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A due anni di distanza dalla sua formulazione, il Piano nazionale di ripresa e resilienza, da molti definito come un nuovo Piano Marshall, sta ridisegnando le politiche pubbliche in Italia. Gianfranco Viesti, tra i nostri economisti più autorevoli, fornisce in questo libro un’utilissima valutazione d’insieme basata su uno scrutinio attento e dettagliato di tutte le sue misure, che tiene conto non solo del testo, ma anche di tutti i complessi, poco noti, processi attuativi che hanno avuto luogo e delle prospettive che si presentano per la piena realizzazione del Piano. Il libro può aiutare tutti i cittadini a capire meglio quel che è successo e può accadere.

Dopo un’analisi del programma Next Generation Eu, considerato molto positivamente come una cesura radicale rispetto al passato, Viesti ripercorre le fasi del processo di redazione del Piano, la cui principale debolezza risiede secondo l’autore nella mancanza di una visione unificante del futuro. Nel libro emergono le potenzialità e i limiti del Pnrr: il suo assetto fortemente centralizzato e i suoi meccanismi attuativi, con l’enorme potere che essi hanno concentrato nelle mani dei ministri del governo Draghi. Tra gli aspetti relativi alla messa in atto, emerge inoltre il peculiare, positivo, ruolo affidato alle amministrazioni comunali, rispetto a quello, più marginale, delle regioni.

Entrando nel merito del Piano, Viesti ne illustra e analizza criticamente alcuni principali ambiti: dal potenziamento delle infrastrutture, in particolare quelle ferroviarie, ai progetti urbani, che costituiscono una importante novità, agli interventi per l’istruzione, caratterizzati invece da notevoli problemi attuativi, e alle misure per le imprese, assai ricche ma prive di un indirizzo strategico. Il quadro che si delinea mostra le criticità che sono emerse in questi primi due anni, molto diverse da ambito ad ambito e legate sia alla definizione che alla realizzazione degli investimenti. Il Pnrr, conclude Viesti, può rappresentare un’utilissima inversione di rotta rispetto alle politiche di austerità degli anni dieci, ma da solo non può cambiare l’Italia, perché non affronta i principali nodi politici alla radice delle sue difficoltà e delle sue disuguaglianze.
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Premessa

Questo libro prova a fornire una lettura e una valutazione d’insieme del Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr) a distanza di due anni dalla sua formulazione e tenendo conto sia di tutti i processi attuativi che hanno avuto luogo sia delle prospettive che si presentano per la sua piena realizzazione. Costruito a seguito dell’iniziativa europea Next Generation Eu, il Piano rappresenta una novità di grande importanza per l’Italia, perché si tratta di un intervento di dimensione molto ampia che influenza tutte le politiche pubbliche del nostro paese. Scopo del libro è discutere se e quanto le riforme e gli investimenti del Pnrr saranno in grado di trasformare e rilanciare l’Italia.

Questo libro si alimenta di una serie di studi compiuti dall’autore nel 2021-2023, che sono elencati in bibliografia e ripresi in alcune parti del testo, studi per i quali Carmela Chiapperini ed Emanuela Montenegro hanno fornito una preziosa collaborazione e assistenza di ricerca, nonché di rapporti predisposti per la Fondazione Con il Sud. Si è giovato delle discussioni che hanno avuto luogo in molteplici occasioni di presentazione, in seminari e convegni a partire dal 2020, di relazioni dell’autore su aspetti specifici o sull’insieme del Piano, o di tavole rotonde cui ha partecipato; in particolare dei confronti con Luca Bianchi, Floriana Cerniglia, Domenico Cersosimo, Gianpaolo Manzella, Emanuele Pavolini, Gustavo Piga, Alberto Zanardi. Tiene conto delle informazioni disponibili a fine marzo 2023. È stato realizzato nell’ambito del Progetto Prin 2017 «Politiche regionali, istituzioni e coesione nel Mezzogiorno».



	Bari, 10 aprile 2023

	G. V.









Riuscirà il Pnrr a rilanciare l’Italia?





I. L’Unione europea si rilancia attraverso le crisi

L’Unione europea cambia e si rilancia attraverso le crisi. È sempre avvenuto così nella sua lunga storia; è ciò che è accaduto anche dopo il Covid. La pandemia ha scosso profondamente tutti i paesi. La sua durata e la sua intensità non solo hanno prodotto un impressionante aumento della mortalità, ma hanno bloccato a lungo le attività economiche, causando una profonda recessione. L’assoluta necessità di intervenire nell’ambito sanitario e per il sostegno alle famiglie e alle attività economiche ha fatto impennare spese e debiti pubblici. L’Unione ha reagito con prontezza a questa situazione, diversamente da quanto avvenuto con la crisi finanziaria internazionale del 2008-2009. Sono state immediatamente sospese le regole del Patto di stabilità che controlla le finanze pubbliche degli Stati membri; è stato varato un «Quadro temporaneo» per gli aiuti di Stato, con regole molto più blande per i sostegni e gli incentivi agli operatori economici. La Banca centrale ha fornito abbondante liquidità e ha impedito un aumento dei tassi di interesse sui debiti pubblici. L’Unione ha anche cercato di disegnare una politica comune sui vaccini: con successo sul fronte degli approvvigionamenti, assai deludente nel rapporto con le grandi case farmaceutiche, sui temi della proprietà intellettuale e delle forniture ai paesi più poveri.

Da subito si è pensato anche al futuro, ancora una volta con un approccio diverso rispetto a quello del passato: non si è scaricata la responsabilità della ripresa sui singoli Stati membri, non si è puntato sull’austerità di bilancio come architrave delle politiche. Evidentemente, sono state apprese alcune lezioni dalla fallimentare gestione della crisi finanziaria. Un’iniziativa franco-tedesca ha ipotizzato sin dalla primavera del 2020 un grande intervento di rilancio dell’economia europea, evocativamente intitolato alle nuove generazioni: il Next Generation Eu. La pressione della pandemia e la forza dell’intesa franco-tedesca hanno portato in poche settimane la Commissione europea a disegnarne i dettagli e il Consiglio ad approvarlo, superando le resistenze dei paesi cosiddetti frugali (ma che sarebbe meglio definire, semplicemente, egoisti), e cioè Austria, Olanda, Danimarca, Svezia e Finlandia, cultori dell’austerità di bilancio e contrari a iniziative comuni.

Il Next Generation presenta novità radicali. Le risorse destinate a finanziarlo sono decisamente cospicue, circa 750 miliardi. Cosa ancora più importante, esse scaturiscono da un indebitamento comune: è l’Unione che le raccoglie sui mercati dei capitali, con titoli da redimere fra la fine degli anni venti e gli anni trenta ponendo a garanzia il bilancio comune. Data la forza dell’Unione, i tassi di interesse sono molto bassi; i tempi di rimborso assai lunghi. Allo stato attuale delle decisioni, toccherà agli Stati membri versare propri fondi al bilancio comune per rimborsare questi prestiti: ma si sta anche lavorando sull’ipotesi che l’Unione possa direttamente raccogliere nuove risorse proprie (Ceriani 2022). Si vedrà.

Altro aspetto fondamentale è che le risorse sono distribuite fra gli Stati membri in base all’impatto che ciascuno di essi ha subito dalla pandemia e alle loro difficoltà strutturali, in particolare relative alla presenza di un’ampia disoccupazione. Lo stesso Dispositivo per la ripresa e la resilienza, il contenitore della maggior parte delle risorse, ha per base normativa l’articolo 175 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea in materia di coesione economica, sociale e territoriale. Tutti i paesi garantiscono quindi un debito comune che serve a finanziare in particolare i paesi più in difficoltà. Un principio che sarebbe stato impossibile da immaginare solo pochi mesi prima. In altri termini, Francia e Germania, combinando visione comune e interesse nazionale, hanno sostenuto il principio che il loro benessere futuro dipende non tanto da quanto investiranno nei loro confini, ma da quanto si investirà in Spagna e in Italia: fondamentali acquirenti dei loro beni e servizi, paesi ormai indissolubilmente legati a loro da una profonda interdipendenza delle economie, oltre che dall’euro.

Le risorse del Next Generation sono in parte contributi a fondo perduto, in parte prestiti che gli Stati membri dovranno in ogni caso restituire. Ciascun paese incassa i contributi ed è libero di attivare o meno la propria quota di prestiti, ed è largamente autonomo nella scelta dei progetti da finanziare. La Commissione europea ha tuttavia imposto che una quota minima delle risorse debba essere destinata alle transizioni verde (37%) e digitale (20%), e che nessuna misura debba danneggiare l’ambiente, in ossequio al principio del «non arrecare un danno significativo». È quindi un programma che in certa misura disegna politiche comuni europee e si colloca in particolare nell’ambito delle iniziative sul Green Deal europeo e sulla Digital Europe. La Commissione indica anche alcuni pilastri che devono ispirare l’allocazione delle risorse, fra i quali la necessità di contrastare le disuguaglianze territoriali all’interno dei paesi.

Il Next Generation è principalmente un grande piano di investimenti. Non finanzia, se non in limitate eccezioni, spese correnti. Ma i Piani nazionali che ne derivano hanno anche una importante componente: le riforme. Ciascun paese si impegna a mettere in atto entro scadenze predefinite dettagliati cambiamenti legislativi e amministrativi, che seguono le Raccomandazioni formulate dalla Commissione ad ognuno negli anni precedenti. È un insieme molto vario di decisioni: in alcuni casi sono indicazioni (ora divenuti precisi impegni) largamente condivisibili, mirati ad accrescere l’efficienza e l’efficacia dell’azione pubblica e la regolazione dell’attività privata. In altri casi si tratta di prescrizioni a maggiore valenza politica, decisamente più discutibili, che seguono gli indirizzi comunitari volti a dare priorità al funzionamento dei mercati, incluso quello del lavoro. I 27 piani nazionali comprendono 2187 iniziative di riforma (Commissione europea 2023). L’uso, così diffuso, della parola riforme per definire questo insieme di scelte pare discutibile se con questo termine, come nella tradizione progressista europea, si intendono cambiamenti che migliorano le condizioni dei cittadini e dei lavoratori, che accrescono le opportunità per tutti, che combattono rendite e disuguaglianze. Le indicazioni della Commissione non vanno sempre in questo senso.

A differenza di quanto avviene con i Fondi strutturali, i pagamenti dall’Unione agli Stati membri sono condizionati al raggiungimento progressivo di una lunga serie di traguardi (legislativi-amministrativi) e obiettivi (spese e realizzazioni concrete) concordati con la Commissione europea (Corte dei conti Ue 2023). Dopo un primo anticipo, gli altri fondi sono trasferiti ogni semestre previa verifica del raggiungimento degli impegni previsti in quell’arco temporale. Nel gergo comunitario si parla di un programma basato sulla performance, innovativo rispetto alle tradizionali politiche europee.

I Piani nazionali sono rigidi. I margini per modificarli sono molto ristretti, per quanto previsti in alcuni casi all’articolo 21 del Regolamento: previo accordo con la Commissione e con il Consiglio, ed esclusivamente nei casi in cui gli Stati membri si trovino nell’impossibilità di realizzarli a causa di specifiche condizioni del paese, e non a causa di eventi che riguardano l’intera Unione. I Piani rappresentano una risposta allo shock Covid e quindi vanno realizzati in un arco di tempo molto ristretto: gli interventi vanno necessariamente conclusi tutti entro il 2026; una scadenza che, ancor più dopo la crisi ucraina e il forte aumento dell’inflazione, sembra decisamente irrealistica.

Tutto ciò ricordato, è evidente come la risposta europea sia stata radicalmente diversa da quella formulata nel 2011 dopo la crisi finanziaria arrivata dagli Stati Uniti, e che aveva portato al collasso della Grecia e a nuove intense difficoltà soprattutto per i paesi mediterranei ma anche per l’Irlanda e l’Ungheria. Allora si puntò sull’austerità di bilancio come soluzione per tutti i mali; per risolvere una crisi asimmetrica, che cioè colpiva più alcuni paesi di altri, si scaricarono tutte le responsabilità sui loro governi, con la Commissione e il Consiglio europeo nelle vesti di implacabili controllori della realizzazione dei tagli alle spese pubbliche. L’austerità ha prodotto un decennio di recessione, la drastica riduzione degli investimenti pubblici e delle spese sociali. Ha gettato la Grecia nella miseria e ha peggiorato la vita degli italiani e degli spagnoli, specie dei più deboli, dei giovani, delle donne, favorendo la crescita di partiti e movimenti euroscettici e mettendo a rischio l’intero progetto europeo. Questo ormai è riconosciuto anche dagli economisti più ortodossi, che all’epoca avevano suggerito e approvato queste scelte anche sulla scorta di bizzarre teorie come quella dell’«austerità espansiva»: i paesi crescono grazie al taglio della propria spesa pubblica. Una tesi inconsistente, travolta dalla realtà (Blyth 2013; Tsoukalis 2016; Tooze 2020).

Anche grazie agli insegnamenti di quelle vicende, il Next Generation segue una strada diversa. Per superare la crisi Covid, una crisi simmetrica che ha colpito tutti gli Stati membri, bisogna rilanciare gli investimenti a partire dai paesi in maggiore difficoltà. Nello stesso verso va anche la successiva (2022) risposta europea all’invasione dell’Ucraina e alla crisi energetica: il programma RePowerEu, che destina agli Stati membri 20 miliardi aggiuntivi di contributi, finanziati dal gettito degli scambi dei permessi di emissione di gas climalteranti, e di prestiti del Next Generation non utilizzati dagli Stati membri (Commissione europea 2023).

Comunque lo si guardi, il Next Generation è stata una tappa storica dell’Europa. Ma non bisogna farsi troppe facili illusioni. Il partito dell’austerità di bilancio, gli economisti ortodossi, gli interessi legati alla riduzione permanente dell’azione pubblica, sono sempre combattivi. Si vedrà in particolare quale sarà il quadro delle nuove politiche di bilancio con la nuova versione del Patto di stabilità: un ritorno all’austerità potrebbe compromettere gli stessi risultati del Next Generation.





II. L’Italia e il Next Generation

Il governo Conte II ha appoggiato convintamente la proposta della Commissione e si è adoperato perché avesse successo. Tuttavia, quando nel luglio 2020 il Next Generation è stato varato, il governo e l’intero paese si sono trovati terribilmente impreparati alla redazione del piano nazionale, quello che è stato poi definito il Pnrr (Piano nazionale di ripresa e resilienza). Questo è avvenuto per più motivi, fra loro intrecciati.

Dall’inizio del XXI secolo è continuato il processo di indebolimento dei partiti e movimenti politici della cosiddetta Seconda Repubblica: più intenso che negli altri paesi europei. Scomparse le grandi visioni che caratterizzavano i partiti politici del Novecento, nessuno di essi è stato in grado di elaborare una propria visione del futuro e un insieme coerente di proposte per costruire una società e un’economia verso cui tendere. Il Movimento 5 Stelle si è caratterizzato per alcuni specifici temi; la Lega ha continuato a perseguire esclusivamente gli interessi delle regioni di suo tradizionale insediamento; il Partito democratico è stato costantemente dilaniato da conflitti interni, con una linea che ha sbandato da posizioni più assimilabili alla destra liberista (come quelle di Renzi) a una più tradizionale collocazione di sinistra; Fratelli d’Italia ha faticosamente e solo parzialmente elaborato proposte differenti da quelle della sua originale collocazione nell’estrema destra.

La discussione politica è stata caratterizzata non dal confronto di diverse visioni di paese, ma da continue e limitate guerriglie su specifici temi di volta in volta d’attualità, primo fra tutti l’immigrazione. All’interno delle forze politiche, tanto di centrodestra che di centrosinistra, sono divenute più rilevanti le voci di quanti mirano a una strutturale riduzione del perimetro dell’azione pubblica, alla compressione della tassazione e delle spese pubbliche. L’attenzione al contrasto alle grandi disuguaglianze, fra classi sociali, di genere, territoriali, è venuta meno, specie all’interno delle forze collocate più sulla sinistra (Trigilia 2022). L’austerità avviata nel 2011 dal governo Monti – a seguito della nuova linea politica delle istituzioni europee e del varo del Fiscal Compact – ha contribuito a concentrare l’attenzione più sui tagli all’intervento pubblico, più sulle ripetutamente evocate revisioni della spesa che su politiche di riforma, di ammodernamento e di potenziamento strutturale della scuola, della sanità, del welfare, delle grandi reti infrastrutturali. Per queste ultime, in particolare, sono venute a mancare le risorse: gli investimenti pubblici sono crollati da oltre il 3% del Pil italiano della prima decade del secolo fino a poco più del 2% nel 2016-2018. Con gli investimenti si costruisce il capitale pubblico del paese: ma negli anni dieci il loro flusso è stato così modesto da risultare inferiore al consumo di quel capitale dovuto alla sua obsolescenza. In altri termini, la spesa per le strade è stata inferiore a quella necessaria per chiudere le buche che il tempo inevitabilmente crea. Per la prima volta in un periodo non bellico il capitale pubblico in Italia si è ridotto. L’Italia ha smesso di pensare al proprio futuro. Tanto nel confronto politico e ideale, quanto negli atti concreti: le programmazioni settoriali a lungo termine, per le ferrovie come per le reti idriche, per la sanità come per la ricerca, per il trasporto urbano come per la transizione energetica, hanno perso d’importanza e di centralità nel dibattito pubblico e nell’azione di governo.

