarie avvengono con aliquota fissa al
                26%, mentre dividendi e plusvalenze tendono a subire un prelievo complessivo vicino
                al 43%, sia per le persone fisiche che per le imprese individuali. Tuttavia vi sono
                molteplici e rilevanti eccezioni: per i titoli di Stato detenuti da persone fisiche,
                così come per gli interessi sul risparmio postale (Bpf) e sui project bond
                l’aliquota è il 12,5%; per gli investimenti ai Fondi di venture capital (Fvc) e ai
                Pir (Piani individuali di risparmio) è prevista l’esenzione. Queste agevolazioni e
                la loro razionalità economica andrebbero attentamente valutate nell’ambito di un
                riordino complessivo del sistema di tassazione verso un sistema compiutamente duale,
                come previsto dal d.d.l. delega. 

                Cluster 4. Reddito di impresa
            
Sono qui ricomprese
                nove misure riguardanti attività produttive specifiche o soggetti particolari.
                Alcune, tra cui quelle riguardanti imprese armatoriali, rientrano in aiuti di stato
                autorizzati dalla Commissione europea, volti a tutelare le attività svolte da
                operatori basati all’interno della Ue rispetto alla concorrenza internazionale.
                Altre misure (ad esempio, i crediti di imposta
                per l’acquisto di software da parte delle farmacie, per spese di consulenza relative
                alla quotazione di Pmi, per le transazioni effettuate con strumenti di pagamento
                elettronico da parte di impianti di distribuzione di carburante, per l’istallazione
                di misuratori di cassa abilitanti alla trasmissione informatizzata dei corrispettivi
                all’Agenzia delle entrate) sono state introdotte per favorire la transizione
                tecnologica di particolari settori e dovrebbero avere tutte carattere transitorio, e
                cessare una volta completato il processo di transizione. Ad oggi invece alcune di
                esse sono a regime. 

                Cluster 5. Immobili: fabbricati e terreni
            
Le molteplici misure
                raggruppate in questo cluster (40) comportano un costo molto elevato (più di 21
                miliardi di euro). Un primo gruppo di agevolazioni riguarda la prima abitazione. Per
                i proprietari si va dalla deduzione della rendita catastale dal reddito imponibile
                Irpef, alla detrazione (con determinati limiti) per interessi passivi sui mutui
                ipotecari e per compensi sugli intermediari per l’acquisto dell’immobile. Se a ciò
                si aggiungono le agevolazioni relative alle imposte ipotecarie e catastali, le
                ulteriori agevolazioni riservate ai giovani (con Isee sotto determinate soglie) e
                l’esenzione dall’Imu, si ha un cumulo di aiuti e sussidi eccessivo, che costituisce
                un unicum a livello internazionale. Per compensare, almeno in parte, queste
                agevolazioni ai proprietari sono poi concesse, con limiti e regole diverse, varie
                detrazioni per canoni di locazione pagati dai conduttori. Ne risulta un sistema
                complesso e privo di razionalità economica, che richiederebbe, dal punto di vista
                della tassazione reddituale, o la tassazione della rendita in capo al proprietario,
                o la deduzione del canone in capo al conduttore. 
Un altro insieme di
                agevolazioni riguarda la tassazione dei canoni di locazione in capo al proprietario
                dell’immobile. La violazione del principio di equità orizzontale è evidente: non
                solo questi canoni sono assoggettati a cedolari secche, cosa che sarebbe compatibile
                con un sistema di tassazione duale, ma queste cedolari sono più basse (21%, ridotta
                al 10% per locazioni a canone concordato) dell’aliquota solitamente applicata ai
                redditi finanziari (26%) e persino dell’aliquota base dell’Irpef (23%). Queste
                ridotte aliquote sono giustificate come fattore di emersione di imponibili evasi, ma
                l’esame dell’evoluzione storica ha evidenziato
                che la crescita dei contratti di locazione registrati non ha subito un’accelerazione
                dopo l’introduzione della cedolare secca, che ha semmai seguito il trend di lungo
                periodo. Contemporaneamente, il calo dell’imposta sui contratti già registrati ha
                prodotto una cospicua perdita di gettito: circa 2,5 miliardi di euro. L’intero
                comparto della tassazione degli immobili andrebbe rivisto e ripensato in modo
                coerente tenendo anche conto delle imposte indirette, sui trasferimenti immobiliari,
                anche a titolo di successione o donazione, delle imposte patrimoniali e di quelle
                sulle plusvalenze, attualmente esenti se il possesso è superiore a cinque anni.
                Resta fermo che alcune situazioni specifiche ritenute «meritevoli», soprattutto con
                riferimento a un bene necessario come la casa di abitazione, potrebbero essere
                affrontate con misure dirette di spesa, cioè con provvedimenti di welfare. 
Infine, tra le misure
                più costose per l’erario vi è il vasto e crescente insieme di agevolazioni per
                ristrutturazioni edilizie. Hanno da sempre l’obiettivo di spingere l’emersione delle
                attività connesse all’edilizia, obiettivo che risultano aver conseguito, e di
                stimolare la domanda nel settore. Hanno una valenza a regime con aliquota del 36%.
                Hanno avuto maggiorazioni temporanee, ma prorogate negli ultimi anni, al 50, 65, 90
                e da ultimo perfino al 110%, in parte per motivi congiunturali, ma soprattutto per
                stimolare la domanda di beni e servizi specifici (per riscaldamento,
                condizionamento, risparmio energetico, bonus facciate). Le motivazioni ambientali e
                di sicurezza (riqualificazione energetica degli edifici e interventi anti-sismici)
                sono state esaltate con l’ultimo intervento, quello del 110%. Ma negli ultimi anni
                sono stati incentivati anche l’acquisto di mobilio, di grandi elettrodomestici, la
                sistemazione del verde, da ultimo il ricambio della rubinetteria. Queste
                agevolazioni hanno ovviamente effetti distributivi regressivi, perché la proprietà
                edilizia è concentrata sui contribuenti a reddito medio e alto. Ma questo è
                inevitabile, se si ritiene necessario agevolare ristrutturazioni edilizie, in
                particolare per finalità di risparmio energetico e sicurezza sismica. Fermo restando
                il tema dell’emersione dell’imponibile, la finalità ambientale andrebbe perseguita
                in modo più puntuale, verificando se gli interventi agevolati hanno una vera valenza
                ecologica. La presenza di un vantaggio sociale in termini di minori emissioni
                inquinanti potrebbe giustificare l’agevolazione, che comunque non dovrebbe superare il valore dell’esternalità
                positiva prodotta. Occorrerebbe comunque, dopo un certo periodo di applicazione,
                verificare la validità degli obiettivi, rivedere la tipologia dei regimi e l’entità
                degli incentivi, quanto meno per valutare se ridimensionarla. Solo in minima parte,
                e con molte resistenze, qualcosa è stato fatto con l’ultima legge di bilancio
                [Pisauro 2021]. 

                Cluster 6. Lavoro autonomo
            
Le agevolazioni
                riferibili al lavoro autonomo sono dominate dalla «flat tax» al 15% fino a ricavi di
                65 mila euro (con una perdita complessiva di gettito stimata in 2,1 miliardi
                all’anno rispetto al regime precedente). Il limite di 65 mila euro appare
                eccessivamente alto perché riconduce a questo regime una quota estremamente elevata
                (circa 60%)[4] del totale dei lavoratori
                indipendenti e quindi tradisce l’intento originario del precedente regime a favore
                dei contribuenti «minimi» di fungere da agevolazione solo per la parte marginale e
                più fragile di questo insieme. Si tratta di una violazione grave del principio di
                capacità contributiva e di equità orizzontale, che determina anche una segmentazione
                del trattamento fiscale delle imprese, ostacolandone la crescita dimensionale e
                organizzativa. Deve necessariamente essere rivista nell’ambito di una riforma
                organica dell’Irpef. 

                Cluster 7. Incentivi agli investimenti
            
In questo cluster le
                misure più importanti riguardano il super- e iper-ammortamento. 
Il
                super-ammortamento, che consente la deduzione di un multiplo del costo di acquisto
                del bene strumentale, è nato con la legge di stabilità per il 2016, con l’intento di
                stimolare gli investimenti e, tramite i loro effetti moltiplicativi, trainare la
                crescita economica. Le successive reiterate proroghe contraddicono la natura
                anticongiunturale della misura. Sarebbe stato più efficace e razionale prevedere fin
                dall’inizio una durata più lunga della norma, anziché ricorrere a successive
                proroghe, ex ante incerte, laddove le decisioni di investimento richiedono
                invece certezza del quadro normativo. Anche supponendo che la misura possa incoraggiare investimenti non già programmati, si
                tratterebbe di un anticipo, cui seguirebbe poi un rallentamento degli investimenti,
                dato che nel medio periodo lo stock di capitale desiderato dall’impresa è grosso
                modo stabile. D’altro canto, la reiterazione all’infinito della manovra si
                tradurrebbe in un sussidio netto strutturale all’acquisto di beni strumentali,
                difficilmente giustificabile. Ciò vale, in linea di principio, per tutti gli
                incentivi agli investimenti, tra cui i crediti di imposta per gli investimenti in
                determinate aree territoriali del paese. 
Analoghe
                considerazioni valgono per l’iper-ammortamento, inizialmente disposto per il 2017,
                con l’intento di favorire la trasformazione strutturale del sistema produttivo, in
                particolare industriale, verso il modello 4.0, basato sull’utilizzo integrato delle
                tecnologie digitali. Sarebbe logico, una volta che il sistema produttivo esistente
                abbia completata la transizione al modello 4.0, che la misura venisse soppressa. Più
                in generale, tutte queste forme di incentivo meriterebbero una attenta analisi
                economica, per valutarne l’efficacia rispetto agli obiettivi. 

                Cluster 8. Redditi di lavoro dipendente e assimilati
            
Come noto, i redditi
                da lavoro dipendente e quelli assimilati ad essi (in particolare le pensioni)
                costituiscono la quota di gran lunga più rilevante del reddito complessivo soggetto
                ad Irpef. Esistono tuttavia numerosi trattamenti agevolati riservati a specifiche
                forme di reddito di lavoro dipendente che in determinati casi assumono una grande
                rilevanza quantitativa e che rendono complesso e distorsivo il quadro delle spese
                fiscali, oltre a fornire margini per comportamenti elusivi. 
Un discorso
                particolare, ma utile anche ai fini di comprendere la difficoltà di definire e
                misurare le spese fiscali, riguarda il bonus di 80 euro successivamente aumentato a
                100 euro per redditi fino a 28 mila euro e accompagnata da un’ulteriore detrazione
                per redditi fino a 40 mila euro. Dal 2022 il bonus e l’ulteriore detrazione sono
                stati opportunamente assorbiti (per redditi superiori a 15 mila euro) nella
                detrazione per lavoro dipendente, e quindi non saranno presumibilmente più
                considerati una spesa fiscale, in quanto divenuti elemento strutturale del sistema
                di detrazioni per tipologia di lavoro. Assieme alla revisione di scaglioni e
                aliquote effettuata con legge di bilancio 2022,
                ciò ha consentito anche di eliminare gli effetti distorsivi che questo bonus aveva
                sull’andamento delle aliquote marginali effettive. Resta tuttavia una disparità di
                trattamento nelle detrazioni fra lavoratori dipendenti, pensionati e autonomi che
                non ha razionalità economica e che dovrà essere oggetto di attenta riflessione
                nell’ambito di una riforma Irpef che, diversamente da quanto fatto con la legge di
                bilancio 2022, si ponga il problema di affrontare il tema dell’equità orizzontale e
                dell’erosione della base imponibile e dell’imposta. Nell’ambito di questa
                riflessione andranno riviste anche molte delle altre agevolazioni comprese in questo
                cluster: la detassazione dei premi di produttività, l’esenzione delle borse di
                studio, la tassazione agevolata per gli insegnanti che erogano lezioni private e
                così via. Altre agevolazioni comprese in questo cluster, come ad esempio il
                trattamento dei redditi dei lavoratori frontalieri o alcuni regimi speciali dovuti
                ad accordi internazionali riguardano casi specifici che è razionale siano conservati
                all’interno del sistema generale di imposizione sul reddito. 
In questo cluster
                rientrano anche le agevolazioni del cosiddetto «welfare aziendale», cioè
                l’esclusione dal reddito imponibile della parte di retribuzione che prende forma di
                contributi per aderire alla sanità integrativa o ad assicurazioni contro la non
                autosufficienza o, a remunerare servizi di welfare come istruzione e cura dei
                familiari, mensa, ecc., nel rispetto di limiti stabiliti dalla legge [Maino e
                Ferrera 2019]. Oltre al beneficio Irpef, in capo al lavoratore dipendente, va
                considerato l’ulteriore e addizionale beneficio in capo all’impresa, in termini di
                deducibilità dall’imponibile della società delle spese relative. Come si è già
                sottolineato, queste agevolazioni, che costituiscono un hidden welfare state
                a vantaggio delle classi più abbienti, «richiedono approfondimenti perché se, da un
                lato, concorrono al raggiungimento degli obiettivi di assicurare servizi efficienti
                in questi campi per il maggior numero possibile di cittadini, dall’altro lato,
                tolgono risorse al sistema del welfare e minano potenziali economie di scala [Corte
                dei conti 2020, 135]. 