Dunque, quando si è improvvisamente aperta la partita del Next Generation, e all’Italia è stato chiesto di proiettarsi nel futuro, di individuare i suoi obiettivi collettivi e di programmare coerentemente le grandi, nuove risorse disponibili, rispondere è stato difficilissimo. E quindi non si è partiti da una visione del futuro, ma raccogliendo i progetti già disponibili; il processo di redazione è stato così di tipo additivo e il Piano si presenta, anche nella sua versione finale, come una somma di progetti.

A ciò si aggiunga che il governo Conte II, durante la prima stesura del Piano, era ancora alle prese con le emergenze sanitarie collegate alle nuove fiammate della pandemia e a quelle connesse al fermo delle attività economiche e alla necessità di destinare in tempi brevissimi risorse assai cospicue a ristorare le imprese e a sostenere i cittadini. Ma lo stesso governo Conte II non si è affatto aperto alla discussione e alla proposta delle forze economico-sociali e delle rappresentanze territoriali. Ha cercato di recuperare, principalmente nei ministeri e tramite le grandi imprese partecipate dal settore pubblico, un insieme di progetti ritenuti ancora validi e fattibili nei tempi ristrettissimi previsti. Così, la redazione del Piano non è stata affatto al centro del dibattito pubblico e dell’azione di governo, come avrebbe dovuto essere, nella seconda metà del 2020.

Nel gennaio 2021 il governo Conte II ha inviato al Parlamento una prima bozza del Piano, creando un’occasione preziosa per una discussione approfondita e per proposte di modifica e integrazione, sollecitata anche da autorevoli interventi (Barca 2020; Barca - Monti 2020). Il Parlamento si è messo immediatamente al lavoro. Ma il governo di lì a poco è stato sostituito dall’esecutivo guidato da Mario Draghi. Il Pnrr è stato uno dei motivi che hanno causato il cambio di governo? Una domanda a cui è impossibile rispondere; il desiderio di controllare e di indirizzare questo ingente flusso di risorse potrebbe aver giocato un ruolo non marginale.

Il governo Draghi si è caratterizzato per una chiusura ancor più assoluta al dialogo sui contenuti del Piano, tanto con le forze politiche che pure lo sostenevano quanto con le rappresentanze economico-sociali e territoriali e in genere con l’opinione pubblica. La sua redazione si è ancor più inabissata all’interno dei ministeri, forse in contatto (anche questo è impossibile sapere) con interessi forti, organizzati. Il dibattito politico, il confronto pubblico sono stati quasi inesistenti, anche a causa dell’atteggiamento passivo della larghissima e composita maggioranza che sosteneva quell’esecutivo e della grande maggioranza dei mezzi di informazione: tutti caratterizzati da un’assoluta fiducia nelle capacità, nella competenza e nell’azione di Mario Draghi e più in generale di quello che taluno definiva il «governo dei migliori». Questo ha portato a un’interpretazione complessiva del Piano come un documento tecnico di alto livello, il cui principale problema era di essere attuato presto e bene, ignorando la rilevante valenza politica delle scelte che sono state compiute nella sua redazione e con i suoi processi attuativi.

Con il Piano si è abbandonata la prassi di governo multilivello, cioè di decisioni prese di concerto fra governo e regioni, che ha caratterizzato il ventennio precedente. Le regioni hanno avuto scarsissima voce in capitolo nella sua redazione. Una novità istituzionale di estrema rilevanza. Ambivalente come altri aspetti del Piano: il governo ha rinunciato alle conoscenze e alle esperienze delle amministrazioni regionali nelle politiche attuate sul loro territorio; ma allo stesso tempo ha definito per la prima volta nel XXI secolo un programma di interventi di rilevanza e di respiro nazionali, e ha tenuto per sé tutti i relativi poteri di attuazione. Va comunque ricordato che la centralizzazione delle decisioni e delle scelte attuative nell’esecutivo nazionale non è una particolarità italiana: il coinvolgimento delle parti sociali e dei territori è stato modesto anche in tutti gli altri paesi (Eurofound 2022; Ferry, Kah, Fonseca 2022).

In questo senso il Piano rappresenta un’importante cesura nelle politiche pubbliche in materia di salute, già influenzata dalle vicende della pandemia: in quell’occasione il governo nazionale aveva elaborato incisive norme a partire da quelle sull’acquisto, la distribuzione e la somministrazione dei vaccini, sulle limitazioni alla circolazione delle persone. E con il Pnrr, per la prima volta nel XXI secolo, l’esecutivo nazionale ha disegnato le linee di una politica della salute comune a tutti i territori, a cui sono collegati i finanziamenti. Alle regioni competono gli aspetti attuativi, il disegno e la realizzazione delle reti sui propri territori, ma secondo linee di indirizzo unitarie. Si mira in particolare al potenziamento dei servizi territoriali, che rappresentano una quota importante degli interventi.

Il governo Draghi ha dato una sua impronta al Piano. Ha concentrato l’attenzione sulle riforme, e ha concordato con la Commissione una lunga e dettagliatissima lista di interventi e di risultati da raggiungere in campo legislativo e degli assetti amministrativi. Attenzione che sembra coerente con l’impostazione politica di quel governo, dominata dalla grande autorevolezza del suo primo ministro: l’idea che ciò che serve all’Italia in termini di cambiamenti normativi e organizzativi sia ampiamente noto e condiviso, e largamente corrispondente alle indicazioni delle istituzioni europee; e che si tratti principalmente di interventi volti a modernizzare il paese, accrescere l’efficienza dell’azione pubblica, tutelare la concorrenza sui mercati. La parte delle riforme del Pnrr è dunque divenuta lo specchio di quella che è stata definita l’Agenda Draghi. L’aver inserito queste scelte in un documento condiviso con la Commissione europea rappresenta una riedizione di quel vincolo estero alla politica e alla politica economica (cioè un’agenda di decisioni e azioni dettata da un’intesa internazionale) che ha già caratterizzato l’Italia negli anni novanta, quando era rappresentato dai criteri per l’adesione all’euro.

Il Piano che ne è scaturito ha conservato, forse accentuata, la sua mancanza di una visione del paese nel futuro (Forum Disuguaglianze Diversità 2021a; Viesti 2021a). Appare più un programma di modernizzazione che di trasformazione strutturale. Indica specifiche necessità di intervento, in molti casi opportune, ma non spiega come e perché l’Italia, grazie a incisive trasformazioni, sarà in grado di raggiungere stabilmente una maggiore crescita economica, una maggiore inclusione sociale, una riduzione delle disuguaglianze. Sembra ispirato dalla fiducia che in un’Italia resa più semplice ed efficiente, fatte le riforme che ci mancano, le forze di mercato saranno le grandi protagoniste del cambiamento che serve.

L’idea che questo sforzo riformatore produrrà automaticamente un rilancio dello sviluppo desta perplessità. Il Pnrr non sembra affrontare a sufficienza alcuni grandi nodi economico-sociali dell’Italia: le disuguaglianze, specie di genere e generazionali, la povertà, la grande deriva demografica; non sembra offrire ai diciottenni e soprattutto alle diciottenni del 2026 uno scenario particolarmente diverso da quello dei lavori precari, spesso sottopagati e con modesta copertura previdenziale che prevalgono oggi. Così come non affronta i grandi nodi della collocazione dell’economia italiana, della sua industria e dei suoi servizi, nel quadro internazionale dell’oggi e del domani; di un modello di sviluppo molto più centrato su ricerca e innovazione. Come si dirà più avanti, il Piano manca di una visione di politica industriale: sembra partire dall’idea che basti potenziare la domanda per ottenere un sufficiente sviluppo dell’offerta interna. Allo stesso modo, al suo interno appare meno centrale il contrasto agli squilibri sociali; squilibri che in misura consistente sono stati fra i peggiori danni prodotti dalla crisi (Orientale Caputo - Viesti 2022). Il Piano appare meno attento alle strategie per affrontare (in una prospettiva più o meno lunga) la povertà e l’esclusione sociale anche di nuovi soggetti un tempo meno a rischio. La riduzione delle disuguaglianze generazionali, pur essendo uno dei suoi grandi obiettivi trasversali (Mef 2022), pare difficile da raggiungere senza incidere sulle norme vigenti sul mercato del lavoro, che hanno determinato livelli salariali estremamente modesti e un’esplosione di precarietà, di incertezza sulle condizioni di vita; precarietà e incertezza che contribuiscono al calo della natalità e alla sensibile ripresa dell’emigrazione dei giovani italiani più qualificati.

Il Piano è stato inviato alle Camere il 25 aprile 2021; il 27 aprile la risoluzione che lo approva è stata votata a larghissima maggioranza. I parlamentari non hanno avuto quindi neanche il tempo materiale di leggere il corposo documento; tantomeno di discuterne. È stato poi inviato all’Unione europea il 30 aprile, approvato dalla Commissione il 22 giugno e dal Consiglio il 13 luglio ed è entrato in vigore.





III. Il Piano

La dimensione complessiva del Piano è estremamente grande, sia rispetto alle politiche economiche del nostro paese, sia rispetto a quanto accade altrove in Europa (Italia Domani 2021; Servizi Studi della Camera e del Senato 2021). È così grande perché le regole di riparto europee hanno destinato all’Italia la quota più ampia di contributi e di prestiti attivabili. E perché l’Italia è l’unico grande paese europeo che ha deciso di utilizzare integralmente sia i contributi (68,9 miliardi) sia i prestiti (122,6). Pochissimi altri paesi, tutti di minore dimensione, hanno deciso di utilizzare integralmente i prestiti, quantomeno sin dalle fasi iniziali. Questo ha prodotto un’evidente sproporzione: i 191 miliardi di risorse europee dell’Italia vanno comparati ai 69 della Spagna, ai 41 della Francia, ai 39 della Polonia, ai 30 della Grecia e ai 28 della Germania. L’equivalente svedese del Pnrr vale circa 3 miliardi. Rispetto alla dimensione economica dei paesi i fondi europei hanno un peso maggiore solo in Grecia. Questo ha un’implicazione fondamentale: ciò che accadrà in Italia sarà molto importante per il futuro dell’Europa. L’esito del Piano italiano condizionerà l’esito dell’intero Next Generation; e a sua volta il successo o meno del Next Generation sarà decisivo nel futuro confronto fra i paesi europei sull’opportunità di nuove esperienze di indebitamento e politiche comuni.

La decisione italiana di utilizzare interamente i prestiti disponibili è stata di grande rilevanza, ma, sorprendentemente, non è stata oggetto di discussione. È una scelta ambivalente. Da un lato, determina un indubbio vantaggio nel finanziamento del nostro debito. La Corte dei conti (2022) ha stimato che, a fronte di un costo medio implicito per il 2021 sullo stock di debito pubblico pari al 2,5%, i prestiti ottenuti dall’Italia tramite il Next Generation nell’ottobre dello stesso anno abbiano avuto tassi di interesse lievemente negativi. Tali vantaggi potrebbero rivelarsi ancora maggiori con il forte rialzo dei tassi europei nel 2022-2023. Inoltre, un insieme così cospicuo e contemporaneo di interventi, governati da regole comuni e che possono rafforzarsi e integrarsi a vicenda, può determinare una forte spinta all’economia italiana. D’altro canto, programmare e realizzare questo insieme così grande di investimenti aumenta lo sforzo attuativo e il rischio di ritardi, del mancato rispetto delle scadenze finali. Il che produrrebbe un danno davvero notevole alla reputazione del nostro paese in Europa e alla sua capacità di incidere sulle scelte del futuro. «I soliti italiani: chiedono tantissimi soldi, ma poi non sono capaci di spenderli».

Ma il Piano è ancora più grande. Ai 191 miliardi del Next Generation si sono aggiunti 13,5 miliardi dell’altro programma europeo, React-Eu, che è una sorta di intervento ponte fra due cicli di fondi strutturali collegato al Covid. Infine, sono stati anche aggiunti 30 miliardi di risorse nazionali di bilancio collocati in un Fondo complementare. Il totale raggiunge i 235,6 miliardi, circa il 13% del Pil italiano. Per dare un’idea degli effetti di queste risorse, è previsto che gli investimenti pubblici in Italia dovrebbero crescere da 40 miliardi del 2020 a 70 all’anno nel 2023-2024, quasi raddoppiando.

Il Piano è ancora più complesso. Il Pnrr include 51 miliardi di progetti «esistenti» già finanziati con risorse di bilancio nazionali. In questi casi i fondi comunitari si limitano a sostituirle; si tratta di investimenti che sarebbero stati realizzati anche senza il Piano. Ciò ha una duplice logica: essendo questi progetti già in corso, consentono all’Italia di rendicontare all’Ue stati di avanzamento già maturati nel corso dei primissimi anni della sua attuazione; essendo già finanziati, consentono di rimettere a disposizione del bilancio nazionale cospicue risorse, in modo da ridurre l’impatto del Pnrr sul deficit pubblico. Si tratta di un’operazione prettamente finanziaria, comprensibile, ma che rende l’analisi del Pnrr ancora più difficile perché è necessario distinguere sempre gli interventi che si sarebbero comunque realizzati da quelli resi possibili solo dalle risorse europee. Inoltre, sempre dal punto di vista finanziario, il Piano utilizza 15,6 miliardi del Fondo sviluppo e coesione, che contiene i finanziamenti nazionali per lo sviluppo regionale, cioè gli stanziamenti destinati a ridurre le disparità territoriali interne al paese attraverso la realizzazione di investimenti che per l’80% sono destinati al Mezzogiorno. Tutto ciò considerato, le nuove risorse disponibili nel Pnrr sono pari a 182 miliardi: una cifra che resta notevole.

Il 62% delle risorse aggiuntive del Pnrr è destinato a investimenti pubblici, materiali e immateriali (Corte dei conti 2022): di esse, la maggioranza attiva forniture di costruzioni e edilizia civile, ma sono anche importanti gli acquisti di prodotti informatici e di mezzi di trasporto. Il Pnrr è prevalentemente un grande piano di opere pubbliche. Le sue misure di interesse per il settore delle costruzioni possono essere quantificate in 108 miliardi, poco meno di metà del totale complessivo. Un valore molto maggiore, oltre che in valore assoluto, anche come quota del totale rispetto a Spagna (32%), Francia (21%) e Germania (23%) (Ance 2023). Si tratta di interventi opportuni, dato il fortissimo calo negli anni dieci proprio degli investimenti in infrastrutture, specie da parte degli enti locali, e le necessità di potenziamento e ammodernamento del capitale pubblico. Naturalmente, dati i tempi molto lunghi di realizzazione delle opere in Italia, questo rappresenta un ulteriore elemento di criticità e di attenzione.

Il resto delle risorse è destinato a spese correnti (12%), autorizzate dalla Commissione in quanto legate alle riforme (giustizia) o a specifici investimenti (personale dei centri per l’impiego), a contributi per gli investimenti delle imprese (19%), a trasferimenti alle famiglie (5%) e alla riduzione dei contributi, sempre per le imprese (2%).

Il Piano comprende, oltre agli investimenti, anche la previsione di numerosi interventi di riforma, ai quali, come ricordato, il governo Draghi ha attribuito una particolare rilevanza: si tratta di 63 azioni suddivise fra «orizzontali», cioè relative all’intero sistema nazionale, come quella della giustizia; «abilitanti», funzionali alla realizzazione del Pnrr, come le semplificazioni degli appalti pubblici; e «settoriali», relative a specifici temi. Per la giustizia sono state approvate le leggi delega di riforma in materia civile, penale e delle crisi di impresa. Il processo di riforma si completerà con l’adozione degli atti delegati, nonché di diversi provvedimenti attuativi a livello amministrativo. Il Piano, che finanzia anche l’assunzione con contratto di lavoro a tempo determinato di un contingente di 16 500 addetti da destinare all’ufficio del processo per lo smaltimento dell’arretrato, mira alla riduzione dei tempi e alla digitalizzazione dei processi.