                Cluster 9. Rientro dei cervelli, ricerca e sviluppo
            
All’interno di
                questo cluster vi sono alcune misure meritorie, come quelle relative alle attività
                di ricerca e sviluppo delle imprese che non a
                caso si riscontrano nella maggior parte dei sistemi tributari e che andrebbero
                mantenute in quanto rivolte ad attività che generano esternalità positive e che, in
                assenza di agevolazioni, sarebbero condotte in misura subottimale. 
Altre misure, invece,
                tra cui quelle che consentono una riduzione del 70% dei redditi da lavoro imponibili
                per i lavoratori che trasferiscono la residenza in Italia (50% per gli sportivi
                professionisti), o una loro totale esenzione per i ricercatori e professori
                universitari o, ancora, l’assolvimento dell’onere tributario Irpef in misura fissa
                pari a 100 mila euro per i soggetti con redditi particolarmente elevati, oltre alla
                loro dubbia efficacia dal punto di vista del rientro di talenti nel nostro paese,
                costituiscono erosioni dell’imponibile poco giustificabili, che andrebbero
                eliminate, o quantomeno razionalizzate, nell’ambito di una riforma complessiva
                dell’Irpef. Queste agevolazioni sono distorsive e ci allontanano dal desiderabile
                obiettivo di aumentare l’efficienza dell’imposta attraverso la definizione di un
                    level playing field. La deduzione del 50% dalla base imponibile, ad
                esempio, è una delle più generose che i paesi europei concedono agli sportivi
                professionisti, tra i quali i maggiori beneficiari sono i calciatori [Houben et
                    al. 2021]. 

                Cluster 10. Previdenza
            
L’agevolazione più
                importante in questo cluster riguarda il trattamento della previdenza complementare
                che nel nostro sistema non segue né un sistema Tte (coerente con un concetto di
                reddito-entrata) né un sistema Eet (coerente con un modello di reddito-spesa). In
                particolare, il sistema vigente, che esenta (entro determinate soglie) i contributi
                versati, tassa i rendimenti con una aliquota del 20% (12,5% per i titoli di stato) e
                agevola fortemente la tassazione delle prestazioni (aliquota separata del 15%, che
                si riduce progressivamente al 9% dopo il quindicesimo anno di detenzione del fondo),
                è iniquo e inefficiente. Andrebbe pertanto ampiamente rivisto nella direzione di un
                sistema Eet, rendendolo coerente con il sistema di tassazione duale previsto dal
                d.d.l. delega fiscale. 
Discorso diverso per
                le agevolazioni previste per le pensioni di guerra o di invalidità; qui siamo nel
                campo dell’assistenza piuttosto che della previdenza; forse potrebbero essere
                giustificate le esenzioni di pensioni a carattere risarcitorio, non le altre.
            

                Cluster 12. Erogazioni liberali, fondazioni, imprese sociali
            
Questo cluster
                comprende deduzioni o detrazioni Irpef associate a erogazioni liberali a favore di
                enti pubblici o privati che svolgono attività a favore dell’ambiente, del contrasto
                della povertà e del disagio sociale in genere, di attività umanitarie, della
                riqualificazione del territorio, di attività educative, sportive, ecc. I beneficiari
                principali sono enti del terzo settore, che operano senza fini di lucro e con scopi
                solidaristici. 
L’obiettivo generale
                di queste misure consiste nel favorire la destinazione del reddito dei contribuenti
                verso attività considerate socialmente meritevoli. È un incentivo che si giustifica
                con queste ipotesi: 
	 in sua assenza il denaro versato a questi
                        enti sarebbe inferiore al livello efficiente; 
	 il welfare state pubblico non
                        riesce a garantire tutti i servizi che sarebbe socialmente giusto ed
                        efficiente avere; 
	 si riconosce un valore in sé all’attività
                        di questi enti, che realizzano obiettivi di promozione e sviluppo sociale
                        coerenti con i primi articoli della Costituzione. 


L’alternativa alle
                agevolazioni fiscali consisterebbe nella loro eliminazione e nell’uso del maggiore
                gettito da parte dello Stato per destinare direttamente queste risorse agli enti
                stessi. Ma non si tratta di metodi equivalenti. L’agevolazione fiscale lascia
                infatti ai singoli contribuenti la scelta su chi e quanto sostenere, mentre
                nell’altro caso sarebbe lo Stato a prendere queste decisioni. La decentralizzazione
                delle decisioni dovrebbe stimolare una maggiore «concorrenza» tra gli enti
                interessati a ricevere i fondi e una maggiore trasparenza nel loro operato. D’altra
                parte l’esistenza di un «mercato» per le erogazioni costringe gli enti a sostenere
                spese per pubblicità e per la gestione di un apparato amministrativo, e può
                rischiare di concentrare gran parte delle erogazioni su pochi soggetti che riescono
                ad imporsi al grande pubblico. Anche l’alternativa del controllo pubblico non
                sarebbe tuttavia esente da rischi (attività di lobby, rent seeking, rischi di
                corruzione). 
Il problema
                principale di queste agevolazioni è per lungo tempo consistito nella loro
                eterogeneità, essendosi sviluppate nel tempo senza un criterio organico ma per
                interventi successivi e poco coordinati. Attualmente sono presenti molte forme di
                deduzione o detrazione, cosicché risulta spesso difficile scegliere quale sia il caso concreto da applicare,
                ed anche quale sia l’alternativa (deduzione o detrazione) più conveniente. In
                determinati casi al contribuente è lasciata la possibilità di scegliere tra
                agevolazioni alternative (deduzione o detrazione), con regole, aliquote e massimali
                diversi. 
Il d.lgs. n. 117/2017
                ha introdotto il Codice del terzo settore ed ha semplificato e reso omogenea la
                normativa complessiva sugli enti del terzo settore, incluse le agevolazioni fiscali
                sulle erogazioni liberali ad essi destinate. Le norme del decreto non sono ancora
                entrate in vigore. Lo saranno dopo che la Commissione europea avrà autorizzato il
                Codice, e dopo che gli enti si saranno iscritti al Registro unico nazionale del
                terzo settore (Runts), avviato il 23 novembre 2021. Per il momento (dichiarazione
                redditi prodotti nel 2021) restano in vigore le complesse regole attuali. 

                Cluster 13. Sanità 
            
Le spese sanitarie
                usufruiscono di una agevolazione fiscale nella forma di detrazione del 19% con
                franchigia di 129,11 euro. L’agevolazione è giustificabile sotto diversi profili: si
                tratta di spese necessarie per la tutela della salute che incidono sulla capacità
                contributiva e di spese «meritorie» in quanto la salvaguardia della salute è un bene
                pubblico ed è tutelata dalla Costituzione (art. 32). Va inoltre ricordato che il Ssn
                non sempre consente la tempestiva erogazione delle prestazioni (liste di attesa), né
                copre tutte le prestazioni (si pensi alle spese odontoiatriche). Il fatto che
                l’agevolazione sia nella forma di detrazione pone problemi di equità, in caso di
                incapienza. Il costo della misura è elevato (circa 3,6 miliardi) e riguarda un
                numero molto ampio di beneficiari (più di 19 milioni). 
Una riflessione più
                attenta dovrebbe essere fatta per quanto riguarda le agevolazioni previste per
                alcuni fondi e società che garantiscono prestazioni sanitarie integrative e/o
                sostitutive del Ssn ai contraenti e ai loro familiari e che assumono la forma di: 
	 deduzione dei contributi versati dal
                        datore di lavoro e dal lavoratore, con limite di 3.615,20 euro, per fondi
                        integrativi del Ssn (una agevolazione che rientra nel campo del welfare
                        aziendale); 
	 detrazione al 19%, con un massimo di
                        1.300 euro, dei contributi associativi versati dai soci delle società di
                        mutuo soccorso.
                    


Queste agevolazioni
                rischiano di segmentare l’offerta sanitaria, creando disparità di accesso e
                trattamento in contraddizione con lo spirito di un servizio sanitario universale. La
                crescente diffusione di queste forme di assistenza sanitaria suggerisce l’importanza
                di un maggiore coordinamento con l’offerta pubblica in modo da garantire una
                maggiore inclusione, evitando squilibri settoriali, territoriali e reddituali. 
Tra le agevolazioni
                considerate in questo cluster vi sono anche quelle relative alle spese veterinarie,
                che consistono in una detrazione al 19%, fino all’importo di 500 euro, limitatamente
                alla parte che eccede 129,11 euro. Questa spesa fiscale potrebbe essere tra quelle
                oggetto di soppressione, in quanto la decisione di convivere con un animale comporta
                di per sé l’obbligo di prendersene cura sotto ogni aspetto, come peraltro previsto
                dalla dichiarazione universale sui diritti degli animali (documento sottoscritto
                dalla Lida ed altre associazioni animaliste il 15 ottobre 1978 presso la sede
                dell’Unesco a Parigi, che pur non avendo valore giuridico, ha lo scopo proporre un
                codice etico di rispetto verso l’ambiente e ogni animale). Come molte altre spese
                fiscali, rientra tuttavia tra quelle molto sensibili dal punto di vista politico.
                Inoltre, si pone un problema di equità verticale. La presenza di animali domestici
                ha un ruolo psicologico e terapeutico importante soprattutto per le persone anziane
                e in quest’ottica un aiuto a sostenere queste spese, per chi non ha redditi elevati,
                potrebbe anche essere giustificabile. Ma potrebbe assumere la forma di spesa
                diretta, invece che di detrazione fiscale. 

                Cluster 14. Cultura
            
Le agevolazioni in
                questo cluster sono un insieme molto variegato e diversificato. Andrebbero inoltre
                valutate congiuntamente ai numerosi interventi che incentivano fiscalmente le
                erogazioni liberali a favore del settore (vedi cluster 12). 
Resta inteso che
                forme di aiuto e incentivazione al settore della cultura hanno la loro
                giustificazione nelle esternalità positive connesse a queste spese, soprattutto in
                un paese come il nostro che a fronte di una solida e lunga tradizione culturale del
                passato manifesta abbandoni scolastici crescenti da parte dei giovani, una
                percentuale di Neet molto più elevata di altri paesi europei, una percentuale di
                laureati significativamente più bassa e una
                rilevante fuga di cervelli all’estero, accompagnata dall’incapacità di attirarne da
                altri paesi. 
Venendo alle misure
                specifiche incluse in questo cluster, un gruppo numeroso e omogeneo di spese fiscali
                riguarda il settore cinematografico e audiovisivo e in molti casi non attengono
                direttamente o solamente all’Irpef, in quanto attività gestite da società di
                capitali. Una revisione di queste spese fiscali (che assumono solitamente la forma
                di crediti di imposta fruibili in compensazione) andrebbe pertanto inserita in una
                valutazione generale delle politiche di incentivo nel settore, volta soprattutto a
                valutare l’efficacia dei diversi interventi e in particolare di quelli effettuati
                con spese fiscali, rispetto a quelli di spesa diretta. 
Vi sono poi alcune
                misure specifiche, ad esempio in favore dell’Accademia dei Lincei che, analogamente
                ad alcune detrazioni e deduzioni per erogazioni liberali ad hoc, come la
                Biennale di Venezia, sono discutibili, in quanto possono esservi molte altre
                istituzioni che svolgono analoghe attività meritevoli. Vi è poi una serie di altre
                agevolazioni specifiche, con regole e modalità diverse, e in larga parte rivolte al
                settore musicale, che di nuovo andrebbero semplificate e razionalizzate anche per
                non per discriminare tra diverse attività artistiche o comunque meritevoli in campo
                culturale. Vi sarebbe poi da domandarsi se non sarebbe preferibile intervenire con
                strumenti di spesa, ad esempio facendo rientrare queste ed eventualmente anche altre
                spese meritevoli in un bonus cultura potenziato e preferibilmente graduato in
                funzione dell’Isee. 
L’agevolazione
                quantitativamente più significativa riguarda la detrazione al 19% delle spese per
                istruzione che costa quasi 600 milioni e coinvolge più di 3,8 milioni di
                contribuenti. L’intervento è giustificabile per motivi di equità verticale e per le
                esternalità positive legate all’istruzione, ma andrebbe integrato con gli interventi
                di spesa e potenziato, soprattutto per garantire l’accesso a tutti i gradi di
                istruzione degli studenti più svantaggiati dal punto di vista economico e più
                meritevoli dal punto di vista del rendimento. Più in generale, data la crescente
                esigenza di formazione permanente, si potrebbe anche pensare di estendere queste
                agevolazioni, purché però le attività formative siano monitorate e trasparenti nei
                risultati occupazionali ottenuti (cosa che
                accade molto raramente, a detrimento dell’efficacia degli interventi). 

                Cluster 15. Welfare
            
Anche in questo
                paragrafo sono ricomprese norme piuttosto eterogenee. Un primo blocco importante di
                agevolazioni fiscali riguarda alcune disposizioni a favore dei disabili, per ciò che
                riguarda l’acquisto di strumenti e mezzi e la gestione della non autosufficienza, a
                cui si aggiunge l’innalzamento del tetto della detraibilità per assicurazioni contro
                il rischio morte. Si tratta di disposizioni ulteriori rispetto al regime di
                integrale deducibilità prevista per le spese mediche generiche (prestazioni rese da
                un medico generico, acquisto di medicinali) e di assistenza specifica sostenute dai
                disabili nei casi di grave e permanente invalidità o menomazione. Di tenore analogo,
                anche se su un piano diverso, è la disposizione che riguarda la detraibilità delle
                spese per far fronte a disagi dell’apprendimento (Dsa). Si tratta di un campo di
                intervento che dovrebbe essere raccordato con gli interventi dal lato della spesa.
                In questa prospettiva, il vantaggio fiscale potrebbe essere limitato a correggere la
                riduzione di capacità contributiva che deriva dalla presenza di spese di natura
                obbligatoria, in alcuni casi anche per far fronte alle necessità quotidiane.
                Attualmente, si riscontra un’oscillazione negli strumenti utilizzati per la tutela
                dei disabili. Si prevede, infatti, che le spese mediche generiche e di assistenza
                specifica siano deducibili, mentre nel caso in esame e per le spese sanitarie
                specialistiche (analisi, prestazioni chirurgiche e specialistiche) e quelle per
                l’acquisto dei dispositivi medici si prevede una detrazione. 
Un secondo blocco
                riguarda provvedimenti relativi ai rapporti tra coniugi separati per le somme
                erogate per il mantenimento del coniuge e dei figli. Sotto questo profilo, non si
                ritiene ci siano i presupposti per identificare tali trattamenti come spese fiscali,
                anche se in senso tecnico la previsione di deducibilità ed esenzioni le inquadri
                all’interno del sistema fiscale. In ogni caso, le deducibilità previste si collocano
                nel campo della riduzione di capacità contributiva per spese di natura obbligatoria. 
Con la stessa logica
                di spesa obbligatoria e di riduzione di capacità contributiva può essere
                interpretata anche la detraibilità delle spese
                funebri. Mentre, per assimilazione alle spese mediche relative alle varie modalità
                di concepimento dei figli, si può giustificare la spesa sostenuta dai contribuenti
                per l’adozione di figli. Al contrario, come anche sopra rilevato, il vantaggio
                fiscale erogato per la frequenza degli asili nido appare discutibile, se posto in
                relazione all’insufficienza della fornitura del servizio, che risente anche di
                profonde differenze a livello territoriale. 
C’è infine un terzo
                blocco eterogeneo di agevolazioni, in quanto relativo a specifiche situazioni
                inquadrabili in un contesto più ampio di quello strettamente relativo al welfare. Si
                tratta in primo luogo delle agevolazioni previste per gli abbonamenti al trasporto
                pubblico locale, che dovrebbero inquadrarsi in programmi di mobilità locale anche in
                relazione allo svolgimento dell’attività lavorativa, e che trattati fiscalmente a
                livello nazionale possono risultare inefficaci. Al riguardo, le norme si
                sovrappongono con gli schemi di welfare aziendale e di mobility manager. 
Su un piano più
                elevato di quello strettamente relativo al welfare, è poi sia la questione della
                detraibilità dei premi assicurativi per morte, invalidità permanente e non
                autosufficienza, sia l’agevolazione prevista per i contributi erogati dalle
                fondazioni per il contrasto alla povertà educativa minorile. Al riguardo, sarebbe
                necessaria una riflessione sull’obiettivo di queste agevolazioni, se complementare o
                sostitutivo dell’intervento pubblico; o se mirato a garantire agevolazioni fiscali a
                specifiche forme giuridiche di esercizio di attività (come nel caso delle
                fondazioni). 
Infine, da discutere
                ancora su un piano più generale, è l’esclusione dalla base imponibile degli assegni
                familiari e dell’assegno per il nucleo familiare. Si tratta di un tema che è comune
                a tutti i trasferimenti monetari, e sul quale sarebbe opportuno riflettere nelle
                proposte di revisione del sistema tributario. 

                Cluster 16. Sport
            
Questo cluster è
                costituito solamente da 3 misure, molto specifiche, come è il caso del credito di
                imposta per l’ammodernamento degli impianti di calcio in favore delle società
                appartenenti alla Lega di serie B, alla Lega Pro e alla Lega nazionale dilettanti, o
                con benefici modesti come la detrazione in sede
                Irpef per l’iscrizione dei ragazzi di età compresa tra i 5 e i 18 anni ad
                associazioni sportive (circa 40 euro pro capite). Entrambe queste misure andrebbero
                riviste criticamente nell’ambito di una riforma organica dell’Irpef. 
Una misura specifica
                e relativamente costosa (500 milioni destinati a circa 600 mila beneficiari)
                riguarda l’imposizione agevolata delle indennità di trasferta, dei rimborsi
                forfetari di spesa e dei premi erogati nell’esercizio diretto di attività sportive
                dilettantistiche. La disposizione si applica anche ai rapporti di collaborazione
                coordinata e continuativa di carattere amministrativo-gestionale di natura non
                professionale resi in favore di società e associazioni sportive dilettantistiche. È
                una norma che si presta a possibili forme elusive, mascherando redditi da lavoro
                dipendente. Anche in questo caso l’agevolazione andrebbe criticamente valutata
                nell’ambito di una riforma complessiva dell’Irpef. 

                Cluster 18. Operazioni straordinarie e rivalutazioni
            
Questo cluster
                comprende norme sul trattamento delle plusvalenze originate da operazioni
                straordinarie (fusioni, scissioni, conferimenti di aziende) e da rivalutazioni di
                cespiti. Alcune norme sono a regime, molte altre sono transitorie. 
Si noterà che le
                misure ricomprese in questo cluster, nella valutazione della Commissione Marè,
                comportano un aumento di gettito, a differenza di tutte le altre misure, per le
                quali è stata valutata una perdita. Questo risultato è dovuto al fatto che è stato
                considerato solo il gettito derivante dall’affrancamento delle plusvalenze e delle
                rivalutazioni, non anche la perdita di gettito dovuta, negli anni successivi, ai
                maggiori ammortamenti che verranno dedotti o alle minori plusvalenze che verranno
                tassate in caso di realizzo dei cespiti. Considerando tutti gli esercizi fino al
                completamento dell’ammortamento o all’estromissione dei cespiti, e le aliquote Ires
                del 24% (o Irpef, almeno del 23%) ne deriva una perdita di gettito piuttosto
                rilevante, di ampiezza diversa a seconda delle caratteristiche delle varie misure,
                ma comunque tale da risultare «appetibile» per le imprese che decidono di avvalersi
                delle norme in oggetto. 
Una importante misura permanente è quella
            che prevede, in alternativa al regime di neutralità fiscale (in cui i cespiti conservano
            il precedente valore fiscale, anche se rivalutato in bilancio in seguito all’operazione
            straordinaria), la possibilità di optare per allineare, in tutto o in parte, i valori
            fiscali delle immobilizzazioni materiali e immateriali (incluso l’avviamento) ai valori
            civilistici, assoggettando le plusvalenze ad un’imposta sostitutiva, con aliquota
            crescente dal 12 al 16% al crescere delle plusvalenze. I maggiori valori produrranno
            risparmi di imposta negli anni successivi, per maggiori ammortamenti e minori eventuali
            plusvalenze (che saranno trattati ad aliquota ordinaria). 
Tra le norme
                temporanee vi sono un insieme di misure che prevedono la possibilità di rivalutare
                cespiti, di diversa natura, con aliquote differenziate, per vari soggetti. Sembrano
                rispondere soprattutto a sollecitazioni specifiche, avanzate di volta in volta, e ad
                anticipare gettito per l’erario. L’ultima rivalutazione, disposta con la legge di
                bilancio per il 2021, è stata particolarmente generosa, consentendo di rivalutare
                liberamente qualsiasi immobilizzazione materiale o immateriale con l’aliquota del
                3%. Produrrà un significativo calo di gettito nei prossimi anni. 
Sarebbe opportuno
                uscire dalla prassi di rivalutazioni estemporanee ogni anno, con ambiti di
                applicazione e aliquote diverse, e mantenere solo un regime generale permanente, ad
                aliquota ridotta ma non troppo. 
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[1]  La relazione sulle spese fiscali redatta nel 2011
                        assunse due benchmark teorici di riferimento: l’imposta
                            comprehensive e l’imposta duale. Per un’analisi dei diversi
                        approcci e delle misure proposte in Italia, Ministero dell’economia e delle
                        finanze, Commissione per le spese fiscali [vari anni] e Corte dei conti
                        [2020], che propone anche alcuni confronti internazionali.

[2]  Per chi non ha problemi di incapienza, le
                        agevolazioni fiscali possono essere preferibili alla spesa pubblica perché
                        hanno minori costi amministrativi e di means testing: al contribuente
                        è sufficiente indicare in dichiarazione dei redditi la prova della spesa,
                        senza dover presentare (ogni anno) domanda per uno specifico aiuto
                        economico. 

[3]  Dal 2020, le detrazioni al 19% per oneri personali,
                        ad eccezione di quelle relative agli interessi passivi riguardanti i mutui
                        contratti per la prima abitazione, delle spese sanitarie, e delle liberalità
                        a favore di partiti politici, sono riconosciute integralmente solo per
                        redditi fino a 120 mila euro. Per redditi tra 120 mila e 240 mila euro la
                        detrazione è parziale e si annulla successivamente. 