Nel Pnrr, la riforma della pubblica amministrazione (Pa) è definita abilitante, cioè propedeutica all’attuazione stessa del Piano. Sono previsti interventi in diversi ambiti: dalla semplificazione delle regole per assumere i dipendenti pubblici alla definizione di percorsi di crescita professionale e di carriera che premino il merito. Nel 2021 è stato creato il portale di reclutamento InPa, sono stati definiti lo sblocco, la velocizzazione e la digitalizzazione dei concorsi pubblici, è stata avviata la riforma delle carriere. È stata definita la nuova strategia per lo sviluppo dell’infrastruttura digitale che ospiterà i dati e i servizi strategici e critici della Pa razionalizzando i centri di elaborazione dati attualmente in essere, il primo passo per favorire la migrazione verso il cloud dei dati e servizi di tutte le amministrazioni centrali, delle aziende sanitarie locali e delle principali amministrazioni locali. Inoltre, è prevista la piena interoperabilità fra le banche dati della pubblica amministrazione e la creazione di una Piattaforma nazionale dati per l’erogazione dei servizi ai cittadini.

Per comprendere l’importanza delle norme sulla concorrenza si può ricordare che la relativa legge per il 2021 prevedeva disposizioni in materia di servizi pubblici locali; energia; trasporti; gestione dei rifiuti; avvio di attività imprenditoriali; vigilanza del mercato e rimozione delle barriere all’entrata; tutela della salute, sviluppo delle infrastrutture digitali; parità di trattamento tra gli operatori. Proprio quella legge, in particolare per le disposizioni sugli stabilimenti balneari, ha suscitato vivaci contrasti politici. Il governo Meloni ha successivamente, ancora una volta, prorogato le concessioni esistenti, spesso caratterizzate da costi irrisori per l’utilizzo del demanio pubblico.

Vi sono anche altre due importanti area di riforma: il fisco e gli ammortizzatori sociali; su questi temi, sui quali vi sono idee molto diverse fra le forze politiche, il Pnrr non fornisce particolari indicazioni. Nel 2021 il governo Draghi ha presentato in Parlamento la richiesta di una delega fiscale molto ampia, ma anche molto generica, che però non è stata mai approvata. Il Piano prevede anche come ultima riforma, scadenzata per la primavera 2026, il completamento delle disposizioni sul federalismo fiscale. È stata approvata la generale riforma degli appalti pubblici: un insieme di regole per il processo di approvvigionamento di beni, servizi e lavori pubblici in grado di consentire aggiudicazioni di gara con procedure quanto più possibile snelle. Il nuovo testo del codice ha suscitato vivaci polemiche. Ha tra l’altro modificato le norme sul «dibattito pubblico» relativo alle opere pubbliche, ridotto a un mero adempimento formale e invece di grande importanza per la condivisione degli interventi con le comunità locali, e il loro stesso possibile miglioramento. Le norme del codice accrescono molto le discrezionalità delle stazioni appaltanti: questo richiede un’attenzione ancora maggiore alla trasparenza delle procedure e degli esiti, per la presenza di possibili fenomeni corruttivi e di infiltrazione criminale. Sono state adottate norme di semplificazione e accelerazione per gli appalti pubblici; per quelli riguardanti specificamente gli investimenti del Pnrr sono possibili procedure di affidamento semplificate alternative alla procedura aperta (la gara competitiva). Ulteriori semplificazioni sono state introdotte dal governo Meloni nel febbraio 2023, anche se gli enti locali continuano a lamentare complesse procedure e tempi lunghi dei processi autorizzativi.

Come già ricordato, tutto va attuato entro il 2026. Le risorse europee vengono trasferite semestralmente dall’Unione all’Italia dopo la verifica del rispetto degli impegni relativi a ciascun periodo. A tal fine, al Piano sono collegati ben 527 impegni attuativi concordati con la Commissione europea. Di essi, 213 sono traguardi, cioè si riferiscono a risultati qualitativi, prevalente normativi e amministrativi, oggettivamente verificabili; cioè principalmente relativi alla parte delle riforme e si concentrano nei primi anni di attuazione (l’82% entro il 2023). Gli altri 314 sono invece obiettivi, cioè risultati quantitativi, concreti, legati principalmente alla parte degli investimenti, che si concentrano nell’ultimo triennio: solo il 23% deve essere raggiunto entro il 2023 e più di 110 sono previsti nel primo semestre 2026. A questo si sommano 302 obiettivi stabiliti per il Piano complementare.

Nei primi periodi di vigenza del Pnrr l’Italia ha rispettato gli impegni e ricevuto le relative risorse; ma, come appena detto, essi hanno riguardato in larga misura traguardi normativi e amministrativi e non l’effettiva realizzazione delle opere.

Il governo prevede che il Pnrr possa dare un impulso significativo al tasso di crescita dell’economia dal 2021 al 2026, grazie alla spesa aggiuntiva che si realizzerà. Un effetto più strutturale, di lungo periodo, di aumento permanente della velocità di crescita dell’economia italiana è impossibile da stimare – come correttamente si dice nel Piano – perché dipende in misura rilevante da nuovi investimenti delle imprese resi possibili proprio dalle misure previste. Relativamente più modesti, specie in comparazione internazionale, paiono essere gli impatti previsti sull’occupazione; l’occupazione dipendente dovrebbe crescere di circa il 2% nel 2024-2025 rispetto ai livelli del 2021: circa 375 000 posti di lavoro. L’impatto maggiore sarà nel settore delle costruzioni, ma molti nuovi impieghi dovrebbero anche richiedere un livello di competenze della forza lavoro piuttosto elevato. Questo potrebbe determinare problemi nel reperire figure qualificate; e problemi ancora maggiori potrebbero sorgere perché l’incremento della domanda di lavoro sarà temporaneo e tenderà a ridursi dopo il 2026 (Basso, Guiso, Paradisi, Petrella 2023). Ci sono dubbi sulla capacità del Pnrr di attivare occupazione femminile: sia perché l’aumento dei posti di lavoro si verificherà principalmente in attività a prevalente lavoro maschile, dalle costruzioni ai trasporti, sia per la debolezza delle clausole tese a favorire quote di assunzioni di donne, che pure sono state inserite.

Il Piano è organizzato in 6 Missioni, tutte molto ampie e diversificate. Non serve descriverle in dettaglio; basta ricordare che esso copre tutti gli ambiti di intervento pubblico, con pochissime eccezioni; «si occupa di tutto». È estremamente articolato: le 6 Missioni sono organizzate in 16 Componenti e 43 Ambiti di intervento; al loro interno le linee di investimento, cioè gli specifici interventi previsti, possono essere quantificati in circa 300 (DipCoe 2022), ma molti di essi sono poi ulteriormente articolati. La loro dimensione è estremamente disomogenea; alcune di esse, come Transizione 4.0, il Superbonus per l’edilizia e gli investimenti per l’alta velocità hanno una dimensione superiore ai 7 miliardi. Verranno finanziate molte decine di migliaia di specifici progetti.

Quanto alle due grandi transizioni, nel digitale si interviene sui servizi e sulle reti. Sono molti gli interventi di potenziamento dell’infrastruttura e di incremento dei servizi delle amministrazioni pubbliche, per l’utilizzo del cloud, per la sicurezza cibernetica; ad esempio con l’aumento della diffusione della piattaforma IO, l’adozione dell’identificazione elettronica da parte delle pubbliche amministrazioni e il potenziamento di piattaforme di notifica digitale. Sono previsti grandi interventi di digitalizzazione: di dieci milioni di fascicoli giudiziari relativi agli ultimi dieci anni di processi civili e dei procedimenti della Cassazione; di beni culturali (libri, foto, opere d’arte, audiovisivi, monumenti) per la fruizione in rete; dei servizi dei parchi e delle aree marine; misure per il traffico aereo e dei sistemi degli operatori portuali; la creazione di un hub del turismo digitale. In sanità si mira a un’amplissima diffusione del fascicolo sanitario elettronico. Di notevole dimensione è il relativo piano infrastrutturale: la connettività digitale ad almeno 1 Gbps (gigabyte per secondo) estesa a 8 500 000 di unità immobiliari, di cui 450 000 case sparse, a 9000 scuole, a oltre 12 000 strutture sanitarie e a interventi per la connessione delle piccole isole. L’estensione della copertura della connettività 5G a oltre dodicimila chilometri di strade a 15 000 chilometri quadri di aree «a fallimento di mercato», nelle quali non vi è cioè profittabilità per le imprese private fornitrici.

Gli interventi per la transizione verde sono presenti in molte delle misure del Pnrr e alcuni di essi saranno ricordati più avanti. Molto importanti sono i potenziamenti delle reti elettriche per la distribuzione di energia rinnovabile, il miglioramento della loro resilienza per evitare interruzioni (4000 km), e la realizzazione di nuove reti di teleriscaldamento. Sono previsti interventi di sostegno per le «comunità verdi» e per le comunità energetiche.

Le modalità di governo e di attuazione del Piano, definite con il dl 77/2021, sono fortemente centralizzate. È stata creata una cabina di regia presso la presidenza del Consiglio che ha un ruolo centrale, perché deve elaborare indirizzi e linee guida per il Pnrr; controllare lo stato di attuazione degli interventi; esaminare le criticità segnalate dai ministeri; monitorare gli interventi; trasmettere al Parlamento una relazione semestrale sull’andamento; promuovere il coordinamento fra i diversi livelli di governo. Può attivare poteri sostitutivi in caso di ritardi nell’esecuzione dei progetti. È composta dal presidente del Consiglio, dal ministro dell’Economia e da altri ministri a rotazione. Dispone di una Segreteria tecnica e di un Ufficio per il miglioramento della legislazione. Presso il ministero dell’Economia è invece prevista una sede di coordinamento operativo, monitoraggio, rendicontazione e controllo dell’attuazione del Piano: il Servizio centrale per il Pnrr. Vi sono poi un’unità di Audit che cura le verifiche e una unità di valutazione. È stato anche istituito un Tavolo permanente con il partenariato economico, sociale e territoriale come sede consultiva, poi cancellato dal governo Meloni.

Nel nuovo esecutivo è stato previsto un ministero che controlla l’insieme dei processi di attuazione del Pnrr, cui fanno capo anche i rapporti con l’Europa e le politiche di coesione: una scelta interessante. Nel febbraio 2023, il governo ha poi modificato l’assetto di governance, anche al fine di esercitare un proprio diretto controllo sui processi sostituendo con esperti di propria fiducia alcune figure tecniche apicali nominate dal governo Draghi; alcune modifiche sono di natura più formale che sostanziale, mentre altre accentrano ulteriormente i poteri presso la presidenza del Consiglio con la nuova Struttura di missione che ingloba anche i compiti della Segreteria tecnica.

L’informazione e la trasparenza su questo insieme di provvedimenti e sui processi attuativi è stata sin dall’inizio assai modesta. Il governo ha varato un portale dedicato, Italia Domani, ma esso contiene solo una piccola parte delle stesse disposizioni attuative e solo pochi dati d’insieme in formato aperto. Ha attivato il sistema Regis con i dati di spesa, ma questi risultano, anche per oggettive difficoltà di caricamento, incompleti e tardivi.

Fondamentale è stato il provvedimento del 6 agosto 2021 con cui si è provveduto alla ripartizione fra i ministeri della responsabilità delle misure e dei relativi stanziamenti. I ministeri allora definiti delle Infrastrutture e della Mobilità sostenibili (Mims), della Transizione ecologica (Mite) hanno avuto da gestire rispettivamente 50 e 40 miliardi di euro. Ma anche i ministeri della Salute, dell’Istruzione, dell’Università, della Transizione digitale, dell’Interno e dello Sviluppo economico si sono visti attribuiti responsabilità per cifre che vanno dai 12 ai 25 miliardi ciascuno.

Si è determinata una situazione di estremo interesse. Alcuni ministri tecnici (Giovannini, Cingolani, Bianchi, Messa, Colao, Lamorgese), insieme a due politici (Giorgetti della Lega e Speranza di Articolo 1), hanno goduto fino alla caduta del governo Draghi di un potere straordinario, di gran lunga superiore a quello dei loro predecessori per l’intera Seconda Repubblica. Per trovare una simile concentrazione di potere bisogna tornare agli anni ottanta: ma in quel caso i ministri erano tutti politici e si muovevano nell’ambito dei partiti e delle alleanze di appartenenza. Nel 2021-2022 invece questi ministri hanno potuto disegnare provvedimenti che hanno goduto di un sostegno del Parlamento blindato dalla vastissima maggioranza a favore di Draghi e decidere finanziamenti di dimensione mai vista da decenni. Un pugno di persone ha compiuto scelte che plasmeranno a lungo l’Italia. Ma come e che cosa hanno deciso?





IV. Regioni e territori nel Pnrr

Prima di rispondere a questa domanda è indispensabile ricordare un’altra caratteristica fondamentale del Pnrr. Il Piano procede per linee settoriali, a canne d’organo; quasi mai incrociate con i territori dove verranno realizzati gli investimenti. I progetti quindi «cadono dall’alto» nei territori, attraverso i procedimenti attuativi di cui si dirà. Il governo avrebbe potuto ripartire le risorse fra le città, almeno per i capoluoghi, e concertare con le amministrazioni il loro utilizzo nelle diverse linee settoriali del Piano: preservando gli indirizzi di insieme ma consentendo ad ogni città di selezionare le tipologie di progetti ritenuti più utili nella propria realtà. Ma così non è stato e l’evidente rischio è che i progetti finanziati non siano in grado di integrarsi con le politiche regionali e locali realizzate con risorse ordinarie e con i fondi strutturali, di sostenere le migliori esperienze degli ultimi anni, di valorizzare le conoscenze disponibili nei territori. Il Pnrr non prevede quindi interventi modulati territorialmente per rispondere alle diverse esigenze dei contesti locali e regionali.

Solo in pochi casi individua già direttamente i progetti da finanziare. Questo accade per le grandi tratte ferroviarie, per i grandi attrattori culturali (inclusi nel Piano complementare) e in poche altre occasioni come le Zes (Zone economiche speciali). In tutti gli altri casi la scelta dei soggetti attuatori, degli specifici progetti e quindi della loro localizzazione è avvenuta con la fase di attuazione governata dai ministeri (Viesti 2022b).

Le linee guida della Commissione europea invitano gli Stati membri ad allocare le risorse dei piani in misura particolare ai territori in maggiore difficoltà. La riduzione delle disuguaglianze territoriali è uno dei grandi obiettivi trasversali del Pnrr, insieme alla riduzione delle disuguaglianze generazionali e di genere. Ma nonostante questo, nel Pnrr mancano sistematicamente i criteri che devono ispirare l’allocazione territoriale delle risorse in ciascuna misura. L’esempio che può illustrare la questione è la importantissima misura, finanziata con ben 4,6 miliardi, relativa alla realizzazione di nuovi nidi, di cui molto si dirà più avanti. Essa mira a raggiungere il parametro di riferimento europeo pari al 33% dei posti disponibili rispetto alla popolazione di riferimento, ma il Piano non specifica che tale media nazionale debba essere raggiunta riducendo gli enormi scarti di dotazioni attualmente esistenti fra i comuni italiani; né indica priorità per la realizzazione di nidi nei comuni che attualmente ne sono sprovvisti o che hanno un livello di copertura del servizio particolarmente basso.

Non sono mai presenti indicatori relativi ai livelli di sviluppo delle diverse aree, alla gravità dei problemi occupazionali o di dotazione territoriale di infrastrutture e servizi pubblici rispetto ai quali graduare l’allocazione delle risorse. Gli stessi obiettivi da raggiungere sono sempre declinati come medie nazionali. In altri paesi sono state fatte scelte diverse: in Spagna sono stati utilizzati criteri di riparto fra le Comunità autonome basati proprio sulle loro differenti situazioni (Gobierno de España 2022).

Eppure, le disparità territoriali italiane sono notevolissime, e fortemente cresciute nel corso del XXI secolo (Viesti 2021c). Si sono ampliate le tradizionali distanze fra Sud e Centro-nord. Ma all’interno dello stesso Centro-nord vi sono aree che hanno ottenuto risultati migliori, come nel caso dei «corridoi territoriali» da Milano a Venezia, da Milano a Bologna e dal Brennero a Firenze, e aree che hanno perso decisamente terreno, come gran parte di Piemonte e Liguria (Buzzacchi, De Marco, Governa, Salone 2022), e di Marche, Umbria, Lazio interno, Toscana meridionale. Sono molto cresciute le disparità fra le città e le aree non urbane, con dinamiche particolarmente preoccupanti nei territori definiti come aree interne (De Rossi 2018), così come le disparità fra le città, con Milano e Bologna che hanno avuto andamenti molto migliori di Torino, Genova, Roma e le città del Sud in perdurante ritardo, con quelle siciliane in forte declino.