[4]  Cfr. Ufficio parlamentare di bilancio [2019].
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1.
            Introduzione 



Nel corso degli ultimi anni nel
            dibattito politico italiano è emersa l’esigenza di revisionare la disciplina delle
            province e delle città metropolitane, dando attuazione a quanto previsto della legge
            delega n. 42/2009 in tema di perequazione delle risorse. 
La necessità di interventi nella
            materia delle province e città metropolitane si è palesata già con il venire meno nel
            2016 della conferma referendaria della riforma costituzionale che ha interrotto l’iter
            delle riforme per questo livello di governo[1]. Tale esigenza è stata ulteriormente rilevata dalla considerazione che il
            compimento del processo di attuazione del federalismo fiscale rientra tra le riforme
            abilitanti del Piano nazionale di ripresa e resilienza. 
Le misure di consolidamento dei
            conti pubblici nel periodo 2011-15 hanno imposto ingenti riduzioni delle risorse del
            comparto. Inoltre, l’assetto ordinamentale degli Enti locali è stato ampiamente
            modificato nel 2014 dalla legge Delrio (l. n. 56/2014), istituendo le città
            metropolitane e ridimensionando le funzioni delle province, in linea con il progetto di
            riforma costituzionale da realizzare nel 2016 che, tra gli altri interventi, prevedeva
            la soppressione delle province [Camera dei deputati 2021]. 
Con la mancata revisione
            costituzionale, a seguito dell’esito negativo del referendum del 4 dicembre 2016, è
            emersa la necessità di un nuovo intervento legislativo atto a
            rivedere la disciplina in materia di ordinamento delle province e delle città
            metropolitane. In attesa di una riforma organica, per aiutare gli enti nell’immediato a
            superare le difficoltà finanziarie dovute agli ingenti tagli, sono state attribuite loro
            le risorse per l’esercizio delle funzioni fondamentali nonché per sostenere gli
            investimenti. 
La legge di bilancio per il 2021 (l.
            n. 178/2020, commi 783-785) ha introdotto nuove disposizioni volte ad accelerare la
            riforma delle province e delle città metropolitane. In particolare, a decorrere dal 2022
            sono stati istituiti due fondi nei quali fare confluire le spettanze del Fondo
            sperimentale di riequilibrio (Fsr) e i contributi di parte corrente erogati per
            l’esercizio delle funzioni fondamentali. Si tratta, quindi, di due fondi da ripartire,
            sulla base dell’istruttoria condotta dalla Commissione tecnica per i fabbisogni
            standard, tenendo progressivamente conto dei fabbisogni standard e delle capacità
            fiscali dei singoli enti. 
Ritorna, pertanto, attuale la
            mancata attuazione della legge delega n. 42/2009 per quanto concerne la perequazione
            delle risorse correnti. Strettamente connessa a questa questione è la necessità di fare
            chiarezza sulle competenze/funzioni delle province e delle città metropolitane,
            considerata la mancata attuazione della riforma costituzionale nel 2016. 
La perequazione delle spese correnti
            è una questione già affrontata per i comuni delle Regioni a statuto ordinario (Rso), per
            i quali è in atto il riparto perequativo delle risorse di parte corrente nel Fondo di
            solidarietà comunale (Fsc). Pertanto, questa esperienza può essere di riferimento anche
            per le province e città metropolitane, tenendo conto delle peculiarità di questi enti. 
Questo lavoro ha l’obiettivo di
            evidenziare le principali criticità dell’attuale assetto finanziario delle province e
            delle città metropolitane delle regioni a statuto ordinario, focalizzandosi, in
            particolare, sulla fiscalità e sui finanziamenti/fondi di parte corrente, aspetti
            cruciali per il nuovo sistema previsto per il 2022. 
Il lavoro è così strutturato. Il
            paragrafo 2 descrive le fasi principali del processo di riforma federale del sistema
            fiscale ed istituzionale delle province e delle città metropolitane avviato dopo
            l’approvazione della legge delega n. 42/2009. Nel paragrafo 3 si analizzano gli effetti
            economici delle misure di risanamento dei conti delle province
            e delle città metropolitane sui livelli e sulla composizione della spesa e delle
            entrate. Il paragrafo 4 descrive il sistema di finanziamento delle province e delle
            città metropolitane, tenendo traccia delle novità introdotte dalle leggi di bilancio
            2021 e 2022. Le osservazioni conclusive di questo studio sono presentate nell’ultimo
            paragrafo. 
 

2. Province
            e città metropolitane dopo la legge delega n. 42/2009 



2.1.
                Avvio della riforma federalista 



Nel 2009 viene approvata la
                legge delega n. 42/2009 in materia di federalismo fiscale che stabilisce i criteri
                per l’attuazione della riforma costituzionale del Titolo V. 
Un passo significativo verso
                l’attuazione della suddetta legge in materia di fiscalità provinciale è stato
                compiuto attraverso il d.l. n. 68/2011 (artt. 16-21) che ha previsto la soppressione
                dei trasferimenti erariali e regionali, sostituiti, ai fini del finanziamento delle
                funzioni attribuite alle province, da entrate proprie e da risorse di carattere
                perequativo. Le entrate proprie delle province sono costituite da: l’imposta
                provinciale di trascrizione (Ipt) e l’imposta sulle assicurazioni sulla
                responsabilità civile auto (Rc Auto); la compartecipazione provinciale all’Irpef (in
                sostituzione dei soppressi trasferimenti statali e dell’addizionale provinciale
                all’accisa sull’energia elettrica); la compartecipazione alla tassa automobilistica
                (in sostituzione dei trasferimenti regionali soppressi ai sensi dell’art. 19 a
                partire dall’anno 2013)[2]; altri tributi propri[3]. 
In attesa dell’istituzione del
                fondo perequativo, nel 2011 il d.l. n. 68/2011 ha istituito il Fondo sperimentale di
                riequilibrio (Fsr) per le province, avente un importo pari a circa 1.039 mln
                di euro[4]. È, inoltre, stabilito che il Fsr sarebbe rimasto in funzione fino
                all’attivazione del fondo perequativo (d.l. n. 68/2011, art. 23) e che il suo
                riparto avrebbe seguito sostanzialmente l’allocazione storica dei trasferimenti soppressi[5]. 

2.2.
                Concorso alla finanza pubblica 2011-15 delle province e delle città metropolitane 



La crisi dei debiti sovrani
                europei nel 2010-11 ha esercitato una pressione significativa sulla sostenibilità
                dei debiti pubblici, costringendo anche il governo italiano ad avviare un corposo
                programma di consolidamento dei conti pubblici. Le misure messe in atto hanno
                riguardato tutti i livelli di governo territoriale e si sono protratte fino al 2015. 
Il contributo delle province
                alla manovra è stato assicurato principalmente attraverso l’inasprimento degli
                obiettivi di bilancio, rispettando il patto di stabilità interno[6], e la riduzione delle risorse finanziarie. I primi tagli del 2010-11
                hanno riguardato i trasferimenti statali non ancora fiscalizzati. Nel periodo
                2012-15 sono state ridotte le risorse attribuite alle amministrazioni provinciali,
                inizialmente attraverso la riduzione del Fsr e successivamente attingendo alle
                risorse derivanti dalla capacità impositiva degli enti[7]. 
Tale passaggio ha trovato il
                fondamento nella riduzione delle funzioni degli Enti locali per l’effetto della l.
                n. 56/2014, in linea con la successiva riforma costituzionale che avrebbe stabilito
                l’abolizione delle province. 
            
TAB.
                        1. Tagli e contributi per province e città metropolitane Rso
                    2018
	
                                  
                            	
                                  
                            	
                                Totale 
                            
	
                                Tagli antecedenti all’istituzione del Fsr
                                    (a)

                            	
                                b +
                                    c

                            	
                                
                                    –531,4
                                

                            
	
                                Riduzione
                                    risorse d.l. n. 78/2010 (b)

                            	
                                 

                            	
                                –164,3

                            
	
                                Riduzione
                                    art. 28 commi 8 e 10 d.l. n. 201/2011 (c)

                            	
                                 

                            	
                                –367,1

                            
	
                                Tagli dei trasferimenti nel Fsr 2011-13
                                    (d)

                            	
                                 

                            	
                                
                                    –1.291,1
                                

                            
	
                                Tagli dei trasferimenti e contributi fuori Fsr
                                    (e)

                            	
                                f + g + i
                                    + h + j

                            	
                                
                                    –712,9
                                

                            
	
                                Riduzione
                                    risorse l. n. 190/2014 (f)

                            	
                                 

                            	
                                –2.700,0

                            
	
                                Contributo art. 1, comma 754 l. n. 208/2015 (g)

                            	
                                 

                            	
                                469,7

                            
	
                                Contributo d.p.c.m. 10 marzo 2017 (i)

                            	
                                 

                            	
                                900,0

                            
	
                                Contributo art. 20, comma 1 del d.l. n. 50/2017 (h)

                            	
                                 

                            	
                                191,8

                            
	
                                Contributo comma 838 l. n. 205/2017 (j)

                            	
                                 

                            	
                                425,6

                            
	
                                Tagli
                                    temporanei fuori Fsr (k)

                            	
                                l +
                                    m

                            	
                                –531,1

                            
	
                                Riduzione risorse art. 19 d.l. n. 66/2014 (l)

                            	
                                 

                            	
                                –69,0

                            
	
                                Riduzione risorse art. 47 d.l. n. 66/2014 (m) 

                            	
                                 

                            	
                                –462,1

                            
	
                                
                                    Totale
                                

                            	
                                a + e +
                                    k

                            	
                                
                                    –3.066,6
                                

                            
	Fonte: Dati Ministero
                            dell’interno 2018. Valori espressi in milioni di euro.




La mancata riforma
                costituzionale, a seguito dell’esito negativo del referendum nel 2016, ha reso
                necessaria una ridefinizione di tutta la disciplina inerente province e città
                metropolitane, incluse le questioni di finanziamento. A fronte delle evidenti
                difficoltà finanziarie degli enti territoriali, a partire dal 2016 sono state messe
                in atto una serie di contributi straordinari per garantire le risorse necessarie per
                l’esercizio delle funzioni fondamentali e per sostenere gli investimenti[8]. 
La tabella 1 riporta il
                dettaglio dell’effetto finanziario complessivo dei tagli e dei contributi erogati di
                competenza dell’anno 2018. Bisogna precisare che le risorse prelevate dal comparto
                per effetto del d.l. n. 66/2014, avendo carattere temporaneo, sono restituite a
                partire dal 2019.
            

2.3.
                Riordino delle funzioni per effetto della legge n. 56/2014 



La legge Delrio (l. n.
                56/2014) ha ampiamente riformato la disciplina degli Enti locali, istituendo le
                città metropolitane[9] e ridefinendo il sistema delle province. 
Le città metropolitane hanno
                sostituito nelle regioni a statuto ordinario le province relative a dieci aree
                urbane (Roma Capitale, Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari,
                Napoli e Reggio Calabria), con territori e risorse finanziarie e strumentali
                coincidenti con quelli delle preesistenti province. 
Alle province è stato
                assegnato il ruolo di enti di area vasta e i relativi organi istituzionali sono
                divenuti organi elettivi di secondo grado. Questa configurazione istituzionale delle
                province e delle città metropolitane, a differenza di altre autonomie territoriali,
                rende questi enti espressione «associativa» dei comuni anziché «rappresentativa»
                delle popolazioni locali, sollevando qualche dubbio circa la capacità impositiva
                [Greco 2021]. 
La legge Delrio ha inoltre
                definito le funzioni fondamentali delle città metropolitane e delle province,
                riconoscendo un numero più ampio alle prime per l’effetto di attribuzioni di
                funzioni esclusive (l. n. 56/2014, comma 44) rispetto a quelle che condividono con
                le province (l. n. 56/2014, comma 85). 
La legge inoltre prevede, con
                riferimento alle sole province, il trasferimento delle funzioni non fondamentali ai
                comuni o alle regioni, escludendo di fatto la possibilità di esercitarle in modo autonomo[10]. Questo punto della legge Delrio risulta essere uno dei più controversi
                perché coesiste con le norme che anche per le province prevedono la perequazione
                delle risorse per le funzioni non fondamentali (si veda, ad esempio, la legge delega
                n. 42/2009). 
Oltre alle funzioni
                «storicamente» non fondamentali delle province, sono sottoposte al riordino tutte le
                funzioni provinciali divenute non fondamentali nel 2014 per effetto della
                legge Delrio. Dunque, nel riordino sono state coinvolte
                anche le città metropolitane. 


3. Effetti
            economici dello stress finanziario e del riordino delle funzioni 



3.1.
                Livelli e composizione della spesa 



Il periodo di stress
                finanziario e il riordino delle funzioni hanno avuto significativi effetti economici
                per province e città metropolitane. 
Nel 2020 attraverso il
                questionario per la determinazione dei fabbisogni standard FP20U[11] sono stati raccolti i dati contabili e le informazioni relative alle
                prestazioni e al livello dei servizi erogati delle province e dalle città
                metropolitane appartenenti alle regioni a statuto ordinario con riferimento agli
                anni 2010-18. Oltre alle spese correnti per le funzioni fondamentali, sono state
                rilevate anche le spese sostenute per le funzioni delegate e/o esercitate in
                convenzione con i comuni e quelle per le funzioni non fondamentali non delegate. Con
                l’obiettivo di rendere confrontabili i dati del 2010 e del 2018 gli Enti locali
                hanno dovuto riclassificare le spese afferenti al 2010 secondo l’assetto funzionale
                della legge Delrio. 
I dati riportati nella tabella
                2 evidenziano un quadro della situazione economica profondamente mutato tra il 2010
                e il 2018. La spesa corrente da bilancio delle province e delle città metropolitane
                nel 2018 ammonta a 5.788,3 milioni di euro rispetto agli 8.058,8 milioni di euro del
                2010. Il dato complessivo del 2018, tuttavia, non corrisponde alla spesa realmente
                sostenuta dagli enti perché ricomprende il contributo al risanamento della finanza
                pubblica, costituito dalle spettanze negative del Fsr, e i tagli a carico delle
                province e delle città metropolitane intervenuti dopo il 2014 e contabilizzati tra
                le spese nei bilanci. Pertanto, se teniamo conto del contributo al risanamento della
                finanza pubblica (rilevato con il questionario FP20U) il
                totale della spesa corrente effettiva nel 2018 scende a 3.686,2 milioni di euro,
                registrando una variazione negativa circa del 54% rispetto al 2010. 
La dinamica della spesa
                corrente riporta una variazione negativa per ciascuna funzione fondamentale delle
                province e città metropolitane tra il 2010 e il 2018. Nel 2018, sono considerate
                anche le spese per le nuove funzioni, quelle esclusive delle città metropolitane e
                province montane, la funzione per il contrasto dei fenomeni discriminatori e la
                stazione appaltante, tutte assegnate a seguito della l. n. 56/2014 e non esercitate
                nel 2010. L’entità di queste spese è tuttavia modesta, tanto da non impattare sulla
                contrazione delle risorse per tutte le funzioni fondamentali degli Enti locali. 
L’aggregato delle funzioni che
                subisce maggiore contrazione nel periodo è quello afferente alle funzioni non
                fondamentali, registrando una riduzione di 2.195,6 milioni di euro. I dati raccolti
                con il questionario FP20U permettono di scomporre tale aggregato: 1.053,8 milioni
                corrispondono alla spesa sostenuta nel 2010 per le funzioni fondamentali divenute
                non fondamentali dopo la legge Delrio[12], 751,5 milioni di euro sono dovuti al venire meno delle deleghe
                regionali e 390,4 milioni di euro derivano dalla riduzione della spesa per le
                funzioni non fondamentali. 
Sulla base dei dati del
                questionario FP20U, anche le province dichiarano le spese per le funzioni non
                fondamentali non delegate sebbene il loro esercizio sia escluso dalla legge Delrio.
                Diminuisce anche il volume delle spese per le funzioni delegate agli enti da parte
                delle regioni sebbene non previsto dal riordino. Tale variazione può essere spiegata
                dalla diminuzione delle risorse finanziarie e strumentali delle province e delle
                città metropolitane che ha sostanzialmente inciso a determinare minore capacità
                funzionale ed amministrativa di tali enti. 
Va evidenziato, inoltre, che
                non si riscontra una spesa significativa delle città metropolitane per le funzioni
                esclusive di loro competenza (circa 29 mln di euro nel 2018). Tra le città
                metropolitane, Milano non indica alcuna spesa per tali
                funzioni. Si ricorda che l’istituzione delle città
                metropolitane è in linea con le strategie europee che indentificano nelle città e
                aree urbane i principali centri per il rilancio della crescita economica. Tuttavia,
                questi enti sono stati istituiti nel momento della stretta finanziaria che ha reso
                difficile la valorizzazione del ruolo che essi sono chiamati a svolgere [Agnoletti
                    et al. 2015]. 
TAB.
                        2. Spesa corrente delle province e del﻿le città metropolitane Rso
                    2010-18 per funzioni
	 	 	
                                2010 
                            	
                                2018 
                            	
                                Var. (%) 
                            
	
                                
                                    Funzioni fondamentali
                                

                            	 	
                                
                                    4.617,6
                                

                            	
                                
                                    2.440,6
                                

                            	
                                
                                    –47
                                

                            
	
                                Funzioni
                                    generali

                            	 	
                                1.753,3

                            	
                                781,6

                            	
                                –55

                            
	
                                Funzioni
                                    esclusive città metropolitane

                            	 	 	
                                29,1

                            	 
	
                                Funzioni
                                    esclusive province

                            	 	 	
                                0,2

                            	 
	
                                Territorio

                            	 	
                                947,0

                            	
                                704,1

                            	
                                –26

                            
	
                                Istruzione

                            	 	
                                890,6

                            	
                                648,3

                            	
                                –27

                            
	
                                Trasporti

                            	 	
                                584,9

                            	
                                57,4

                            	
                                –90

                            
	
                                Ambiente

                            	 	
                                341,9

                            	
                                104,8

                            	
                                –69

                            
	
                                Poliziaa

                            	 	
                                99,9

                            	
                                87,7

                            	
                                –12

                            
	
                                Stazione
                                    appaltante

                            	 	
                                –

                            	
                                17,7

                            	 
	
                                Fenomeni
                                    discriminatori

                            	 	
                                –

                            	
                                9,5

                            	 
	
                                
                                    Contributi al risanamento della finanza pubblica
                                    
                                

                            	 	 	
                                
                                    2.102,1
                                

                            	 
	
                                
                                    Funzioni non fondamentali
                                

                            	 	
                                
                                    3.441,2
                                

                            	
                                
                                    1.245,6
                                

                            	
                                
                                    –64
                                

                            
	
                                Funzioni
                                    non fondamentali – Quota spesa corrente per funzioni
                                    fondamentali divenute non fondamentali con l. n.
                                    56/2014

                            	 	
                                1.053,8

                            	 	
                                –100

                            
	
                                Funzioni
                                    non fondamentali – Quota non fondamentale non delegata

                            	 	
                                537,2

                            	
                                147,0

                            	
                                –73

                            
	
                                Funzioni
                                    non fondamentali – Quota non fondamentale delegata

                            	 	
                                1.850,2

                            	
                                1.098,7

                            	
                                –41

                            
	
                                
                                    Totale
                                

                            	 	
                                
                                    8.058,8
                                

                            	
                                
                                    3.686,2
                                

                            	
                                
                                    –54
                                

                            
	a La funzione
                            polizia non è esplicitamente indicata come fondamentale nella normativa.
                            Tale aggregato include le spese per le attività di controllo effettuate
                            nell’ambito delle altre funzioni fondamentali delle province e delle
                            città metropolitane. 
Fonte: Elaborazioni sui
                            dati di Questionario Sose FP20U e sui dati CC province e città
                            metropolitane 2010 e 2018. Valori in milioni di euro.





3.2.
                Livelli e composizione delle entrate 



Se analizziamo le entrate
                delle province e delle città metropolitane, possiamo osservare come le stesse siano
                state oggetto di importanti variazioni nel periodo 2010-18. I dati riportati nella
                tabella 3 evidenziano come il totale delle entrate correnti
                si sia ridotto del 27,5% tra il bilancio del 2010 e quello
                del 2018. Tale riduzione, tuttavia, non corrisponde ad una effettiva contrazione
                delle risorse disponibili per gli enti territoriali. Come è stato già evidenziato, i
                2.102,1 mln di euro contabilizzati nel bilancio tra le spese correnti devono essere
                versati al bilancio dello Stato a titolo di concorso alla finanza pubblica. Dunque,
                complessivamente, le risorse ricevute a titolo di trasferimenti per il comparto sono
                negative e una parte del gettito delle province e città metropolitane è versata allo
                Stato. 
TAB.
                        3. Entrate correnti province e città metropolitane Rso
                    2010-18
	
                                  
                            	
                                2010 
                            	
                                2018 
                            	
                                 Var. (%)  
                            
	
                                Entrate
                                    Titolo 1 – entrate tributarie

                            	
                                4.110,98
                                

                            	
                                3.626,63

                            	
                                –11,8

                            
	
                                 Rc
                                    Auto

                            	
                                1.663,66
                                

                            	
                                1.656,94
                                

                            	
                                –0,4

                            
	
                                
                                    Ipt

                            	
                                936,46
                                

                            	
                                413,65
                                

                            	
                                –55,8

                            
	
                                
                                    Addizionale energia elettrica

                            	
                                678,41
                                

                            	 	
                                –100,0

                            
	
                                 Tassa
                                    ambiente (Tefa)

                            	
                                222,84
                                

                            	
                                334,74
                                

                            	
                                50,2

                            
	
                                Entrate
                                    Titolo 2 – trasferimenti

                            	
                                3.424,33
                                

                            	
                                1.703,52
                                

                            	
                                –50,3

                            
	
                                Entrate
                                    Titolo 3 – entrate extratributarie

                            	
                                629,00

                            	
                                585,00
                                

                            	
                                –7,0

                            
	
                                
                                    Totale entrate correnti
                                

                            	
                                
                                    8.164,31 
                                

                            	
                                
                                    5.915,15 
                                

                            	
                                
                                    –27,6
                                

                            
	Fonte: Entrate correnti
                            dei Certificati consuntivi Ministero dell’interno. Valori in milioni di
                            euro.




Oltre all’azzeramento dei
                trasferimenti e al versamento di una parte del gettito a titolo di contributo alla
                finanza pubblica, le risorse degli enti diminuiscono anche per le variazioni delle
                entrate proprie. Nonostante l’aumento del gettito da Ipt e da Tefa, il totale delle
                entrate tributarie diminuisce a causa dell’azzeramento del gettito dell’addizionale
                sull’accisa sull’energia elettrica soppressa nel 2011. Il venire meno
                dell’addizionale avrebbe dovuto essere compensato dai trasferimenti del Fondo
                sperimentale di riequilibrio ma, poiché i trasferimenti di Fsr nel tempo sono
                divenuti negativi, gli enti hanno di fatto perso il corrispondente gettito. 
Anche le possibilità di
                utilizzare la leva dello sforzo fiscale sui tributi di province e città
                metropolitane risultano sostanzialmente limitate (tab. 4). Per le due principali
                entrate Rc Auto e Ipt, analizzando i dati dei versamenti F24 del 2019, i margini
                dello sforzo fiscale residuo sono limitatissimi. Per quanto concerne la Rc Auto 82
                enti su 86 applicano già aliquote massime e lo sforzo fiscale residuo ammonta a
                circa lo 0,4% del gettito complessivo nel 2019, mentre per la Ipt 76 enti applicano
                già l’aliquota massima mentre lo sforzo fiscale residuo per
                i restanti 10 enti è pari a circa 0,6% del gettito complessivo. 
TAB.
                        4. Gettito, sforzo fiscale massimo, residuale per i tributi Rc
                    Auto e Ipt 2019
	 	
                                2019 
                            
	
                                
                                    Rc Auto
                                

                            	
                                 

                            
	
                                Gettito
                                

                            	
                                1886,7

                            
	
                                Sforzo
                                    massimo esercitabile (% gettito)

                            	
                                21,6%

                            
	
                                Sforzo
                                    residuo (% gettito)

                            	
                                0,4%

                            
	
                                Numero
                                    enti ad aliquota massima

                            	
                                82

                            
	
                                
                                    Ipt
                                

                            	
                                 

                            
	
                                Gettito
                                

                            	
                                1.590,5
                                

                            
	
                                Sforzo
                                    massimo esercitabile (% gettito)

                            	
                                21,4%

                            
	
                                Sforzo
                                    residuo (% gettito)

                            	
                                0,6%

                            
	
                                Numero
                                    degli enti territoriali con aliquota massima

                            	
                                76

                            
	Fonte: Elaborazioni sui
                            dati F24 Dipartimento delle finanze Mef. Valori assoluti in milioni di
                            euro.