Vi sono alcune misure minori destinate alle aree interne; cospicue risorse previste per le città. Ma un’allocazione territoriale predefinita delle risorse non è mai fra i criteri indicati nelle principali misure; essa è lasciata alla discrezionalità delle misure attuative dei diversi ministeri. Conseguentemente, vi è il rischio che il Pnrr possa determinare un aggravarsi e non un ridursi delle fratture territoriali italiane, non solo fra le due grandi circoscrizioni, ma anche fra regioni e al loro interno.

Vi è un’unica, grande eccezione: il Piano alloca, con un’importante decisione politica, il 40% delle proprie risorse «territorializzabili» al Mezzogiorno. Si tratta di una soglia arbitraria, non rapportata a nessun particolare indicatore; tuttavia, una quota superiore al suo peso sulla popolazione italiana (circa un terzo). D’altronde, l’ammontare destinato all’Italia nel riparto dei fondi del Next Generation è così rilevante proprio per l’ampia disoccupazione e il ritardo di sviluppo del Sud.

La soglia del 40% determina un ammontare complessivo di investimenti pari a circa 86 miliardi. Ad esito di questo processo, l’impatto previsto del Pnrr sul Sud è significativo, ma non enorme: si ipotizza che il suo peso sul Pil italiano passi dal 22% del 2019 al 23% del 2026, con una lieve riduzione delle disparità economiche.

Ma come si otterrà questo risultato? Dalla lettura del Piano non è chiaro. Si tratta più di un impegno politico che della risultante di una strategia composta di specifici e coerenti interventi e progetti. Nel Pnrr non vi è infatti una visione del Mezzogiorno al 2026 né tantomeno una indicazione dei meccanismi in base ai quali si avrà questa maggiore crescita e, auspicabilmente, una maggiore inclusione sociale. Emerge una destinazione certa nei territori del Sud solo di 22 degli 86 miliardi ipotizzati. I principali progetti riguardano le grandi reti infrastrutturali: le ferrovie, per le quali sono complessivamente previsti interventi per circa 10,1 miliardi, le reti a banda larga (connettività a un giga), elettriche (smart grid), idriche e scolastiche. Riserve quantitative per il Sud sono indicate per la partecipazione delle imprese alle iniziative comunitarie Ipcei (Importanti progetti di interesse comune europeo) e Horizon, per gli interventi per l’università e per alcuni investimenti urbani (bus, patrimonio culturale). Vi sono, ancora, alcune misure specificamente rivolte al Mezzogiorno, come le Zes e le azioni di contrasto alla povertà educativa. Come si vede, è difficile leggere in questo insieme di interventi una coerente strategia.

Al di là di queste eccezioni non è mai indicato l’ammontare di ogni singola linea di intervento destinato al Mezzogiorno; le indicazioni, contenute in ogni Missione, sull’impatto trasversale del Pnrr sulle disuguaglianze territoriali sono molto generiche. Gli obiettivi da raggiungere al Sud concordati con la Commissione europea riguardano solo gli interventi ferroviari lì destinati, le Zone economiche speciali, la fornitura di servizi sociali a due milioni di abitanti e di supporto educativo a ventimila minori, più qualche indicazione saltuaria: la copertura del 90% del suo territorio con sistemi avanzati di monitoraggio dei rischi idrogeologici, la riduzione degli scarti fra regioni nella raccolta differenziata.

L’allocazione delle altre risorse è lasciata ai processi attuativi governati dai ministeri, e in particolare all’esito dei bandi competitivi tra amministrazioni di cui si dirà nel prossimo capitolo. Il rischio è quello di «guardare alla quantità della spesa da certificare come un fine in sé, non come un mezzo che consente, garantite le condizioni attuative necessarie a tradurre gli stanziamenti in spesa effettiva, di produrre ricadute concrete nei territori a maggior fabbisogno conseguendo target di servizi ben definiti» (Svimez 2022). Gli 86 miliardi destinati al Mezzogiorno sono quindi «un totale in cerca di addendi» (Viesti 2021b).

Dopo la trasmissione del Piano alla Commissione europea, a seguito di alcune analisi e di alcune interrogazioni parlamentari, il governo ha deciso il 15 luglio 2021 di allocare al Sud il 40% di ogni misura, attraverso un emendamento al proprio dl 77/2021, poi convertito in legge. Si tratta di un’innovazione legislativa importante, benché tardiva, che certamente favorisce il risultato d’insieme. Ma che comunque solleva non poche perplessità: alcune riserve di destinazione al Mezzogiorno sono già presenti nel testo del Pnrr, e in alcuni casi esse sono inferiori al 40%. Questa quota è indipendente dal contenuto delle misure, e appare decisamente bassa in diversi casi per poter significativamente contribuire a una riduzione dei divari esistenti, specie riferiti agli scarti estremamente ampi nelle dotazioni nei grandi servizi pubblici (Istat 2023).

Ma alla fine quanti e quali investimenti si realizzeranno nel Mezzogiorno? È ancora impossibile dirlo: la quota del 40% è possibile ma non garantita. Il Dipartimento per le politiche di coesione della presidenza del Consiglio produce apposite, periodiche, relazioni di monitoraggio (DipCoe 2022). Esse mostrano che nell’insieme è ancora possibile che la quota sia raggiunta, anche se non ve ne è certezza; si potrebbe concretizzare solo se fossero rispettate stime e proiezioni di allocazioni, ancora senza impegni vincolanti per molte importanti misure. In diversi casi le amministrazioni centrali hanno assunto solo un impegno di principio. Appare già evidente una possibile destinazione al Sud molto inferiore al 40% per quanto riguarda gli interventi di competenza dei ministeri del Turismo e dello Sviluppo economico. Sembra emergere un sottodimensionamento degli interventi nel Sud anche per l’importante misura relativa alla ricerca universitaria e alle collaborazioni università-imprese.

La soglia vale per il Mezzogiorno nel suo insieme, e non vi sono indicazioni per le singole regioni. Prime analisi con i dati a fine 2022 mostrano che non vi sono particolari differenze fra di esse quanto all’ammontare degli stanziamenti rapportati alla popolazione. Emergono alcune differenze, anche sensibili, nella composizione dei totali, in parte dovute ai processi attuativi: come la concentrazione in Puglia e Sicilia degli stanziamenti per le energie rinnovabili, e in Campania e Puglia di quelli per le ferrovie. La modestia degli investimenti previsti in Puglia e Sicilia per le risorse idriche, e in Sicilia nel campo dell’istruzione (Chiapperini - Viesti 2023).

Ma stanziare risorse non è che il primo passo. Un effettivo miglioramento delle condizioni del Mezzogiorno richiede non soltanto l’allocazione degli importi previsti, con un buon equilibrio territoriale al suo interno, ma anche progetti di investimento di elevata qualità e la loro attuazione al più tardi entro il 2026. Non solo: richiede che a partire dall’attuazione di questi progetti di investimento si generino migliori condizioni di contesto e maggiori e migliori servizi per la popolazione e per le imprese raccordando e integrando i diversi progetti del Pnrr fra loro e con quelli finanziati con i Fondi strutturali e con le risorse del bilancio nazionale.

L’impatto di lungo termine del Pnrr sul Sud è influenzato dalle caratteristiche della sua economia (Capriati, Deleidi, Viesti 2022). L’apparato produttivo del Sud è piccolo, ma non certo irrilevante; in larga misura concentrato in Abruzzo, Campania, Puglia e Basilicata. Ha sperimentato a partire dalla crisi del 2008-2009 una contrazione netta, più forte che nel resto del paese, anche se nel periodo immediatamente precedente alla pandemia (2015-2019) ha mostrato una significativa capacità di reazione (Viesti 2022c). Dato che la struttura produttiva del Mezzogiorno è relativamente debole, quando viene creata nuova domanda essa è solo in parte soddisfatta da una produzione locale; una quota rilevante dei beni e servizi necessari viene importata dal Centro-nord e dall’estero. I moltiplicatori fiscali cumulati, che rappresentano la risposta del Pil a un incremento di un euro della spesa per investimenti, sono molto maggiori nelle regioni del Centro-nord rispetto a quelle meridionali. Il Piano dovrebbe contribuire a potenziare questi effetti rafforzando l’autonoma capacità del Sud di produzione di beni e servizi. Ma, alla luce di quanto già accennato e che si analizzerà più avanti – cioè dello scarso impegno del Pnrr proprio nel potenziamento dell’apparato produttivo del Sud –, ciò potrebbe non avvenire.

Nell’insieme è possibile immaginare che il Piano comporterà una positiva, significativa, ripresa dell’accumulazione di capitale pubblico nel Mezzogiorno, con un netto cambiamento rispetto ai primi due ventenni del secolo; le disparità con il resto del paese in termini di dotazioni infrastrutturali, disponibilità di servizi pubblici e livello del reddito pro capite potrebbero ridursi, ma non significativamente.





V. I processi attuativi e la scelta dei progetti

Per poter giungere alla concreta realizzazione degli investimenti previsti dal Piano e definiti nelle sue misure è stato necessario un processo attuativo: cioè la definizione dei criteri per la scelta degli specifici progetti da realizzare e poi la loro precisa individuazione.

Questo processo si è svolto nell’ultimo anno del governo Draghi, fra l’estate del 2021 e quella del 2022; come già detto, i singoli ministri hanno goduto di un enorme potere nel condurlo. Quando, dopo le elezioni del settembre 2022, si è insediato il governo Meloni, queste decisioni erano state largamente completate, e le grandi scelte politiche che essi hanno comportato erano state già prese. Vi è stato dunque un periodo nel quale è esistita la famosa «stanza dei bottoni» evocata da Pietro Nenni nel 1962: un luogo nel quale vi era un effettivo, grande potere di compiere scelte e allocare risorse. Ma quando il governo Meloni si è insediato, i bottoni «erano stati tutti già premuti», e si è trovato di fronte alla responsabilità di realizzare gli interventi definiti con quelle scelte.

Nell’attività del governo Draghi, tuttavia, il ruolo di coordinamento e di indirizzo della cabina di regia e in generale della presidenza del Consiglio è stato estremamente modesto. Il presidente del Consiglio ha dedicato il suo lavoro molto più alle riforme che agli investimenti. I singoli ministri, e le strutture apicali dei ministeri, hanno potuto quindi procedere con un elevatissimo grado di autonomia nel determinare gli effettivi contenuti del Piano in termini di progetti. Questo ha dato vita a decisioni molto differenziate, come si vedrà anche nei capitoli successivi. Ma come si è arrivati dal testo delle misure all’individuazione dei progetti? Le modalità sono state estremamente diversificate. Vi sono stati cinque percorsi principali.

In primo luogo, una parte minoritaria dei progetti era già elencata nel testo del Piano o del Fondo complementare. In questi casi compito dei ministeri è stato quello di pervenire a intese operative con i soggetti incaricati di realizzarli, trasferire le relative risorse e predisporre le condizioni affinché essi potessero avviare la spesa. Si tratta prevalentemente di soggetti attuatori facenti parte del settore pubblico allargato, come nel rilevantissimo caso delle risorse per le ferrovie, destinate in misura quasi totale a Rete ferroviaria italiana (Rfi). In secondo luogo, una parte ancora più limitata delle risorse è direttamente gestita dalle amministrazioni centrali titolari dei fondi. Esse sono attuatrici dirette delle misure, e quindi responsabili dei relativi appalti per la fornitura di beni e di servizi. È il caso di alcuni interventi per la digitalizzazione delle pubbliche amministrazioni o degli interventi sugli edifici giudiziari. Si può stimare che tramite queste prime due modalità sia stato allocato a specifici progetti circa un 20% dei fondi totali.

In terzo luogo, una parte delle risorse del Pnrr viene destinata direttamente dalle amministrazioni centrali titolari dei fondi a privati, imprese o cittadini che ne fanno richiesta. Si tratta di casi come Transizione 4.0 per la digitalizzazione delle imprese o i bonus per le ristrutturazioni edilizie: misure a sportello, cui accedono direttamente i cittadini, tramite i crediti fiscali per le ristrutturazioni edilizie o le imprese per quelli garantiti da Transizione 4.0. In questi casi l’azione dei ministeri è stata volta, anche sfruttando la legislazione esistente prima del Piano, a predisporre le condizioni giuridico-amministrative per l’erogazione delle risorse. La scelta dei progetti è fatta dal settore privato; la distribuzione territoriale dei fondi dipende dalla domanda. Si può stimare che esse coprano poco più del 15% delle risorse disponibili.

Il resto dei fondi, ben più della metà, è stato invece allocato attraverso scelte discrezionali operate dai singoli ministeri, solo in piccola parte condizionate dal testo del Piano. In diversi casi le risorse sono allocate a soggetti attuatori pubblici (regioni ed enti locali) sulla base di provvedimenti di preventivo riparto. Questa modalità ha riguardato ad esempio gli stanziamenti per le politiche del lavoro e la sanità effettuati a favore delle amministrazioni regionali. Per gli interventi in materia di lavoro il ministero ha provveduto alla ripartizione fra regioni combinando diversi indicatori e subordinando le allocazioni successive alla prima al raggiungimento di risultati. Nel caso della sanità la Missione 6 del Pnrr individua le tipologie di interventi che dovranno essere realizzati su tutto il territorio nazionale. Un provvedimento del ministero ha assegnato le risorse alle diverse regioni in base a una serie di parametri principalmente collegati alla popolazione e in parte alle minori dotazioni nel Mezzogiorno; ciascuna regione ha predisposto la sua specifica lista di progetti, da affidare per la realizzazione alle proprie aziende sanitarie locali; è stato infine siglato un accordo fra il ministero e ciascuna regione con l’elenco dei progetti. Ma è il caso anche dei Progetti urbani integrati che sono stati affidati alle città metropolitane: un provvedimento del ministero dell’Interno ha individuato una chiave di riparto dell’ammontare totale; le città metropolitane hanno poi definito i progetti sul loro territorio. Nel caso degli interventi per il trasporto pubblico urbano gestiti dal Mims si è deciso di destinare le risorse ancora alle città metropolitane e a capoluoghi caratterizzati da un alto tasso di inquinamento. Da quest’ultimo caso è evidente la discrezionalità della scelta: si sarebbe potuto usare come parametro, complementare o alternativo, il numero di mezzi disponibili per il trasporto pubblico rispetto alla popolazione, anche tenendo conto che nel 2019 i capoluoghi di provincia del Sud erano in grado di offrire servizi di trasporto pubblico locale pari a meno di duemila posti/chilometro per abitante, contro i cinquemila al Centro e gli oltre seimila al Nord (Svimez 2021). Anche gli interventi per i porti e per le Zone economiche speciali sono stati definiti individuando direttamente i progetti e i soggetti attuatori a valle del Pnrr.

Infine, una parte rilevante delle risorse è stata oggetto di bandi competitivi emanati dalle amministrazioni centrali. Alcuni di essi sono rivolti alle imprese. Ma la grande maggioranza è destinata alle amministrazioni comunali, ad altri soggetti pubblici o a partenariati pubblico-privati territoriali: le università, gli enti gestori del servizio idrico o della raccolta e del trattamento dei rifiuti, gli enti parco. Questo è avvenuto in molti casi e in una pluralità di ambiti, alcuni dei quali saranno illustrati analiticamente nelle prossime pagine: per le infrastrutture idriche, il trattamento dei rifiuti, la rigenerazione urbana e per il Programma innovativo per la qualità dell’abitare (Pinqua); per i nidi, le scuole dell’infanzia e l’edilizia scolastica; per la ricerca universitaria e il trasferimento tecnologico. Questi bandi sono stati emanati quasi contemporaneamente in un ristretto arco di tempo, per rispettare le scadenze attuative del Pnrr: ma questo ha sottoposto i soggetti chiamati a concorrere a difficoltà ancora maggiori per predisporre i relativi progetti e provare a ottenere i finanziamenti.

La scelta del metodo dei bandi competitivi fra amministrazioni pubbliche per allocare molte risorse del Pnrr è assai discutibile. Essa può essere motivata da due principali ordini di considerazioni. La prima e più importante è relativa al desiderio di selezionare progetti effettivamente cantierabili e realizzabili entro le ristrette scadenze temporali: i ministeri hanno cercato di evitare di destinare risorse a progetti a rischio. La seconda è relativa al desiderio di selezionare i progetti migliori: ma i criteri per la loro selezione non erano presenti nel Piano e sono stati definiti in itinere dai ministeri; in alcuni casi con evidenti criticità, come si vedrà più avanti.