4. Il
            sistema di finanziamento per le province e le città metropolitane 



Un aspetto fondamentale della
            riforma del federalismo fiscale per autonomie territoriali riguarda il processo di
            determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni ed il funzionamento dello schema
            perequativo per finanziarli insieme con i fabbisogni standard (legge delega n. 42/2009,
            capi II, III, IV e VI). 
La perequazione delle spese
            correnti è già stata attuata per i comuni delle regioni a statuto ordinario attraverso
            il Fondo di solidarietà comunale (Fsc), alimentato con una parte del gettito Imu di
            competenza comunale. Il meccanismo perequativo del Fsc segue il principio della
            solidarietà, secondo cui i comuni a parità dello sforzo fiscale ricevono le risorse
            qualora le entrate proprie non siano sufficienti a finanziare i rispettivi fabbisogni
            standard e finanziano il fondo nel caso contrario. Il riparto perequativo del Fsc
            gradualmente sostituisce il meccanismo dell’assegnazione delle risorse storicamente ricevute[13]. La legge di bilancio 2021 (l. n. 178/2020) ha
            introdotto un’altra componente del Fsc, ripartita in base ai fabbisogni/costi standard,
            destinata allo sviluppo dei servizi sociali comunali ed al potenziamento degli asili
            nido [Openpolis 2021]. 
Con riferimento al fondo
            perequativo per le province e le città metropolitane, l’attuazione della legge delega n.
            42/2009 appare più complessa rispetto ai comuni. In primo luogo, il riparto del Fsr per
            le province e le città metropolitane non ha subito modifiche dalla sua istituzione fino
            al 2021, nonostante i fabbisogni standard, da utilizzare come possibile criterio di
            riparto, sono stati determinati e rivisti nel corso degli anni[14]. In secondo luogo, se consideriamo complessivamente il Fsr e i vari
            contributi di parte corrente erogati alle province e alle città metropolitane a partire
            dal 2016, possiamo notare che attualmente gli enti complessivamente non «ricevono»
            risorse ma «versano» una parte del proprio gettito al bilancio dello Stato. Infine, il
            riordino delle funzioni delle province e città metropolitane per effetto della l. n.
            56/2014 è avvenuto in modo disomogeneo tra le regioni, a volte contestato[15], rendendo le prestazioni degli enti difficilmente «omologabili» attraverso
            la perequazione delle risorse. 
Con lo scopo di accelerare la
            riforma delle province e delle città metropolitane la legge di bilancio per il 2021 (l.
            n. 178/2020, commi 783-785) ha istituito due fondi nei quali fare confluire le spettanze
            del Fsr e i contributi di parte corrente erogati per l’esercizio delle funzioni
            fondamentali, stabilendo che a decorrere dall’anno 2022 la ripartizione dei fondi, sulla
            base dell’istruttoria condotta dalla Commissione tecnica per i fabbisogni standard,
            dovesse tenere progressivamente conto dei fabbisogni standard e delle capacità fiscali
            dei singoli enti. 
Inoltre, la legge di bilancio per
            il 2022 (l. n. 234/2021, comma 561) ha apportato alcune modifiche alla disciplina dei
            due fondi, stanziando dei contributi aggiuntivi per il finanziamento
            e lo sviluppo delle funzioni fondamentali delle province e
            delle città metropolitane, in graduale aumento tra il 2022 e il 2031. 
I lavori per rendere operativi i
            due fondi sono stati coordinati dalla Commissione tecnica per i fabbisogni standard e si
            sono conclusi il 18 gennaio 2022 con l’approvazione della Nota metodologica relativa al riparto[16]. 
4.1.
                Determinazione dei fabbisogni standard 



Un ruolo fondamentale nella
                determinazione del finanziamento delle province e delle città metropolitane ai sensi
                della l. n. 178/2020, commi 783-785 è stato assegnato ai fabbisogni standard, che,
                determinati in valori monetari, definiscono il macro-budget del finanziamento salvo
                ovviamente il concorso alla finanza pubblica a carico degli enti. Anche se la legge
                delega n. 42/2009 stabilisce gli stessi principi per il finanziamento delle funzioni
                fondamentali di tutti i livelli di governo territoriale, nel riparto perequativo dei
                comuni le capacità fiscali determinano il macro-budget della perequazione, mentre
                l’impiego dei fabbisogni standard comunali avviene attraverso l’applicazione dei
                coefficienti di riparto al totale delle capacità fiscali. 
Nel processo dei fabbisogni
                standard si è tenuto conto delle disposizioni introdotte dalla l. n. 56/2014
                relativamente al nuovo assetto istituzionale delle province e delle città
                metropolitane e al perimetro delle funzioni fondamentali che questi enti sono
                chiamati a svolgere. 
Ai fini della determinazione
                dei fabbisogni standard delle province e delle città metropolitane Rso sono stati
                raccolti mediante il questionario FP20U i dati sulla spesa corrente (relativi alle
                annualità 2010 e 2018) e sulla spesa in conto capitale (che coprono tutto il periodo
                2010-18), ed i dati rilevanti ai fini del monitoraggio dei servizi erogati
                relativamente alle funzioni fondamentali. In particolare, il questionario raccoglie
                informazioni in merito alle caratteristiche degli enti e del territorio, alle
                risorse a disposizione, nonché agli output prodotti o ai servizi offerti nell’ambito
                di ciascuna funzione/servizio. Inoltre, sono rilevate
                informazioni riguardanti le consistenze e le spese del personale addetto inerenti
                ciascuna funzione/servizio. 
Le funzioni fondamentali per
                cui sono stati stimati i fabbisogni standard riguardano trasversalmente tutti gli
                enti (86), comprendendo sia le 10 città metropolitane che le 3 Province montane,
                relativamente a: Funzioni generali, Territorio, Ambiente, Istruzione, Trasporti,
                Polizia provinciale, Stazione unica appaltante/Centrale unica degli acquisti e
                Controllo dei fenomeni discriminatori[17]. Inoltre, i fabbisogni standard sono stati stimati anche per le
                ulteriori funzioni fondamentali assegnate dalla l. n. 56/2014 (art. 1, commi 44 e
                86) alle sole città metropolitane e alle sole province montane. 
In linea con la metodologia
                adottata nel comparto comunale, i fabbisogni standard sono stati stimati utilizzando
                la regressione lineare multipla[18] seguendo il Regression Cost Base Approach (Rca) che
                identifica le determinanti dei fabbisogni standard attraverso la specificazione di
                una funzione di costo in forma diretta o ridotta[19]. 
La spesa corrente ai fini dei
                fabbisogni standard realmente impegnata in ciascuna funzione fondamentale è stata
                calcolata considerando le quote fondamentali di spesa (tenendo conto anche
                eventualmente delle spese contabilizzate in altre missioni), comprensive delle spese
                del personale, e depurata delle spese per calamità naturali e per debiti fuori
                bilancio (al netto delle spese per il ripiano di perdite o per l’aumento di capitale
                in partecipazioni). Per l’identificazione della spesa storica delle funzioni
                generali sono stati esclusi i contributi alla finanza pubblica. 
Un aspetto metodologico
                rilevante riguarda la determinazione dei fabbisogni standard per alcune funzioni
                fondamentali che per diversi enti non risultano ancora attivate, rendendo, pertanto,
                non disponibili i valori della spesa storica consolidata
                nel tempo. Tra queste rientra la funzione di Controllo dei
                fenomeni discriminatori i cui dati non sono stati raccolti per circa il 29% degli
                enti. Problematica è stata anche la quantificazione dei fabbisogni standard relativi
                alle funzioni di pertinenza esclusiva delle città metropolitane e delle province
                montane per cui non è stato possibile seguire un approccio econometrico classico a
                causa dell’indisponibilità della spesa storica consolidata nel tempo. Si è reso
                dunque necessario seguire criteri di stima alternativi rispetto all’approccio
                teorico consueto di riferimento del Regression Cost Base[20]. 
TAB.
                        5. Fabbisogni standard delle province e delle città metropolitane
                    Rso 2018 suddivisi per funzioni
	
                                Funzioni fondamentali 
                            	
                                2018 
                            	
                                % 
                            
	
                                Funzioni
                                    generali

                            	
                                
                                    891.640,1 

                            	
                                32,2

                            
	
                                Territorio

                            	
                                
                                    735.690,5 

                            	
                                26,5

                            
	
                                Ambiente

                            	
                                
                                    120.872,6 

                            	
                                4,4

                            
	
                                Istruzione

                            	
                                
                                    689.975,3 

                            	
                                24,9

                            
	
                                Trasporti

                            	
                                
                                    27.232,5 

                            	
                                1,0

                            
	
                                Polizia

                            	
                                
                                    93.898,2 

                            	
                                3,4

                            
	
                                Stazione
                                    unica appaltante

                            	
                                
                                    60.859,0 

                            	
                                2,2

                            
	
                                Controllo fenomeni discriminatori

                            	
                                
                                    44.042,8 

                            	
                                1,6

                            
	
                                Funzioni
                                    aggiuntive città metropolitane

                            	
                                
                                    101.928,7 

                            	
                                3,7

                            
	
                                Funzioni
                                    aggiuntive province montane

                            	
                                 5.177,0
                                

                            	
                                0,2

                            
	
                                
                                    Totale
                                

                            	
                                
                                     2.771.316,7 
                                

                            	
                                
                                    100,0
                                

                            
	Fonte: Nota metodologica
                            Fabbisogni standard province e città metropolitane Rso 2021. Dati in
                            migliaia di euro.




La tabella 5 riporta il valore
                dei fabbisogni standard stimati per le province e le città metropolitane ripartito
                per ciascuna funzione fondamentale. Il totale complessivo ammonta a 2.771.316,7
                milioni di euro e circa l’84% di questo ammontare è concentrato nelle funzioni
                fondamentali relative a Funzioni generali, Territorio ed Istruzione. 
Confrontando la ripartizione
                dei fabbisogni standard per tipologia di ente, possiamo notare che i livelli dei
                fabbisogni standard sono più elevati per il comparto delle Province, sia in termini
                assoluti (tab. 6), sia in termini pro capite (rispettivamente 56,71 e 50,47
                euro).
            
TAB.
                        6. Fabbisogni standard delle province e delle città metropolitane
                    Rso 2018 suddivisi per comparto
	
                                Comparto 
                            	
                                2018 
                            	
                                % 
                            
	
                                Province

                            	
                                
                                    1.849.185,6 

                            	
                                66,7

                            
	
                                Città
                                    metropolitane

                            	
                                
                                    922.131,0 

                            	
                                33,3

                            
	
                                
                                    Totale
                                

                            	
                                
                                     2.771.316,7 
                                

                            	
                                
                                    100,0
                                

                            
	Fonte: Nota metodologica
                            Fabbisogni standard province e città metropolitane. Dati in migliaia di
                            euro.





4.2. I
                fondi per le province e le città metropolitane 



Il riparto dei fondi per le
                province e le città metropolitane si basa, oltre che sui fabbisogni standard, sulle
                capacità fiscali, intese come una misurata dal gettito, a parità dello sforzo
                fiscale, derivante da Ipt, Rc Auto, Tefa e da alcune entrate extratributarie. 
La «standardizzazione» dei
                gettiti, con riferimento all’anno bilancio 2019, di natura tributaria segue
                l’approccio metodologico del Representative tax system,
                utilizzato anche nel caso dei comuni[21]. Per le entrate residuali extratributarie, lo standard è determinato
                attraverso un metodo parametrico, applicando a tutti gli enti l’incidenza media
                delle entrate residuali sulla spesa[22]. Il totale delle capacità fiscali così determinato ammonta a poco più di
                3 miliardi di euro, mentre il gettito effettivo di riferimento risulta pari a poco
                meno di 4 miliardi di euro (tab. 7). 
I fabbisogni e le capacità
                fiscali sono inseriti nel riparto, medesimo per province e città metropolitane ma
                che agisce separatamente nei due comparti, riassegnando il concorso netto alla
                finanza pubblica e attribuendo il contributo aggiuntivo per lo sviluppo delle
                funzioni fondamentali. Il riparto si traduce in una quantificazione del concorso
                netto alla finanza pubblica residuale facendo diminuire il volume del risparmio
                della spesa corrente da versare allo Stato.
            
TAB.
                        7. Capacità fiscale e gettito delle province e città
                    metropolitane Rso
	
                                Entrate 
                            	
                                Capacità fiscale 
                            	
                                Gettito effettivo 
                            
	
                                Ipt

                            	
                                1.230,3

                            	
                                1.799,5

                            
	
                                Rc
                                    Auto

                            	
                                1.479,5

                            	
                                1.564,4

                            
	
                                Tefa

                            	
                                258,0

                            	
                                383,2

                            
	
                                Entrate
                                    residuali

                            	
                                93,0

                            	
                                128,0

                            
	
                                
                                    Totale 
                                

                            	
                                
                                    3.060,8
                                

                            	
                                
                                    3.875,1
                                

                            
	Fonte: Nota metodologica
                            sulla capacità fiscale delle province e città metropolitane. Dati in
                            milioni di euro.




Ci sono due meccanismi
                sottostanti il riparto. Il primo riassegna, in modo graduale negli anni, il concorso
                netto alla finanza pubblica in base al fiscal gap tra
                fabbisogni standard e capacità fiscali. Il secondo distribuisce il contributo
                aggiuntivo in base ai soli fabbisogni standard. L’algebra del riparto è riassunta
                nella tabella 8. 
Con riferimento al primo
                meccanismo, il target di riassegnazione del concorso giungerà al 60% nel 2031 e
                raggiungerà il 100% negli anni successivi. L’assenza di una data chiara e definitiva
                per il completamento del percorso nella nota metodologica approvata dalla Ctfs è
                indicativa di possibili dubbi in merito all’evoluzione del processo relativo agli
                enti. 
Come si evince dai valori
                della tabella 8, il totale delle capacità fiscali non garantisce il finanziamento
                integrale dei fabbisogni standard per nessuno dei due comparti poiché una parte del
                gettito standard è diretta al finanziamento del concorso alla finanza pubblica. Le
                percentuali λ applicate per il «riproporzionamento» dei fabbisogni standard, pari a
                circa 54,6% per province e 67% per città metropolitane, sono calcolate per garantire
                l’invarianza del versamento allo Stato. 
Con l’attribuzione del
                contributo aggiuntivo in base ai fabbisogni standard si effettua un recupero di una
                parte dei fabbisogni non finanziati. Infatti, nel 2031, quando si raggiungerà il
                valore massimo del contributo previsto pari a 600 milioni di euro, per le province e
                per le città metropolitane rispettivamente il 78,44 e l’84,35% dei fabbisogni
                standard saranno finanziati attraverso il riparto. 
Il funzionamento del riparto è
                illustrato nella figura 1. La situazione iniziale degli «sbilanci» nella capacità
                degli enti di finanziare i fabbisogni standard con le proprie risorse sotto
                il vincolo di concorso alla finanza pubblica è
                rappresentata dalla «partenza 2021». La misura dello «sbilancio» per ogni ente
                    j e anno t nell’intervallo 2022-31 è
                calcolata nel seguente modo: 
TAB.
                        8. Riparto delle risorse e del concorso alla finanza pubblica per
                    le province e città metropolitane RSO
	
                                  
                            	
                                  
                            	
                                Province 
                            	
                                Città  
                                metropolitane 
                            	
                                Totale 
                            
	
                                Fondi e
                                    contributi di parte corrente

                            	
                                (a)

                            	
                                1.064,9

                            	
                                271,7

                            	
                                1.336,5

                            
	
                                Concorso
                                    alla finanza pubblica

                            	
                                (b)

                            	
                                –1.998,4

                            	
                                –770,6

                            	
                                –2.769,0

                            
	
                                Concorso
                                    netto alla finanza pubblica

                            	
                                (c = a +
                                    b)

                            	
                                –933,5

                            	
                                –499,0

                            	
                                –1.432,5

                            
	
                                Fabbisogni standard

                            	
                                (d)

                            	
                                1.849,2

                            	
                                922,1

                            	
                                2.771,3

                            
	
                                Capacità
                                    fiscali

                            	
                                (e)

                            	
                                1.943,5

                            	
                                1.117,3

                            	
                                3.060,8

                            
	
                                
                                    Assegnazione risorse anno 2022
                                

                            
	
                                Concorso
                                    netto alla finanza pubblica ripartito con criterio 

                                fabbisogni-capacità fiscali

                            	
                                (f =
                                        8%*(λ * d – e))

                            	
                                –74,7

                            	
                                –39,9

                            	
                                –114,6

                            
	
                                Concorso
                                    netto alla finanza pubblica ripartito con criterio
                                    storico

                            	
                                (g = 92%
                                    * c)

                            	
                                –858,8

                            	
                                –459,1

                            	
                                –1.317,9

                            
	
                                Concorso
                                    netto alla finanza pubblica riassegnato 

                            	
                                (h = f +
                                    g)

                            	
                                –933,5

                            	
                                –499,0

                            	
                                –1.432,5

                            
	
                                Risorse
                                    aggiuntive

                            	
                                (i =
                                        λ * d)

                            	
                                58,7

                            	
                                21,3

                            	
                                80,0

                            
	
                                Concorso
                                    netto alla finanza pubblica residuale

                            	
                                (j = h +
                                    i)

                            	
                                –874,8

                            	
                                –477,7

                            	
                                –1.352,5

                            



[image: ]



dove
                        CFj
                è capacità fiscale, CFPj
                è il concorso alla finanza pubblica,
                        Fasj sono i fabbisogni standard,
                        Cjt
                il contributo. 
La riassegnazione del concorso
                alla finanzia pubblica insieme con l’aggiunta delle risorse, fanno convergere le
                situazioni iniziali molto diversificate verso quelle più bilanciate nel 2031, l’anno
                in cui la percentuale di riassegnazione del concorso alla finanza pubblica
                raggiungerà il livello del 60%. 
Le linee «Obiettivo Province»
                e «Obiettivo CM», che indicano le due situazioni di integrale allineamento degli
                sbilanci al livello delle province e al livello delle città metropolitane, potranno
                essere raggiunte se la percentuale di riassegnazione del concorso alla finanza
                pubblica arrivasse al 100%. Come si vede dalla figura 1, qualora il target di
                perequazione del concorso dovesse procedere oltre il 60%, ci sarebbero degli enti
                che perderebbero risorse rispetto alla situazione di partenza nel 2021. 
Siccome il riparto agisce
                separatamente per le province e città metropolitane, le situazioni a cui si giungerà
                con le perequazioni saranno diverse tra i due comparti. 


5.
            Conclusioni 



La Commissione tecnica per i
            fabbisogni standard ha svolto un lungo e importante lavoro per definire le nuove
            metodologie dei fabbisogni standard e delle capacità fiscali delle province e città
            metropolitane, contemporaneamente alla ricognizione del concorso netto alla finanza
            pubblica di questi enti, con l’obiettivo di rivedere il sistema di finanziamento di
            parte corrente per le province e città metropolitane delle regioni a statuto speciale.
            Il comparto delle province e delle città metropolitane, a partire dal 2022, compie
            dunque un importante passo in avanti nel processo di attuazione
            del «federalismo fiscale» previsto dalla Costituzione e dalla legge delega n. 42/2009. 
[image: FIG. 1. Riparto del concorso alla finanza pubblica e del contributo per province e città metropolitane (CM), proiezione al 2031.]
FIG. 1. Riparto del concorso
                    alla finanza pubblica e del contributo per province e città metropolitane (CM),
                    proiezione al 2031. 
Fonte:
                    Documentazione di supporto alla Ctfs del 18 gennaio 2022. Valori espressi in %
                    dei fabbisogni standard.


Condivisa l’importanza di tale
            processo, rimangono comunque diverse questioni aperte in attesa di una riforma organica
            della disciplina delle province e delle città metropolitane. 
La prima questione da dipanare
            riguarda l’assetto funzionale di questi enti e se le province possano svolgere le
            funzioni non fondamentali. Con riferimento alle funzioni esclusive delle città
            metropolitane (l. n. 56/2014, comma 44), dal momento che i fabbisogni assegnano a tutte
            le città metropolitane le risorse aggiuntive per tali funzioni, sarebbe auspicabile
            introdurre un’indicazione generale che permetta una maggiore uniformità nell’ambito
            delle stesse e che gli enti dovranno garantire su tutto il territorio. L’esperienza del
            finanziamento delle funzioni comunali attraverso le risorse aggiuntive nel Fsc,
            destinate al potenziamento delle funzioni sociali e degli asili nido e sottoposte al
            monitoraggio del raggiungimento degli obiettivi di servizio, potrebbe fornire un’utile
            esperienza da perseguire.  
Infine, resta aperta la questione
            della copertura del finanziamento dei fabbisogni standard non definita dal riparto. Il
            gettito degli enti derivante dallo sforzo fiscale ed extratributario, entrambi non
            considerati ai fini del calcolo della capacità fiscale, ammonta a circa 1.559 mln di
            euro secondo i dati di bilancio 2019. Sebbene al livello di comparto le suddette entrate
            sarebbero sufficienti a finanziare la parte residuale dei fabbisogni al netto del
            riparto, è possibile che tali risorse siano distribuite in modo disomogeneo tra gli
            enti. 
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[1]  Audizione Corte dei conti 2017 presso la
                    Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale.

[2]  Nonostante l’articolo 19 del d.l. n.
                        68/2011 prevedesse il termine del 20 novembre 2012 per la fissazione di tale
                        compartecipazione, al momento non risulta ancora stabilita.

[3]  Tra gli altri tributi propri rientrano:
                        il tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi (l. n.
                        549/1995, art. 3); il tributo ambientale (d.l. n. 504/1992, art. 19); il
                        canone occupazione di spazi ed aree pubbliche (d.l. n. 446/1997, art. 63);
                        la tassa per l’ammissione ai concorsi (r.d. n. 2361 del 21 ottobre 1923,
                        art. 1); i diritti di segreteria (l. n. 604/1962, art. 40). 

[4]  L’ammontare complessivo del Fsr 2012 è
                        costituito dal totale dei trasferimenti soppressi (pari a 765.036.507,26 di
                        euro) e dal to﻿tale dell’addizionale provinciale sull’accisa sull’energia
                        elettrica (pari a 813.265.984,00 di euro); importi ridotti per effetto dei
                        tagli (d.l. n. 78/2010, art. 28, commi 8 e 10; d.l. n. 201/2011; l. n.
                        191/2009, art. 2, comma 183).

[5]  I criteri di ripartizione stabiliti dal
                        d.m. 4 maggio 2012 erano i seguenti: il 50% in proporzione del valore della
                        spettanza figurativa dei trasferimenti fiscalizzati; il 38% in proporzione
                        al gettito della soppressa addizionale provinciale sull’accisa sull’energia
                        elettrica; il 5% in relazione alla popolazione residente; il 7% in relazione
                        all’estensione del territorio provinciale.