Ma mettendo a gara un così rilevante ammontare di risorse il governo ha rinunciato a indirizzarle con finalità di equilibrio, o riequilibrio, territoriale. Il governo Draghi non ha indirizzato secondo propri criteri politici gli investimenti nelle varie aree del paese, ma li ha messi spesso a gara fra le diverse comunità territoriali. L’allocazione territoriale degli interventi del Pnrr non è stato quindi uno dei grandi obiettivi che si sono voluti perseguire, ma sarà invece l’esito finale di questi complessi e talvolta oscuri meccanismi di allocazione e delle differenti capacità di progettazione e realizzazione. In particolare, i criteri per rispettare l’allocazione nel Mezzogiorno del 40% delle risorse nei bandi sono stati i più disparati: in alcuni casi la quota è stata vincolante, mentre in altri è stata solo indicativa e non vi sono state clausole di salvaguardia dell’effettiva allocazione al Sud; in altri ancora è mancata del tutto l’indicazione (DipCoe 2022). In alcuni casi sono state previste graduatorie uniche nazionali, in altri graduatorie differenti per Centro-nord e Mezzogiorno, in altri ancora graduatorie regionali, con meccanismi differenti di allocazione dei fondi destinati a ciascuna circoscrizione e regione per i quali non ci fossero sufficienti progetti idonei da finanziare (Upb 2022a).

Ecco perché, come è stato già detto, vi è il rischio di acuire piuttosto che di ridurre le disparità territoriali esistenti in Italia: non tanto, o non solo, quella fra Mezzogiorno e Centro-nord ma anche quelle fra diverse regioni e province, fra diverse comunità locali. I cittadini di comuni con amministrazioni poco capaci, o poco attrezzate, avrebbero forse dovuto essere beneficiari particolarmente importanti di un piano per la nuova generazione e rischiano invece di esserne penalizzati. Il punto è che le capacità delle diverse amministrazioni coinvolte sono molto eterogenee in termini di disponibilità di personale e delle sue qualifiche. Lo si vedrà in dettaglio nel prossimo capitolo nell’importantissimo caso dei comuni.

Ma vi è di più. Il Piano avrebbe dovuto mirare a far realizzare nuovi nidi ai comuni che ne sono privi, nuovi impianti per il trattamento dei rifiuti ai gestori del servizio che non ne dispongono o che hanno impianti obsoleti. Ma proprio i soggetti che non ne dispongono, con tutta probabilità, non ne hanno mai progettato uno; mentre per chi già li utilizza realizzare un nuovo progetto per candidarsi al finanziamento potrebbe essere stato decisamente più semplice. Chi non ha esperienza può avere maggiori problemi a decidere di candidarsi perché può avere dubbi sulla propria capacità di finanziare l’attività a regime. Nei territori più forti del paese le amministrazioni pubbliche disponevano già di un parco progetti o sono state in grado di avanzare proposte anche grazie alle risorse del settore privato o alla collaborazione con istituzioni del territorio come le fondazioni ex bancarie. In alcuni casi, addirittura, i bandi hanno previsto e premiato nella valutazione la possibilità di cofinanziamento da parte delle amministrazioni: favorendo così quelle con maggiori spazi di bilancio, che generalmente sono le stesse che dispongono di una maggiore dotazione infrastrutturale.





VI. Un Piano dei sindaci

Per l’attuazione del Pnrr appare rilevantissimo il ruolo dei comuni, e in generale degli enti locali. Oltre un terzo delle risorse totali del Pnrr è affidato a regioni, province, comuni, città metropolitane e altre amministrazioni locali; si tratta complessivamente di circa 70 miliardi (Upb 2021). Questo non sorprende, essendo il Pnrr principalmente un grande programma di investimenti pubblici, perché le amministrazioni locali hanno in generale un ruolo rilevante nella loro realizzazione: negli anni dieci a loro ha fatto capo circa il 60% della spesa totale per investimenti. Ed è certamente una novità molto positiva: i loro investimenti erano scesi da un valore di 35 miliardi nel 2010 fino a un minimo di 20 nel 2017 per poi risalire solo lievemente. Il capitale pubblico nelle città e nei piccoli comuni italiani è stato la grande vittima delle politiche di austerità.

Il loro coinvolgimento è previsto in molte Componenti del Pnrr: dal trasporto pubblico alle infrastrutture idriche, dalla rigenerazione urbana agli interventi nelle scuole, dalla mitigazione del rischio idrogeologico alle politiche sociali. Come è stato già notato, il Pnrr ha determinato una grande novità politica rispetto al primo ventennio del secolo. Il ruolo delle regioni è infatti minore: esse non hanno avuto voce nelle grandi scelte del Piano e sono chiamate all’attuazione lungo linee guida fissate dal governo solo delle politiche per il lavoro e di quelle sanitarie. Al contrario, il Pnrr assegna un ruolo centrale ai comuni. Essi sono stati chiamati a definire progetti in molti ambiti in un confronto diretto con i ministeri, non intermediato dalle regioni; gestiscono direttamente risorse molto maggiori di quelle delle regioni, quantificabili in almeno 40 miliardi (Anci 2022). Fra il 2023 e il 2025 i comuni sono chiamati a investire ogni anno 12 miliardi in più rispetto ai livelli del 2018-2020 (Upb 2021), e con queste cifre si avvicineranno ai livelli di spesa dell’inizio del secolo. Il Pnrr è molto più un piano dei sindaci che dei presidenti di regione.

Ma nel corso del ventennio, e in particolare negli anni dieci, i comuni si sono fortemente indeboliti. Essi sono stati vittime delle politiche di austerità non solo per gli investimenti, ma anche per le spese correnti e per le loro dotazioni di personale. Fra il 2009 e il 2015 i trasferimenti a favore dei comuni sono diminuiti di 8,6 miliardi, pari a un sesto delle loro spese correnti e sono stati solo parzialmente sostituiti da entrate proprie; tra il 2012 e il 2018 ben 515 di essi si sono trovati in sofferenza finanziaria, 176 dei quali in condizione di dissesto (Evangelista, Porcelli, Zanardi 2020). Molti importanti comuni, fra cui Napoli, Torino, Palermo, Reggio Calabria, hanno livelli di indebitamento che ne condizionano e limitano l’attività corrente. Dal 2018-2019 le condizioni sono un po’ migliorate; la pandemia da Covid ha determinato contemporaneamente una difficoltà molto maggiore per il lavoro delle amministrazioni ma anche lo stanziamento di risorse aggiuntive a loro favore.

Sul fronte del personale, i tagli alle disponibilità e i prolungati limiti imposti al turn over, cioè alla sostituzione di dipendenti andati in pensione con nuove assunzioni, hanno fatto sì che i dipendenti dei comuni italiani diminuissero dai 479 000 del 2007 ai 348 000 del 2020 (Marinuzzi - Tortorella 2022). Le immissioni di nuovi dipendenti tecnicamente qualificati sono state limitate, i meccanismi per il loro reclutamento non sono stati innovati (Forum Disuguaglianze Diversità, Movimenta, Forum Pa 2021): il personale dei comuni è oggi molto più anziano che in passato, anche se il suo livello di istruzione è lievemente cresciuto. Anche in questo caso la situazione è poi migliorata dal 2018-2019, ma recuperare le dotazioni esistenti in passato richiederà molto tempo.

Con capacità interne fortemente ridotte rispetto al passato, i comuni sono stati chiamati a far fronte alle esigenze di progettazione di nuovi interventi e poi alla realizzazione rapida delle opere finanziate. Nel Pnrr (al contrario di quanto avvenuto nell’ambito della giustizia) non è previsto un loro rafforzamento per far fronte a queste incombenze e garantire la riuscita stessa del Piano. L’Associazione nazionale dei comuni italiani (Anci) ha chiesto al governo di poter rendicontare sulle risorse del Pnrr anche le spese per nuovo personale da assumere a tempo determinato per la realizzazione degli investimenti. Ma tali contratti a termine sono ben poco attrattivi per le figure tecniche, a partire da ingegneri e architetti, per i quali proprio le spese del Pnrr aprono grandi possibilità di attività libero-professionali e nel settore privato. E comunque questa opportunità è stata inizialmente subordinata a una complessa procedura per cui ciascuna amministrazione locale avrebbe dovuto fare una specifica richiesta al ministero di settore che si sarebbe a sua volta rivolto al Mef; quest’ultimo, valutata caso per caso la richiesta, avrebbe informato il ministero che a sua volta avrebbe trasmesso l’esito al comune. Procedura che è stata solo successivamente snellita.

Il governo Draghi ha evidentemente ritenuto che le misure di semplificazione e di digitalizzazione introdotte avrebbero potuto sopperire alle carenze di personale dei comuni. Non è da escludere nemmeno che gli estensori del Piano e i consiglieri del primo ministro abbiano influenzato queste scelte con la loro opposizione ideologica all’impiego pubblico in quanto tale; promuovendo l’idea che per la ripresa e la resilienza dell’Italia non fosse necessario accrescere i dipendenti pubblici. Si è trattato di un grave errore strategico e politico: per realizzare condizioni infrastrutturali e di servizi che migliorino la qualità della vita dei cittadini e l’ambiente in cui le imprese operano, consentendo loro di accrescere la propria produttività, sono indispensabili amministrazioni locali dotate di personale sufficiente in numero e con elevate competenze (Forum Disuguaglianze Diversità - Forum Pa 2022).

Il governo ha predisposto alcuni interventi di sostegno agli enti locali: le possibilità di assunzione di 2800 esperti da parte dell’Agenzia per la coesione; il reclutamento di 1000 esperti per gli enti locali tramite la piattaforma InPa; una task force di esperti per il bando nidi (ma solo successivamente alla prima scadenza); la costituzione della piattaforma Capacity Italy a cura di Cassa depositi e prestiti, Invitalia e Mediocredito centrale con 550 esperti disponibili, e relativa a 27 misure del Pnrr; la piattaforma Easy predisposta da Ifel-Anci in convenzione con Mef e ministero dell’Interno. Tali interventi hanno avuto un successo molto parziale; il reclutamento dei 2800 esperti è stato assai difficoltoso: l’offerta di posizioni a tempo determinato e la modesta retribuzione hanno provocato una relativa scarsità di domande e diverse rinunce successive al reclutamento. Questi interventi sono stati utili ma nell’insieme piuttosto modesti e tardivi rispetto all’avvio del Piano. Sono queste le condizioni in cui i comuni hanno dovuto presentare, contemporaneamente e in tempi ristretti, i progetti per accedere alle risorse del Pnrr, e stanno realizzando le opere finanziate.

Ma queste condizioni sono sensibilmente diverse all’interno del paese. Recenti contributi della Banca d’Italia relativi ai loro bilanci (Bardozzetti e altri 2022) e al loro personale (Aimone Gigio e altri 2022) lo mostrano chiaramente. Pur con una certa variabilità all’interno delle grandi circoscrizioni del paese, le condizioni dei comuni del Mezzogiorno sono nettamente peggiori. Questo è il risultato dell’attuazione, nel corso degli anni dieci, delle nuove norme sul loro finanziamento previste dalla legge 42 del 2009, della mancata definizione dei livelli essenziali delle prestazioni, della quantificazione distorta dei fabbisogni standard e dei criteri di costruzione e di riparto del fondo di perequazione comunale (Viesti 2021c). Purtroppo, e sorprendentemente, il Pnrr non prevede la definizione di questi aspetti come condizione abilitante per la sua buona esecuzione in tutte le aree del paese: come ricordato, il completamento delle disposizioni del cosiddetto federalismo fiscale è prevista solo per il 2026.

Di queste disparità si ha riprova analizzando la situazione del personale dei maggiori comuni italiani, i 103 con una popolazione superiore ai 60 000 abitanti: il numero di dipendenti al 2019, la loro suddivisione per titolo di studio, inquadramento di categoria ed età, e la variazione rispetto al 2008 (Viesti 2023a). In questi 103 comuni vivono 18,4 milioni di abitanti, circa un terzo del totale nazionale. Combinando queste informazioni in un indice sintetico di criticità si possono avere indicazioni circa le difficoltà esistenti all’interno delle diverse amministrazioni comunali, riferibili alla quantità e alla tipologia del personale disponibile. I comuni del Sud e delle Isole hanno tutti un elevato valore di questo indice, quelli del Centro hanno valori più equilibrati, quelli del Nord, e in particolare del Nord-est, presentano situazioni decisamente migliori.

Una situazione estremamente critica si riscontra in tre comuni campani (Giugliano, Castellammare di Stabia e Torre del Greco), a Catanzaro e a Foggia e in alcune medie cittadine (anche due dell’Emilia-Romagna: Carpi e Imola). Ma la situazione è assai preoccupante anche a Catania e Napoli, e in altri capoluoghi (Andria, Matera, Taranto, Caserta, Barletta, Brindisi, Cosenza, Trapani, Caltanissetta) e città metropolitane (Reggio Calabria e Messina) del Sud. Questi sono comuni certamente in grandissima difficoltà sia nella fornitura di servizi ai propri cittadini sia nella realizzazione di infrastrutture, perché presentano forti carenze in quantità e/o in qualità nel personale disponibile, ovvero perché il personale si è contratto in misura assai significativa. I comuni, all’opposto, in situazione relativamente migliore sono solo al Nord: Trieste, Trento, Reggio Emilia, Padova, Ravenna, Bolzano, Ferrara, Bologna e Varese, oltre a L’Aquila, che è in una situazione del tutto particolare legata al post-terremoto.

Per dare un’idea delle disparità, si può ricordare che Taranto ha un terzo dei dipendenti di Trieste (misurati rispetto alla popolazione); Napoli e Bari metà dei dipendenti di Firenze e Bologna: e tutti questi comuni devono così far fronte agli stessi doveri. Non sorprende che nelle amministrazioni meridionali i tempi per la realizzazione di opere pubbliche siano notevolmente più lunghi che nel resto del paese (Baltrunaite, Orlando, Rovigatti 2021; Upb 2022d), circostanza piuttosto rilevante per il Pnrr.

I bandi del Pnrr hanno quindi determinato una concorrenza fra soggetti pubblici con dotazioni di personale e una capacità progettuale molto diverse; con il rischio, lo si è già detto, di determinare così una maggiore allocazione di risorse verso le amministrazioni meglio attrezzate, in genere caratterizzate anche da migliori dotazioni di partenza. I dati disponibili non consentono ancora valutazioni definitive. Vi sono stati casi di evidenti carenze progettuali: nel bando per i nuovi impianti idrici tutti i progetti presentati in Sicilia sono stati ritenuti non finanziabili; sempre in Sicilia i comuni hanno presentato un numero di progetti decisamente insufficiente per i nidi. Al contrario, nei bandi del Mims per la qualità dell’abitare i progetti presentati dalle amministrazioni del Sud hanno ottenuto in alcuni casi ottime valutazioni.

Questa situazione può creare problemi per la realizzazione degli investimenti. Incrociando questi indici di criticità con l’ammontare delle risorse destinate dal Pnrr alle singole città capoluogo (Viesti, Chiapperini, Montenegro 2022), si possono individuare i comuni nei quali vi sono particolari carenze di personale ma anche stanziamenti relativamente rilevanti rispetto alle loro dimensioni; per quanto si può desumere da queste analisi, sono quelli in cui potrebbero determinarsi i maggiori problemi per la realizzazione delle opere. In sette comuni c’è una situazione certamente preoccupante con ingenti risorse allocate, ma sensibili criticità dell’amministrazione: Napoli, Brindisi e Taranto, Reggio Calabria, Catania, Messina e Trapani. Gli investimenti del Pnrr in queste sette città ammontano, come stima minima, a oltre 2,5 miliardi (Viesti 2023a).

Realizzare gli investimenti potrebbe essere difficile. Ma anche portarli a termine vale poco se a valle di queste opere non si determina l’attivazione di nuovi servizi e il miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro. Serve a poco realizzare nuove linee tramviarie o di metropolitana o comprare nuovi autobus se poi non si può garantire un servizio adeguato; rigenerare urbanisticamente porzioni di città se poi non migliorano le condizioni di vita quotidiana degli abitanti. È ad esempio il caso dei beni confiscati alle associazioni criminali: il relativo bando del Pnrr ha previsto esclusivamente risorse per gli interventi fisici e non per l’avvio delle attività di gestione, con il rischio di avere edifici rinnovati ma in cui non sono attive iniziative. In molti casi sarà necessario disegnare e attuare strategie innovative di gestione, conservando il ruolo centrale di governo delle amministrazioni ma anche coinvolgendo e stimolando il terzo settore e le imprese private.

Se e quanto questo sarà possibile è molto difficile da prevedere. Dipenderà dalle disponibilità di bilancio, legate alla dimensione complessiva dei trasferimenti a loro favore, del tutto ignota al momento, e dipendente sia dalle nuove regole del Patto di stabilità europeo sia dalle complessive politiche di bilancio nazionali, così come dipenderà dalla completa attuazione della legge 42 di cui si è detto.





VII. Il potenziamento delle infrastrutture

È ora opportuno volgere l’attenzione agli specifici contenuti del Piano, e ai suoi processi di attuazione, in alcuni ambiti di particolare interesse, partendo dalle principali realizzazioni infrastrutturali.