[6]  A partire dal 2016 il patto di
                        stabilità interno è stato sostituito con le regole di pareggio di
                        bilancio.

[7]  La riduzione delle risorse per
                        l’effetto dei tagli successivi al 2014 viene contabilizzata nei bilanci
                        delle province e città metropolitane tra le spese correnti.

[8]  L. n. 208/2015, comma 754; l. n.
                        232/2016, comma 439; d.p.c.m. 10 marzo 2017, art. 4, lett. f; l. n.
                        205/2017, comma 838; d.l. n. 50/2017, art. 20; l. n. 205/2017, art. 1, comma
                        1076. 

[9]  La l. n. 56/2014, oltre alle città
                        metropolitane, ha istituito nelle regioni a statuto ordinario tre province
                        montane: Sondrio, Cuneo, Verbano-Cusio-Ossola.

[10]  Le funzioni non fondamentali che
                        possono esercitare le province sono quelle eventualmente riattribuite a loro
                        con il processo di riordino attraverso accordi in sede di Conferenza
                        unificata tra Stato e Regioni. Il processo di riordino rimane in larga
                        misura da attuare.

[11]  Il questionario è disponibile online
                            https://opendata.sose.it/fabbisognistandard/questionari-e-istruzioni-2020/fp20u-questionario-unico-per-le-province-e-citta-metropolitane-anno-2018.
                        I dati esposti di seguito corrispondono alla compilazione al 4 ottobre
                        2021.

[12]  Nel questionario FP20U agli enti è
                        chiesto di indicare le spese per le funzioni fondamentali anche per il 2010
                        secondo l’assetto dopo la riforma Delrio. Le spese per le funzioni
                        fondamentali nel 2010 e divenute non fondamentali nel 2018 sono da indicare
                        tra le spese per le funzioni non fondamentali non delegate.

[13]  Per maggiori approfondimenti sul
                    funzionamento del Fsc si rimanda a Brugnano et al.
                    [2017].

[14]  Si vedano, ad esempio, le Note
                    metodologiche relative ai fabbisogni standard delle province e città
                    metropolitane approvate dalla Ctfs rispettivamente nel 2016 e 2017 e da
                    Copaff.

[15]  La sentenza 129/2019 della Corte
                    costituzionale è intervenuta contro la scelta della regione Toscana di
                    accentrare su di sé le funzioni in materia di gestione dei rifiuti attribuite
                    dal Codice ambiente alle province e dalla l. n. 56/2014 alle province e città
                    metropolitane come funzione fondamentale.

[16]  Verbale Ctfs n. 90, 18 gennaio
                    2022.

[17]  Per maggiori dettagli si rimanda al
                        questionario FP20U.

[18]  Per la funzione «Controllo dei fenomeni
                        discriminatori» è stato seguito un approccio differente. Il fabbisogno
                        standard è stato stimato come il prodotto tra il valore della spesa pro
                        capite benchmark e la popolazione. Il valore
                            benchmark è stato modulato per ciascun ente sulla
                        base di un indicatore composito calcolato come differenza tra indice di
                        occupazione femminile e indice di occupazione maschile.

[19]  Per maggiori informazioni si veda la
                        Nota metodologica «Revisione della metodologia dei fabbisogni standard dei
                        comuni» del 13 settembre 2016.

[20]  Per maggiori dettagli sulle funzioni e
                        le relative specificazioni ai fini della stima si veda l’Appendice
                        II.

[21]  Per maggiore dettaglio sull’utilizzo
                        del metodo si rinvia alla Nota metodologica relativa alla procedura di
                        calcolo e la stima delle capacità fiscali comunali 2015. 

[22]  Per maggiore dettaglio sul metodo di
                        calcolo delle capacità fiscale si rinvia alla Nota metodologica capacità
                        fiscale delle province e delle città metropolitane delle Regioni a statuto
                        ordinario 2021.





Appendice: alcuni dati di finanza pubblica per l’Italia 



TAB. 1. Conto delle amministrazioni pubbliche in miliardi di euro a valori correnti
	 	2016 	2017 	2018 	2019 	2020 	2021 
	Entrate
	 	 	 	 	 	 
	Imposte dirette
	247.608
	250.309
	248.639
	258.133
	250.977
	260.662

	Imposte indirette
	242.534
	248.508
	254.430
	257.617
	227.546
	251.419

	Imposte in conto capitale
	5.360
	2.325
	1.573
	1.252
	959
	1.484

	Entrate tributarie
	495.502
	501.142
	504.642
	517.002
	479.482
	513.565

	Contributi sociali
	220.627
	225.565
	234.452
	242.225
	228.641
	232.806

	Altre entrate correnti
	68.317
	71.208
	75.123
	79.683
	73.788
	76.711

	Totale entrate correnti
	784.446
	797.915
	814.217
	838.910
	781.911
	823.082

	Entrate in conto capitale  non tributarie
	7.054
	6.896
	4.304
	4.314
	4.134
	9.912

	Totale entrate finali
	791.500
	804.811
	818.521
	843.224
	786.045
	832.994

	Spese
	 	 	 	 	 	 
	 Redditi da lavoro  dipendente
	166.387
	167.221
	172.642
	172.949
	173.767
	179.401

	Consumi intermedi
	140.871
	143.923
	146.580
	146.943
	150.881
	161.930

	Prestazioni sociali
	336.370
	341.404
	348.474
	361.203
	399.171
	403.970

	Interessi passivi
	66.388
	65.458
	64.596
	60.366
	57.252
	60.480

	Altre spese correnti
	66.630
	62.015
	66.571
	67.454
	74.657
	87.644

	Totale spese correnti
	776.646
	780.021
	798.863
	808.915
	855.728
	893.425

	Spese in conto capitale
	55.619
	66.800
	58.439
	62.088
	88.758
	107.333

	Totale spese finali
	832.265
	846.821
	857.302
	871.003
	944.486
	1.000.758

	Saldo primario
	25.623
	23.448
	25.815
	32.587
	–101.189
	–107.284

	Saldo complessivo
	–40.765
	–42.010
	–38.781
	–27.779
	–158.441
	–167.764

	Debito pubblico
	2.285.619
	2.329.553
	2.380.942
	2.409.841
	2.573.386
	2.732.010

	Fonte: Istat e, per il 2021 (stime), Nota di aggiornamento al Documento di economia e finanza.




TAB. 2. Conto delle amministrazioni pubbliche in % del Pil
	 	2016 	2017 	2018 	2019 	2020 	2021 
	Entrate
	 	 	 	 	 	 
	Imposte dirette
	14,6
	14,4
	14,0
	14,4
	15,2
	14,6

	Imposte indirette
	14,3
	14,3
	14,4
	14,4
	13,8
	14,1

	Imposte in conto capitale
	0,3
	0,1
	0,1
	0,1
	0,1
	0,1

	Entrate tributarie
	29,2
	28,9
	28,5
	28,8
	29,0
	28,9

	Contributi sociali
	13,0
	13,0
	13,2
	13,5
	13,8
	13,1

	Altre entrate correnti
	4,0
	4,1
	4,2
	4,4
	4,5
	4,3

	Totale entrate correnti
	46,3
	45,9
	46,0
	46,7
	47,3
	46,3

	Entrate in conto capitale non tributarie
	0,4
	0,4
	0,2
	0,2
	0,3
	0,6

	Totale entrate finali
	46,7
	46,3
	46,2
	47,0
	47,5
	46,8

	Spese
	 	 	 	 	 	 
	 Redditi da lavoro dipendente
	9,8
	9,6
	9,7
	9,6
	10,5
	10,1

	Consumi intermedi
	8,3
	8,3
	8,3
	8,2
	9,1
	9,1

	Prestazioni sociali
	19,8
	19,7
	19,7
	20,1
	24,1
	22,7

	Interessi passivi
	3,9
	3,8
	3,6
	3,4
	3,5
	3,4

	Altre spese correnti
	3,9
	3,6
	3,8
	3,8
	4,5
	4,9

	Totale spese correnti
	45,8
	44,9
	45,1
	45,1
	51,8
	50,2

	Spese in conto capitale
	3,3
	3,8
	3,3
	3,5
	5,4
	6,0

	Totale spese finali
	49,1
	48,8
	48,4
	48,5
	57,1
	56,2

	Saldo primario
	1,5
	1,4
	1,5
	1,8
	–6,1
	–6,0

	Saldo complessivo
	–2,4
	–2,4
	–2,2
	–1,5
	–9,6
	–9,4

	Debito pubblico
	134,8
	134,1
	134,4
	134,3
	155,6
	153,5

	Fonte: Istat e, per il 2021 (stime), Nota di aggiornamento al Documento di economia e finanza.




TAB. 3. Le principali forme di entrata in miliardi di euro a valori correnti
	 	2016 	2017 	2018 	2019 	2020 
	Iva
	102.086
	107.576
	109.333
	111.464
	99.808

	 Oli minerali
	25.740
	26.160
	25.947
	25.907
	21.457

	 Energia elettrica
	17.754
	15.558
	15.069
	15.150
	13.507

	 Bollo
	6.840
	6.291
	6.729
	6.563
	6.681

	 Registro e sostitutiva
	5.033
	5.347
	5.527
	5.273
	4.326

	 Tabacchi
	10.731
	10.523
	10.600
	10.652
	10.538

	 Giochi
	10.274
	10.011
	10.309
	11.657
	8.161

	 Assicurazioni
	7.995
	8.086
	8.507
	8.783
	8.245

	Irap
	20.178
	22.249
	23.949
	24.278
	19.403

	Irpef
	166.166
	170.039
	173.209
	177.802
	172.841

	 Addizionale regionale Irpef
	11.854
	11.966
	11.655
	11.961
	11.834

	 Addizionale comunale Irpef
	4.546
	4.614
	4.682
	4.880
	5.021

	 Cedolare secca su affitti
	2.381
	2.590
	2.818
	2.961
	3.096

	Ires
	34.457
	34.506
	31.054
	32.741
	31.914

	Imu
	19.688
	19.811
	19.880
	19.897
	20.199

	 Redditi da capitale e risp. gestito
	13.273
	12.343
	10.414
	13.105
	13.012

	Contributi sociali
	220.627
	225.565
	234.452
	242.225
	228.641

	Fonte: Istat.




TAB. 4. La spesa per la protezione sociale in miliardi di euro a valori ﻿correnti e in % del Pil
	 	2016 	2017 	2018 	2019 	2020 
	Sanità
	103.815
	104.868
	107.289
	108.546
	115.966

	Previdenza
	299.033
	303.098
	308.760
	317.559
	340.331

	Assistenza
	47.229
	48.574
	49.260
	52.451
	67.461

	Totale
	452.093
	458.557
	467.327
	480.575
	525.778

	Sanità
	6,1%
	6,0%
	6,1%
	6,0%
	7,0%

	Previdenza
	17,6%
	17,5%
	17,4%
	17,7%
	20,6%

	Assistenza
	2,8%
	2,8%
	2,8%
	2,9%
	4,1%

	Totale
	26,5%
	26,3%
	26,3%
	26,7%
	31,7%

	Fonte: Istat.
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                    Report
            
Public finances in Italy
                Public Finance in Italy is an annual report initially launched in 1994
                with the aim of providing a review of the key developments that occur year by year
                in the area of public finance in Italy. The 2021 report evaluates the main policy
                measures implemented by the Italian government during 2021, regarding budgetary
                policy, health care, pensions, social assistance, education, infrastructure
                investment and the European Recovery Plan. All the papers included in this report
                provide a detailed overview of the main innovations that have characterized the
                Italian public budget during 2021, a year that, despite the insistence of the
                Covid-19 pandemic, has witnessed a significant rebound in economic activity compared
                to that previous one. The special chapters of this year are devoted to in-depth
                analysis of topics of particular relevance or continuous interest, such as public
                health’s commitment to prevention, tax expenditures associated with the personal
                income taxation and fiscal federalism concerning provinces and metropolitan cities. 
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