È il caso, estremamente rilevante, degli investimenti nel sistema dei trasporti. Per normativa comunitaria il Pnrr non finanzia interventi sulle reti stradali (con l’eccezione delle gallerie delle autostrade abruzzesi) e per gli aeroporti. Le risorse si concentrano massicciamente nelle ferrovie, cui il Piano destina 36,6 miliardi. La cifra include per circa 13,5 miliardi opere che erano già finanziate e la cui realizzazione era già in corso. È il caso molto rilevante del collegamento ferroviario Napoli-Bari, per il quale tutti i lotti erano già stati finanziati e i lavori in parte già in corso: proprio questo sta consentendo di rendicontare primi avanzamenti alla Commissione europea.

Nell’insieme il Pnrr e il Piano complementare prevedono interventi importanti e diversificati: il potenziamento delle linee ad alta velocità tanto al Nord quanto al Sud, investimenti sulle «connessioni diagonali» da costa a costa, lo sviluppo del sistema europeo di gestione del traffico ferroviario, il potenziamento sia dei nodi ferroviari metropolitani e dei loro principali collegamenti sia delle linee regionali, il miglioramento delle ferrovie regionali a gestione Rfi, l’acquisto di nuovi treni, anche per le linee Intercity, e di nuovi mezzi per l’attraversamento dello Stretto di Messina, il potenziamento e l’elettrificazione di alcune linee e il miglioramento di molte stazioni al Sud.

Tutti gli interventi sono stati programmati dall’allora ministero per le Infrastrutture e la Mobilità sostenibili. Al Mezzogiorno è stato destinato circa il 55% delle risorse, con un primo tentativo di avviare un riequilibrio delle dotazioni, dopo un ventennio in cui le disparità si erano accentuate (Viesti 2019). La percentuale sale al 61% se si considerano esclusivamente le nuove risorse, proprio perché gli investimenti già finanziati erano prevalentemente nel Centro-nord. Sono particolarmente positivi in questo senso gli interventi sulle ferrovie regionali in Campania e in Puglia, l’acquisto di nuovi mezzi, l’ammodernamento delle stazioni.

Anche in questo quadro non mancano perplessità: il nuovo tracciato ferroviario fra Palermo e Catania è definito ad alta velocità anche se, a regime, i tempi di percorrenza saranno di due ore per coprire una distanza inferiore a 200 chilometri. Per la Salerno-Reggio Calabria il Pnrr finanzia direttamente alcune nuove tratte; fra di esse di particolare interesse la nuova Galleria Santomarco che dovrebbe consentire il trasporto delle merci dal porto di Gioia Tauro lungo le linee ferroviarie prima jonica e poi adriatica. Inoltre, il decreto che istituisce il Fondo complementare stanzia contemporaneamente, a valere su ulteriori risorse di bilancio, altri 9 miliardi. Il punto è che viene previsto un nuovo tracciato, differente rispetto all’attuale linea costiera, che porterebbe la linea da Praia verso l’interno: fino a Tarsia, grazie alle risorse di cui si è appena detto, e poi in futuro fino a Cosenza. Da Cosenza la linea tornerebbe daccapo verso il Mar Tirreno. Il costo dell’intero progetto non è quantificato: potrebbe collocarsi intorno ad almeno 30 miliardi, in parte rilevante ancora da reperire; né sono disponibili stime sui tempi di realizzazione, che potrebbero forse collocarsi negli anni trenta per raggiungere Cosenza e ben oltre per completare l’intero percorso. A giudizio di alcuni esperti di trasporto ferroviario sarebbe preferibile intervenire con opere di velocizzazione dell’attuale linea tirrenica, che comporterebbero costi e tempi di realizzazione assai inferiori e garantirebbero tempi di percorrenza a regime non superiori (Forum Disuguaglianze Diversità 2021b), potenziando anche le infrastrutture e i servizi di collegamento fra Cosenza e Paola, distanti solo 35 chilometri. È questo il caso forse più rilevante nel quale la mancanza di un’ampia informazione e di un attento dibattito pubblico sul Pnrr potrebbe portare a scelte discutibili. Perplessità vi sono anche per la piccola misura che prevede l’acquisto di treni alimentati a idrogeno (Legambiente 2023).

Con il Piano si riuscirà solo ad avviare alcune opere, come nei casi della Roma-Pescara e della Battipaglia-Taranto, realizzando entro il 2026 alcune prime tratte: le opere ferroviarie richiedono tempi lunghi, difficilmente compatibili con la breve durata del Pnrr. Con il Piano saranno realizzati 53 chilometri sulla Liguria-Alpi, 92 sulla Brescia-Vicenza, 20 intorno a Milano e 15 intorno a Trento, 20 sulla Orte-Falconara, 32 sulla Roma-Pescara, 20 sulla Battipaglia-Taranto, 93 sulla Napoli-Bari, 33 sulla Salerno-Reggio Calabria, 148 sulla Palermo-Catania, oltre a 1280 chilometri di linee nazionali e 680 di linee regionali migliorate, l’installazione di sistemi avanzati di gestione del traffico su 3400 chilometri, e interventi su 38 stazioni. Inoltre, nelle Zes, al Sud, verranno realizzati 22 collegamenti di ultimo miglio con porti e aree industriali e 15 interventi di logistica o efficientamento energetico.

Questi interventi sono stati inseriti in un quadro strategico programmatico di più lungo periodo, definito nell’Allegato Infrastrutture al Documento di economia e finanza per il 2022 e per il quale sono disponibili anche 15,9 miliardi stanziati dalla legge di bilancio per il 2022 e 2,3 miliardi dei Fondi strutturali per il periodo 2021-2027 (Mims 2022b). Si tratta di un complessivo, coerente, positivo programma di investimenti fino al 2036, di cui il Pnrr rappresenta un tassello importante per segnare un’inversione di rotta rispetto alle modeste realizzazioni degli anni dieci (Legambiente 2023).

La strategia italiana per il trasporto ferroviario dispone complessivamente di 104 miliardi, per interventi sulle grandi direttrici (64): Torino-Lione, Liguria-Alpi, Genova-Ventimiglia, Trasversale padana, Verona-Brennero, Adriatico-Jonica, Trasversali appenniniche nel Centro Italia, Napoli-Bari, Salerno-Reggio Calabria, Trasversale meridionale, Palermo-Catania-Messina e Cagliari-Olbia, nonché per il miglioramento delle reti (31) e dei nodi (9), con un fabbisogno residuo di ulteriori 43,4 miliardi. Se questa strategia, come è auspicabile ma non garantito, verrà mantenuta, il Pnrr potrebbe rappresentare l’avvio di un grande programma di rilancio del trasporto ferroviario in tutta Italia non limitato alle esistenti tratte ad alta velocità, con ricadute positive sia sullo sviluppo territoriale sia sulla transizione verde.

Il Piano riguarda anche le infrastrutture idriche, con la stessa logica: realizzare alcuni interventi inseriti in un quadro molto più ampio di necessità di investimento, anche per la manutenzione delle reti. Il Piano ha l’obiettivo di accrescere la resilienza delle infrastrutture di approvvigionamento in 25 sistemi idrici, costruire 25 000 chilometri di rete a livello distrettuale, aumentare il numero delle fonti dotate di contatori, nonché ridurre l’artificialità dell’alveo del Po di almeno 37 chilometri. In quel caso, tuttavia, manca una compiuta strategia nazionale, e gli investimenti sono resi più difficili dalla frammentazione dei soggetti gestori, specie in alcune regioni del Sud (Mazzola 2019).

È interessante, sotto altri aspetti già richiamati in precedenza, il caso delle infrastrutture per i rifiuti, una componente fondamentale per la transizione verso l’economia circolare. L’Italia ha buone performance in termini di riciclo dei rifiuti speciali; meno buone per la raccolta differenziata urbana, che non ha ancora raggiunto l’obiettivo del 65% che il paese si era dato per il 2012. Soprattutto, presenta rilevantissime differenze territoriali per i servizi e per gli impianti: al Nord si ha una capacità superiore rispetto ai rifiuti raccolti, mentre nel Centro-sud ci sono ampi deficit: il fabbisogno impiantistico attuale e prevedibile al 2035 è particolarmente alto in Lazio, Campania e Sicilia, mentre Lombardia, Veneto e Friuli Venezia-Giulia sono pienamente autosufficienti; al Centro-sud mancano in particolare impianti a tecnologia complessa e in questa situazione Campania e Lazio conferiscono molti rifiuti organici in altre regioni (Cdp 2023).

Il Pnrr stanzia 2 miliardi per il ciclo dei rifiuti e in particolare 450 milioni proprio per nuovi impianti di trattamento e riciclo dei rifiuti urbani provenienti dalla raccolta differenziata. Gli obiettivi da raggiungere sono l’eliminazione di otto discariche abusive oggetto di procedure di infrazione e, attraverso i nuovi impianti, l’aumento dei tassi di riciclaggio degli imballaggi. Tuttavia, il ministero per la Transizione ecologica non ha tenuto conto delle grandissime disparità territoriali esistenti; non ha nemmeno rispettato il vincolo di legge del 40% nel Mezzogiorno, sostituendolo con la decisione, piuttosto originale, di istituire due plafond: uno con il 60% delle risorse per il Centro-sud, l’altro, con il 40%, per il Nord. Che cosa è accaduto? A valere su questo intervento sono stati presentati ben 481 progetti ritenuti idonei, ma ne sono stati finanziati solo 28. In particolare, Lazio e Campania, che hanno presentato rispettivamente 99 e 49 progetti idonei, ne hanno visti finanziati solo uno a Benevento per 3,2 milioni. Questo è avvenuto per l’esaurimento del plafond territoriale destinato al Centro-sud; il plafond per il Nord ha invece garantito il finanziamento di progetti che avevano ottenuto un punteggio inferiore a quelli del Centro-sud esclusi. È stata ad esempio finanziata la proposta presentata dal Consiglio di bacino di Rovigo, che ha ottenuto un punteggio di 67,8, e non tre impianti a Roma, giudicati con 69,6, 69,47 e 67,93 punti. La chiave di riparto territoriale in questo caso ha garantito che il 40% delle risorse fossero in ogni caso allocate nelle regioni del Nord; sembrerebbe disegnata appositamente per lasciare immutate le disparità territoriali. È uno dei casi in cui più evidente è stata la mancanza di indirizzo politico nei meccanismi di attuazione, lasciati totalmente alla discrezionalità e all’opacità del ministero; e, come si è visto, decisamente discutibili.





VIII. Una politica per le città

Il Pnrr è anche un grande programma di intervento nelle città italiane. Si tratta di una novità molto positiva. Le città sono per diversi motivi uno dei motori della crescita economica, in particolare perché è nelle città che nascono e crescono le attività di servizio maggiormente innovative e sono insediate le fasi a monte e a valle, più pregiate, delle attività industriali; anche le industrie a maggior contenuto tecnologico hanno spesso una localizzazione urbana. In Italia, nelle città metropolitane viene generato il 68% del valore aggiunto per i settori delle telecomunicazioni e del software, il 66% per i servizi culturali e del tempo libero, il 54% per i servizi per le imprese e il 63% per l’industria a più elevata tecnologia (Armenise - Viesti 2021). Eppure, il sistema urbano italiano è relativamente debole nel quadro europeo: nel XXI secolo la produttività dell’economia delle città italiane si è lievemente ridotta, mentre è significativamente aumentata negli altri paesi europei. Questo dipende da una pluralità di fattori, fra cui il modesto livello qualitativo e quantitativo delle infrastrutture disponibili nelle città italiane e nei servizi che esse rendono possibili: nella sola città di Madrid ci sono più chilometri di metropolitana che in tutte le città italiane sommate (Viesti 2021c). Nelle aree urbane italiane sono anche sensibili le disuguaglianze e l’emarginazione sociale.

Nel XXI secolo gli investimenti pubblici nelle città italiane sono stati modesti; negli anni dieci sono significativamente diminuiti. È mancata una politica nazionale per le aree urbane; la capacità, politica ed economica, di autogoverno urbano è stata soggetta al potere fortemente cresciuto delle amministrazioni regionali. Il Pnrr non disegna una vera e propria politica urbana; anche in questo caso appare più una somma di investimenti separati che un coerente disegno. E tuttavia, gli importi sono finalmente rilevanti, e le diverse linee di intervento offrono possibilità di integrazione fra di loro.

Gli interventi sono molteplici, da quelli per la rigenerazione e per l’edilizia residenziale pubblica ai piani urbani integrati, ai grandi progetti per la cultura, agli stanziamenti per la mobilità, per le stazioni ferroviarie e i porti. Vi sono anche due misure destinate a Roma. Anche in questo caso si tratta prevalentemente di interventi fisici, ma alcune misure prevedono altresì azioni di carattere sociale. Si può stimare che i principali interventi del Pnrr nei soli capoluoghi di provincia italiani stiano determinando investimenti per 17 miliardi; altri 4 sono destinati ai comuni non capoluogo facenti parte delle città metropolitane (Viesti, Chiapperini, Montenegro 2022). Nelle città vengono poi realizzati anche altri interventi: per il verde urbano, per la mobilità ciclistica, per l’housing temporaneo, per musei e biblioteche, per l’edilizia scolastica e giudiziaria.

Le misure sono state gestite prevalentemente dal Mims, ma anche dai ministeri degli Interni e della Cultura. I meccanismi per la scelta dei progetti e l’allocazione territoriale delle risorse sono stati diversificati. I grandi attrattori culturali per le maggiori città erano già elencati nel Piano complementare. In alcuni casi gli investimenti sono stati definiti direttamente dal Mims, come quelli per i porti o per il trasporto rapido di massa. In molte misure i finanziamenti sono stati distribuiti attraverso provvedimenti di riparto, come nel caso dei piani urbani integrati, le cui risorse sono state destinate esclusivamente alle città metropolitane e in misura proporzionale alla popolazione, corretta con indicatori di difficoltà economica. In due rilevanti casi, i progetti innovativi per la qualità dell’abitare (Pinqua, gestiti dal Mims) e i progetti di rigenerazione urbana (gestiti dagli Interni), vi sono stati bandi competitivi.

Alcuni casi presentano elementi di interesse. I progetti di rigenerazione urbana forniscono contributi ai comuni con popolazione superiore ai 15 000 abitanti per piccoli investimenti finalizzati a ridurre le situazioni di emarginazione e degrado sociale e per migliorare i contesti sociali e ambientali. La misura è finanziata con 3,4 miliardi del Pnrr, che sostituiscono risorse nazionali già stanziate. I fondi sono stati allocati a bando, e i criteri di scelta hanno coerentemente privilegiato i comuni con un maggior valore dell’indice di vulnerabilità sociale e materiale (Istat 2020) e si sono conseguentemente concentrati nel Centro-sud del paese. Ma le rappresentanze politiche di tutti gli schieramenti di Veneto e Lombardia (regioni che avevano avuto un numero di progetti finanziati contenuto), con l’appoggio dell’Anci hanno lamentato una sperequazione a loro danno. E hanno richiesto e immediatamente ottenuto uno scorrimento della graduatoria, con il finanziamento di progetti proposti in larga misura dai loro comuni. A tal fine sono stati stanziati ulteriori 905 milioni a valere su risorse di bilancio per scorrere la graduatoria. La legge di bilancio per il 2022 ha poi stanziato ulteriori 300 milioni per i progetti dei comuni medio-piccoli.

I progetti del Programma innovativo per la qualità dell’abitare sono finanziati dal Pnrr con più di 2,8 miliardi (dei quali circa 500 milioni già disponibili) e finalizzati alla riqualificazione urbana, al miglioramento dell’accessibilità e della sicurezza, alla mitigazione delle carenze abitative; sono stati selezionati a bando sulla base di una molteplicità di criteri (Mims 2022a). A esito del bando, oltre a 151 proposte ordinarie dal valore unitario intorno ai 15 milioni, sono stati finanziati 8 grandi progetti pilota: 3 in Lombardia e poi a Genova, Ascoli Piceno, Bari, Lamezia Terme, Messina. I 14 grandi interventi per la cultura nelle città metropolitane italiane sono stati definiti dal ministero della Cultura e includono otto interventi di rigenerazione urbana, quattro sul patrimonio culturale e due sul paesaggio, con un finanziamento totale di circa un miliardo e mezzo. Per i piani urbani integrati sono destinati 2,7 miliardi alle città metropolitane italiane: finanziano progetti di dimensione minima di 50 milioni per la manutenzione e il riuso di aree pubbliche e di strutture edilizie pubbliche e il miglioramento della qualità sociale e ambientale. Per il trasporto rapido di massa, che stanzia oltre 4 miliardi per le reti e 2 per i mezzi, sono previsti investimenti non solo in molte delle città metropolitane, ma anche a Bergamo, Brescia, Padova, Taranto. Gli interventi nelle reti metropolitane sono comunque relativamente modesti rispetto alle necessità, dati i lunghi tempi occorrenti per la loro realizzazione (Legambiente 2023). Assai cospicui gli interventi previsti per i porti di Genova, Trieste, Venezia, Ravenna, Civitavecchia, Napoli, Catania, Palermo e Cagliari.

A questi interventi sono da aggiungere le misure sul recupero e la riqualificazione di alloggi pubblici dismessi o fatiscenti. Con il Fondo complementare si interviene anche sull’edilizia sociale, mentre non vi sono interventi per l’ampliamento dell’edilizia pubblica. Vanno poi considerati gli interventi privati sugli edifici finanziati dai bonus.

Nell’insieme gli investimenti non sono particolarmente orientati a vantaggio delle città più deboli: non c’è correlazione fra il livello di reddito delle città e l’intensità degli interventi (Viesti, Chiapperini, Montenegro 2022). Il quadro è molto articolato, anche perché non è frutto di un’unica scelta politica ma dell’esito dell’allocazione delle diverse misure. Alcune città, anche del Sud, hanno ricevuto un ammontare molto significativo di risorse, ma in alcune decine di capoluoghi di media dimensione l’ammontare degli investimenti previsti è modesto; fra di esse, importanti realtà delle regioni più deboli, specie in Calabria, Sicilia e Sardegna. Si sono create quindi differenze interne alle grandi circoscrizioni del paese di cui sarà indispensabile tenere conto nella programmazione di future risorse.

I risultati da ottenere nelle aree urbane sono significativi. In tutte le 14 aree metropolitane vanno completati gli interventi di pianificazione integrata, per un volume di almeno 3 milioni di metri quadri, inclusi interventi su insediamenti abusivi; con i Pinqua, la costruzione o riqualificazione di 10 000 unità abitative e interventi su 800 000 metri quadri di spazi pubblici; almeno 300 progetti di rigenerazione urbana per almeno un milione di metri quadri; 30 000 interventi di piccola portata e 5000 interventi di media portata di efficientamento energetico e messa in sicurezza; 100 strutture sportive in zone svantaggiate per 200 000 metri quadri. Per la mobilità, 206 chilometri di infrastrutture di trasporto pubblico urbano (11 di metropolitane, 85 di tram, 120 di filovie e 15 di funivie) con l’entrata in servizio di 800 autobus a emissioni zero, oltre a 13 000 stazioni di ricarica rapida per veicoli elettrici e alla realizzazione di 365 chilometri di piste ciclabili urbane. Interventi di riqualificazione di edifici giudiziari per quasi 300 000 metri quadri, oltre agli interventi sull’edilizia residenziale pubblica finanziati dal Fondo complementare. I cospicui interventi sul patrimonio edilizio privati finanziati dal Superbonus per almeno 12 milioni di metri quadri. Verranno piantati sei milioni e seicentomila alberi nelle aree urbane ed extraurbane. Per i beni culturali, è in programma la rimozione delle barriere architettoniche in oltre 600 musei e beni culturali e 420 interventi per l’efficienza energetica in cinema e teatri. In particolare, a Roma, 200 interventi di riqualificazione di siti culturali e turistici e 17 interventi sui teatri di Cinecittà. A questi vanno aggiunti gli interventi in ambito scolastico e socio-sanitario di cui si dirà più avanti.

I comuni sono dunque chiamati, nel 2023-2026, a importanti sfide per realizzare tutti questi interventi e garantire il finanziamento dei servizi che ne deriveranno. Ma c’è di più. Negli scorsi decenni in molte città italiane sono stati prodotti piani strategici urbani, con una visione del futuro e l’indicazione degli investimenti necessari a medio e lungo termine. L’esito di questi piani è stato modesto in termini di realizzazioni, sia perché in alcuni casi si è smarrita la condivisione delle grandi scelte, sia per la carenza di risorse. Il Pnrr cambia il quadro: le città potranno realizzare importanti interventi. Ma, come si è visto, essi seguono linee di programmazione settoriale nazionale: alle città toccherà il compito, non semplice ma di grandissimo interesse, di integrarli funzionalmente, di mettere in atto modalità anche innovative di gestione, di promuovere la partecipazione civica affinché non si tratti solo di opere pubbliche ma di un patrimonio condiviso, quotidiano, della cittadinanza.

Il Piano interviene poi con diverse misure nelle aree non urbane; finanzia in particolare diversi interventi coerenti con la Strategia nazionale per le aree interne. E tuttavia presenta una varietà di investimenti con scale e logiche diverse: alcuni per i comuni di piccola dimensione, altri per le piccole isole, altri ancora per i borghi, che non disegnano un insieme coerente per contrastare le dinamiche di spopolamento e marginalizzazione dell’Italia interna. Molte critiche ha sollevato in particolare la misura programmata e gestita dal ministero della Cultura per i cosiddetti borghi, in particolare la linea di intervento che concentra investimenti per 20 milioni di euro in 21 piccolissime realtà, definite dalle regioni (Chiapperini, Montenegro, Viesti 2022). Le critiche sono rivolte al concetto stesso di borgo, alla principale finalizzazione turistica degli investimenti, alla stessa dimensione delle risorse destinate ad ogni caso, con possibili problemi tanto nella realizzazione nelle opere, quanto nella successiva gestione (Barbera, Cersosimo, De Rossi 2022). Diversi sono gli investimenti sul patrimonio culturale e paesaggistico diffuso. Fra gli obiettivi da raggiungere si possono ricordare i 3000 interventi di tutela e valorizzazione dell’architettura e del paesaggio, la riqualificazione di 40 parchi e giardini storici, i 1300 interventi di valorizzazione nei borghi, e i 300 per la sicurezza sismica dei luoghi di culto, i 1235 chilometri di piste ciclabili non urbane, l’attuazione di 19 progetti integrati, energetici e ambientali, nelle piccole isole, i 22 interventi di larga scala per il ripristino dei fondali e degli habitat marini.





IX. Gli investimenti per l’istruzione: la scuola

Gli interventi del Pnrr per il miglioramento del sistema nazionale dell’istruzione sono di notevole dimensione e rappresentano anche in questo ambito una discontinuità positiva rispetto alle tendenze degli anni dieci. Essi scontano però una difficoltà di fondo: il Piano destina risorse prevalentemente per investimenti e solo fino al 2026, mentre il sistema dell’istruzione si alimenta principalmente con finanziamenti per le sue spese correnti, che devono essere disponibili continuativamente su un arco di tempo lungo. Si vedrà come questa tensione si sia manifestata in forme e intensità diverse negli ambiti dell’istruzione pre-scolare, della scuola e dell’università.

Lo si è già ricordato: una delle misure più importanti e positive previste dal Pnrr è l’investimento di ben 4,6 miliardi (di cui 3,1 di nuove risorse) per la realizzazione di 265 000 posti aggiuntivi nei nidi per i bambini fino a tre anni e nelle scuole per l’infanzia (dai tre anni fino all’inizio della primaria) raggiungendo così l’obiettivo comunitario di copertura del 33% della domanda, fissato a Barcellona nel 2002. Questa misura merita un’attenzione particolare: per l’ammontare delle somme coinvolte (il numero di posto previsti è quasi pari a quelli realizzati nell’ultimo cinquantennio); per le articolate vicende della scelta dei progetti; per l’importanza dell’obiettivo. I nidi rappresentano una prima esperienza di apprendimento e socializzazione per i più piccoli; si tratta di servizi che possono favorire la conciliazione dei tempi dedicati al lavoro e alla famiglia per le madri, creando condizioni più favorevoli per l’occupazione femminile; possono essere un tassello della strategia per accrescere la natalità e contrastare la riduzione e l’invecchiamento della popolazione, fornendo maggiori servizi alle coppie che desiderano avere figli. L’Italia nel suo insieme è molto indietro rispetto alla media comunitaria; inoltre, la disponibilità di servizi è assai dispari sul territorio nazionale: vi è una presenza diffusa nel Centro-nord, in particolare in Emilia-Romagna, e assai scarsa nel Mezzogiorno, in modo particolare in Campania; e in generale nei piccoli comuni: nel 2019 il 58% dei comuni italiani, prevalentemente di piccole dimensioni, non offriva il servizio.

I 4,6 miliardi per le opere sono stati opportunamente accompagnati da una norma prevista nella legge di bilancio per il 2022, che ha fissato per la prima volta un livello essenziale delle prestazioni sociali (Leps), ai sensi dell’articolo 117, comma 2, lett. m della Costituzione. Tale livello prevede che ciascun comune o bacino territoriale debba garantire un numero dei posti per i nidi e micronidi, incluso il servizio privato, pari al 33% della popolazione in età compresa tra 3 e 36 mesi (Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale 2022). La norma ha disposto anche un incremento delle risorse disponibili per la gestione corrente di queste strutture, cioè per farle funzionare dopo averle costruite: 1,1 miliardi all’anno a regime, dal 2027. Risorse che, con una decisione opportuna e innovativa, sono vincolate a questo fine e delle quali le amministrazioni beneficiarie dovranno rendicontare l’utilizzo. La Commissione tecnica per i fabbisogni standard ha lavorato egregiamente per definire i parametri della loro allocazione a favore delle realtà dove l’offerta del servizio è minore, e per controllare il loro utilizzo per questa finalità.

Sul fronte delle realizzazioni delle strutture, tuttavia, come è stato già ricordato, il Piano non fornisce alcun criterio per l’allocazione territoriale dei 4,6 miliardi; non indica alcuna priorità. Tutto è stato rimesso alla discrezionalità del ministero dell’Istruzione, cui fa capo l’attuazione della misura. I diritti di cittadinanza dei bambini e delle bambine dovrebbero essere garantiti da una forte spinta politica nazionale: il ministero avrebbe potuto predisporre un disegno di sviluppo del servizio in Italia, individuando aree e municipalità nelle quali realizzare gli interventi, anche attraverso forme di co-programmazione e co-progettazione con gli enti locali. Invece, anche in questo caso si è deciso di procedere attraverso bandi.

In una prima fase, il ministero (ministra Azzolina) ha deciso di finanziare con i primi 700 milioni del Pnrr il Fondo nidi e scuole per l’infanzia varato con la legge di bilancio per il 2020, che prevedeva di destinare il 60% degli importi alle strutture localizzate nelle aree svantaggiate del paese e nelle periferie urbane. Alcuni dei criteri di valutazione del bando scaturito da quello stanziamento, però, erano discutibili: era previsto tra l’altro un punteggio aggiuntivo per i comuni in grado di cofinanziare con proprie risorse di bilancio la costruzione dei nuovi nidi, favorendo quelli a maggior reddito e probabilmente già dotati del servizio. La risposta degli enti territoriali è stata ampiamente superiore alle risorse disponibili, ma i criteri utilizzati hanno fatto sì che la quota degli assegnatari del finanziamento fra i comuni sprovvisti del servizio fosse inferiore rispetto ai comuni provvisti (Upb 2021).

In una seconda fase, successiva all’approvazione della norma sul Leps e dopo l’esperienza già fatta, il ministero (ministro Bianchi) ha emanato nel dicembre 2021 un ulteriore bando con un finanziamento di ben 2,4 miliardi. Con una scelta politica coerente con la determinazione del Leps e con le decisioni prese per la legge di bilancio, il bando avrebbe dovuto essere prioritariamente destinato ai comuni sprovvisti del servizio, o con un basso grado di copertura della domanda, in modo da muovere un importante passo verso una maggiore uguaglianza nei diritti. Non è stato così: il bando è stato rivolto a tutti i comuni. È stato preceduto da una pre-allocazione delle risorse su base regionale, quando invece il livello a cui garantire il servizio è quello comunale. Pre-allocazione peraltro basata su due criteri assai discutibili. Il primo, relativo alla copertura del servizio, con un peso del 75%, ha destinato zero risorse alla Valle d’Aosta (che presenta la più alta copertura del servizio, pari al 43%) e somme a scalare a tutte le altre; una scelta senza alcun riferimento normativo, e che ha anche portato a sovrastimare le necessità finanziarie delle regioni più piccole come la Basilicata, come se la ponderazione demografica avesse avuto qualche problema di calcolo. Per il 25% si è presa la popolazione 0-2 anni prevista dall’Istat al 2035, senza considerare la copertura del servizio. Non è chiaro perché al 2035: l’unica differenza del numero di utenti previsti allora rispetto agli attuali è che sono un po’ di più al Nord e di meno al Sud, a causa dei fenomeni demografici naturali e soprattutto migratori che l’Istat prevede. Ma il Pnrr serve proprio a influenzare questi fenomeni: usare i dati al 2035 significa implicitamente certificare l’inutilità di quel che si sta facendo. Questa pre-allocazione ha destinato alle regioni del Sud circa il 55% delle risorse: la stessa percentuale che si era determinata come esito del primo bando. Queste decisioni hanno penalizzato rispetto alla necessità e alla possibilità di raggiungere il Leps, le grandi (ma non le piccole) regioni del Sud, in primis la Campania. Minzyuk e Zanardi (2022) hanno stimato che applicando un criterio di assegnazione ai comuni sulla base della distanza dalla soglia del Leps la Campania avrebbe ottenuto il 22% delle risorse totali, a confronto con il 14,6% effettivamente allocato. Ancora più forte lo scarto per la Sicilia (18,1% contro 7%), condizionato però, come si vedrà, dall’assai modesta risposta dei comuni dell’isola.

Quanto ai criteri del bando, l’assenza del servizio pesava solo 45 punti sui 100 disponibili; non vi erano poi incentivi per l’offerta intercomunale di servizi, una carenza penalizzante per le realtà di minori dimensioni (Upb 2022a). L’Anci ha lamentato che per partecipare venisse richiesta una certificazione sismica, complessa e costosa da ottenere. Ai comuni sono stati dati tre mesi per presentare progetti: un lasso di tempo decisamente ridotto. Non sorprendentemente, quando il bando è scaduto a fine febbraio, le richieste per i nidi hanno raggiunto la metà dell’importo disponibile: la domanda è stata molto inferiore alle disponibilità economiche in tutte le regioni italiane tranne l’Emilia-Romagna; al contrario, sono state molte le richieste per le scuole dell’infanzia. È stata decisa una proroga di un mese per i soli nidi, modificando anche la richiesta della certificazione sismica; questo ha consentito un aumento delle domande presentate (da 953 a 1676) e dei finanziamenti richiesti (2 miliardi); il che dimostra che con maggior tempo a disposizione, con requisiti più semplici e con un’azione più tempestiva e intensa di coinvolgimento delle realtà locali si sarebbe potuto raccogliere un numero di progetti ben maggiore. I plafond regionali non sono stati però tutti raggiunti, neanche con questa proroga, in particolare in Friuli Venezia-Giulia e in Sicilia; per questo è stato emanato un ulteriore bando riservato ad alcune regioni del Sud, ma alla fine parte delle risorse destinate alla Sicilia è stata dirottata sui comuni della Puglia.

A esito di questi stanziamenti di fondi, alcune regioni del Sud dovrebbero superare (Abruzzo, Basilicata, Molise e Sardegna) o raggiungere (Calabria e Puglia) il Leps; la Campania si avvicinerebbe, mentre la Sicilia resterebbe distante (Upb 2022b). Un risultato parziale ma importante. Tuttavia, il Leps va garantito a livello di comuni, non di regioni; al loro interno, al Nord come al Sud, si possono determinare o mantenere sensibili disparità. Guardando a questo livello, gli esiti della misura divengono più problematici. Anche con il secondo bando un quinto dei comuni che hanno ricevuto nuove risorse aveva già una copertura superiore al 33%, mentre solo un terzo degli assegnatari era privo del servizio. Circa 1700 comuni italiani non eccessivamente piccoli (cioè con un numero di bambini superiore a 18) non hanno partecipato al bando, tanto al Nord (Piemonte, Trentino-Alto Adige), quanto al Sud (Campania, Calabria, Sicilia, Sardegna). Nei comuni di piccole dimensioni il numero di bambini può essere invece talmente ridotto da non raggiungere la dimensione minima richiesta dalle strutture per l’offerta del servizio: 500 di essi, in cui manca completamente il servizio, hanno partecipato ai bandi; ma ve ne sono poco più di 3400 con grave carenza nella fornitura (copertura tra 0 e 11%), al Nord come al Sud, che non lo hanno fatto (Zanardi 2023). I motivi alla base della mancata presentazione della domanda possono essere molteplici: il timore di non poter sostenere i costi di gestione; una possibile sottovalutazione politico-culturale dell’importanza cruciale dei nidi; l’affanno nel dover presentare progetti contemporaneamente su tanti bandi; la maggiore facilità nel rispondere all’avviso per l’edilizia scolastica. In particolare nel Mezzogiorno ci può essere stata l’erronea valutazione che, essendo poche le donne che lavorano, ci sia scarsa necessità del servizio; la cui mancanza è però proprio un’importante concausa del basso tasso di attività femminile.

Il Pnrr mirava a offrire il servizio del nido a tutti i bambini italiani in più tenera età, alla nuova generazione, indipendentemente da dove hanno la ventura di nascere. Invece, se si nasce in un comune la cui amministrazione è meno sensibile al tema, che non ha esperienza del servizio e non sa bene come fare, che è troppo piccolo per garantire un numero minimo di utenti, o collocato in una regione che ha raggiunto il plafond degli stanziamenti disponibili, che teme di non avere sufficienti risorse correnti per gestirlo, o che semplicemente non ha le competenze tecniche per rispondere ai bandi, ciò non accadrà, a riprova della criticità dell’affidarsi ai meccanismi a bando per i grandi servizi sociali ed educativi.

Come già detto, è possibile ipotizzare che le amministrazioni siano state maggiormente in grado di avanzare domande per servizi che essi già gestiscono e conoscono bene: lo testimonierebbe la domanda, nettamente superiore alle disponibilità, pervenuta anche dal Mezzogiorno per gli interventi sulle scuole; ad esempio, per le palestre vi è stata una richiesta per 2,8 miliardi a fronte di 300 milioni disponibili. Il Pnrr stanzia risorse cospicue per l’edilizia scolastica: circa 6 miliardi per palestre, mense, ristrutturazioni di edifici, costruzione di nuove scuole, oltre a quelli di cui si è già detto per i nidi e le scuole dell’infanzia. Con i 264 480 nuovi posti per i servizi per la prima infanzia, palestre per 230 000 metri quadri e le nuove mense, le 2100 scuole ristrutturate e la costruzione di nuovi edifici scolastici per 400 000 metri quadri si otterrà un miglioramento significativo, anche se ancora parziale, e con una modesta riduzione delle disparità territoriali esistenti, del patrimonio di edilizia scolastica.

Più problematiche, e dall’esito più incerto, si sono rivelate le altre misure relative alla scuola. Con il Piano Scuola 4.0 sono stati stanziati ben 2,1 miliardi per la modernizzazione tecnologica (circa 260 000 euro a istituto). Ma il ministero ha imposto alcuni vincoli, come quello di spendere almeno il 60% in dotazioni digitali, di cui peraltro le scuole italiane sono abbastanza fornite dopo la pandemia e la didattica a distanza. Questo potrebbe portare a massicci acquisti di strumentazioni, senza parallelamente modificare le metodologie didattiche (Gavosto 2023), e con possibili problemi di rapida obsolescenza e carenze di manutenzioni. Problemi ancora più rilevanti potrebbero sorgere per la misura contro la dispersione scolastica, per la quale inizialmente il ministro Bianchi aveva nominato una Commissione di esperti, che aveva fornito preziose indicazioni sulle modalità di assegnazione dei contributi previsti. Tuttavia, a inizio luglio 2022 gli esperti hanno reso nota una durissima presa di posizione contro i criteri e le modalità previste dal ministero dell’Istruzione per la concessione dei contributi alle scuole (Venturi 2022). Essi, ritenendo che il decreto non recepisca affatto le loro indicazioni, contestano sia i criteri di scelta degli istituti, lamentando che vi siano istituti in quartieri difficili e in periferie a rischio che non hanno ricevuto risorse, sia la mancanza di interventi rivolti alle comunità educanti sul territorio. Tutti questi casi sono esemplificativi dei costi legati a una programmazione definita senza confronto con le esperienze territoriali, e a un processo attuativo in cui ministri e alte burocrazie ministeriali hanno stabilito criteri e meccanismi in totale isolamento, dalla politica e dalla società. Si vedranno gli effetti di queste misure. Certo, sono in gioco obiettivi su vasta scala: centomila classi dotate di tecnologie avanzate di apprendimento; mille interventi per l’incremento del tempo scuola; attività di tutoraggio per 470 000 giovani a rischio di abbandono scolastico e per 350 000 che hanno già abbandonato (con una riduzione del tasso di abbandono al 10,2%); corsi di orientamento scuola-università per un milione di iscritti alla secondaria e per almeno 650 000 dirigenti, insegnanti e personale amministrativo; 8000 progetti di orientamento alle lauree scientifiche; nuovi istituti tecnici superiori con il conseguente incremento dei loro iscritti.





X. Gli interventi per l’istruzione: l’università

Anche gli interventi per l’università sono positivi ma mostrano alcuni rilevanti aspetti problematici. Le risorse destinate sono notevoli, e arrivano dopo lunghi anni di continua diminuzione del finanziamento ordinario degli atenei (Viesti 2018); potranno determinare un forte incremento delle attività scientifiche negli anni 2023-2026. Le iniziative di sistema della Missione 4, Componente 2 del Pnrr, denominata «Dalla ricerca all’impresa», puntano a rafforzare la ricerca; favorire la diffusione di modelli innovativi per le attività condotte in sinergia tra università, enti di ricerca e soggetti pubblici o privati; sostenere i processi per l’innovazione e il trasferimento tecnologico; potenziare le infrastrutture di ricerca. Gli interventi principali sono quattro, e utilizzano poco più di 6 miliardi dei 9 di competenza del ministero dell’Università e della Ricerca (Mur): cinque «campioni nazionali di ricerca e sviluppo» su alcune tecnologie abilitanti; undici «ecosistemi dell’innovazione»; quindici grandi progetti di ricerca fondamentale proposti da «partenariati estesi» costituiti da università, centri di ricerca e aziende; una trentina di infrastrutture di ricerca e innovazione tecnologica (Viesti 2023b). Sono interventi positivi per favorire le collaborazioni fra università e imprese, per potenziare il trasferimento tecnologico e in generale la cosiddetta «terza missione» degli atenei. Tuttavia, qualche preoccupazione nasce dal disegno per le università di un modello fortemente centrato sulle relazioni con il sistema economico; su una «terza missione» degli atenei molto più orientata agli aspetti economici che all’impegno civico e sociale.

Naturalmente è molto positivo che pensando alle necessità di investimento non si considerino solo opere pubbliche ma anche interventi «immateriali». Ma vi sono problemi nel far piovere tante risorse tutte insieme e per un breve arco di tempo su un terreno lasciato inaridire per lunghi anni; e, nella circostanza che si tratti di fondi per investimenti prevalentemente una tantum, e non di risorse correnti, permanenti. Tutte le attività copriranno l’arco temporale del Piano, e sono quindi destinate a concludersi nel 2026: è tutto da verificare se e quali finanziamenti nazionali vi potranno essere per renderne almeno alcune strutturali. Vi è stato uno stanziamento di bilancio per incrementare fino al 2026 il Fondo di finanziamento ordinario per gli atenei italiani, ma esso recupera solo in parte le forti riduzioni del decennio 2008-2018.

Queste preoccupazioni non valgono per gli investimenti in macchinari e strumentazioni ma sono cruciali per tutte le attività scientifiche e di trasferimento tecnologico, che hanno bisogno di continuità nel tempo per ottenere risultati e dispiegare i loro effetti. Il personale universitario resta fortemente sottodimensionato, rispetto al passato e in comparazione con gli altri paesi europei: i tantissimi ricercatori aggiuntivi reclutati con le risorse del Piano avranno esclusivamente posizioni a termine, con problemi sia per il loro reperimento (proprio per la scarsa attrattività di contratti a termine) sia, ancor più, perché si creerà certamente una grande sacca di precariato destinato a un futuro assai incerto dopo il 2026. Gli obiettivi di questi interventi sono quantificati solo in termini di numero di soggetti e di strutture beneficiari. Fra i primi, 500 nuovi corsi di dottorato, con 2400 borse aggiuntive annuali per un triennio; 900 ricercatori a tempo determinato sui progetti di ricerca di interesse nazionale (Prin) e 100 per ogni partenariato. Fra i secondi, 42 nuovi poli di trasferimento tecnologico e 30 infrastrutture di ricerca. Ancora, i criteri di selezione per i progetti sono stati basati in molti casi su oscuri meccanismi consensuali fra gli atenei italiani, e in particolare fra i loro vertici; per alcuni dei «partenariati estesi» vi è stata una sola cordata concorrente (Cattaneo 2022). I meccanismi attuativi delle misure stanno facendo sorgere nuovi centri (hub) per le attività, anche sotto forma di fondazioni, che potrebbero influenzare le politiche dell’università e della ricerca dopo il 2026, determinando una concentrazione geografica ancora maggiore dei finanziamenti.

Le misure per il diritto allo studio universitario destano perplessità ancora maggiori (Laudisa 2022). Il fondo per l’«housing universitario» destina 660 milioni per la creazione di 47 500 nuovi posti letto per gli studenti; ma le risorse sono indirizzate a operatori privati, in partenariato con le università, sia per realizzare nuove strutture che per sfruttare la disponibilità già esistente presso le loro strutture, con l’impegno a coprire per i primi tre anni i costi di gestione dei posti letto per studenti fuori sede. Ma dopo il 2026 i costi ricadranno interamente sull’operatore privato e le tariffe potrebbero salire fino ai livelli di mercato. Un’altra misura del Pnrr destina 500 milioni alle borse di studio, che si sommano al relativo fondo nazionale. È previsto un incremento tanto del numero dei borsisti che dell’importo delle borse: aumento quest’ultimo forse addirittura eccessivo per gli studenti in sede e pendolari. Questo comporterà la necessità per le regioni di integrare sensibilmente questi importi a valere su risorse proprie, con il rischio di non riuscire a garantire l’intero finanziamento necessario. Dal 2024, in ogni caso, questo finanziamento addizionale verrà meno.

C’è da chiedersi se non sarebbe stato meglio portare queste misure fuori dal Pnrr, inserendovi invece alcuni degli interventi del Fondo complementare e risparmiando le relative risorse nazionali. E finanziare invece proprio con queste risorse un più lungo stanziamento pluriennale, con cifre annuali più ridotte, volte al reclutamento di personale stabile e all’avvio di centri e attività di ricerca permanenti. Quando le politiche ordinarie sono molto sottofinanziate, come nel caso dell’università, è davvero difficile programmare interventi straordinari senza rischiare di squilibrare ulteriormente il sistema.





XI. Le politiche per la competitività delle imprese

Le misure contenute nel Pnrr che possono essere definite di politica industriale, cioè che mirano a influenzare quantitativamente e qualitativamente la struttura produttiva del nostro paese, sono estremamente rilevanti, perché ammontano a più di 38 miliardi di euro (Viesti 2023b). Si tratta prevalentemente di nuove risorse: per i «progetti in essere» erano disponibili circa 4 miliardi; e va anche considerato che alcune misure sono state poi cofinanziate anche da altre risorse rivenienti dal bilancio nazionale, aggiuntive rispetto alle precedenti. Inoltre, alle risorse del Pnrr si sommano gli stanziamenti della politica di coesione (Fondi strutturali) per il ciclo 2021-2027, che includono oltre 5 miliardi per il Programma operativo nazionale «Ricerca, innovazione e competitività per la transizione verde e digitale», oltre agli interventi inclusi nei Programmi operativi di tutte le regioni.

Dei 38 miliardi, ben 18 sono destinati alla misura Transizione 4.0, che finanzia la digitalizzazione delle imprese; 13 sono finalizzati a specifiche industrie: microelettronica, industria dello spazio, diversi ambiti delle produzioni energetiche, settori da decarbonizzare, agroalimentare, turismo. Ulteriori 5 miliardi sono destinati a finanziare contratti di sviluppo e di filiera e 2 a interventi a favore delle imprese nelle aree abruzzesi e marchigiane colpite dai terremoti e a favore delle nuove imprese. Comunque lo si guardi, si tratta di un insieme di interventi di grande portata, e in grado di influenzare a lungo l’assetto delle imprese italiane e della loro competitività. Molte misure affrontano ambiti di grande rilevanza per la specializzazione futura dell’Italia, dall’idrogeno alle tecnologie spaziali.

Tuttavia, questi interventi non disegnano una nuova strategia di politica industriale per l’Italia, come recentemente fatto dal governo tedesco (Bmwi 2019; Pianta 2022; Brancati 2022); le misure del Piano non nascono da un compiuto disegno di un complessivo potenziamento del sistema produttivo italiano e di una sua espansione verso una manifattura e servizi avanzati a più alto tasso di innovazione. Emerge ad esempio con difficoltà una missione per il paese non solo nella produzione di energie, ma anche in tutte le tecnologie, nei sistemi e nei componenti necessari per produrle. Certo, va considerato che nel loro disegno si è dovuto tenere conto delle stringenti limitazioni della normativa comunitaria sugli aiuti di Stato. E tuttavia su alcuni aspetti cruciali non vi sono azioni specifiche: ad esempio per accompagnare la complessa, difficile transizione di importanti industrie italiane, a partire da quella dei veicoli a motore, verso il nuovo paradigma dell’elettrificazione, anche in relazione alla nuova domanda creata dallo stesso Piano. Modesti sono inoltre gli interventi per la produzione di autobus elettrici: con le risorse del Pnrr ne è previsto l’acquisto di oltre tremila entro il 2026, a fronte di una produzione italiana scesa dai circa quattromila mezzi del 1998 ai 148 prodotti nel 2019 (Cdp 2021). Le stesse misure per la siderurgia appaiono incerte. Non vi sono interventi ad hoc per le aree di crisi presenti nel paese; né, in quanto tali, per le possibili opportunità di rientro (reshoring) in Italia di segmenti produttivi spostati all’estero. Non vi è una specifica copertura delle fondamentali attività di servizi avanzati per la produzione, specie a matrice digitale: è un Piano molto orientato alla manifattura. Non vi sono valutazioni che motivino il dimensionamento finanziario, molto differente, delle diverse misure. È poi assente uno sforzo per dotare il nostro paese di un centro di competenza e coordinamento in questa materia.

Le risorse sono indirizzate più ad accompagnare le traiettorie di sviluppo delle imprese che a fornire loro linee di indirizzo. Nell’insieme, il Pnrr pare ispirato da una grande fiducia, coerente con le radicate convinzioni del consigliere economico del presidente Draghi (Giavazzi 2015), nelle capacità del sistema produttivo italiano di evolvere grazie ai segnali di mercato e di riguadagnare competitività internazionale attraverso la riduzione dei costi di investimento delle imprese. Ne è prova l’assoluta rilevanza di Transizione 4.0: una misura che finanzia con crediti di imposta i processi di digitalizzazione in corso presso le imprese di tutti i settori. Non vi sono specifiche condizionalità per la concessione dei cospicui incentivi, ad esempio relativamente al potenziamento della base occupazionale, specie per le qualifiche più elevate.

Anche in questo caso il modello di policy-making è stato significativamente differente da quello che aveva caratterizzato le politiche pubbliche a partire dagli anni novanta. Nell’ultimo trentennio vi sono state forme di consultazione, se non di vera e propria concertazione, con le parti sociali (partenariato orizzontale). Soprattutto, è molto cresciuto il ruolo delle amministrazioni regionali, anche grazie alla disponibilità delle risorse europee delle politiche di coesione (Onida - Viesti 2016) e al disegno di strategie regionali di «specializzazione intelligente» (Prota - Viesti 2022), per quanto caratterizzate da una certa vaghezza e da una notevole ripetitività delle scelte nei diversi contesti. Non è dato di sapere se e in che misura vi siano state informali consultazioni, durante la redazione del Piano, con portatori di interesse di diversa natura: e quindi se e quanto l’interlocuzione sia in realtà avvenuta, ma solo con alcune parti del sistema produttivo nazionale. Le decisioni su composizione e finanziamento degli interventi sono state prese unicamente dall’esecutivo nazionale. Questo da un lato semplifica il quadro, caratterizzato a lungo da sovrapposizioni fra l’azione delle regioni e dello Stato, e disegna una politica nazionale; dall’altro rinuncia del tutto alle esperienze e alle conoscenze maturate dalle amministrazioni regionali, per cercare di progettare gli interventi anche tenendo conto dell’estrema articolazione e differenziazione territoriale del nostro paese. Appare certamente contraddittorio con questa impostazione nazionale che il governo Meloni sembri disponibile a concedere ad alcune regioni una competenza esclusiva nella definizione e nell’erogazione degli incentivi alle imprese, con le richieste di autonomia regionale differenziata (Viesti 2023c).

Vi è la concreta possibilità che questi interventi determinino un’ulteriore polarizzazione geografica del sistema produttivo nazionale verso Lombardia, Veneto ed Emilia-Romagna, sempre a causa della rilevanza della misura Transizione 4.0, per la quale si è deciso che non valga la riserva del 40% in favore del Mezzogiorno, e che concentra notevolmente i suoi finanziamenti verso le realtà industriali già più ampie e sviluppate (DipCoe 2022). Sarebbe stato ragionevole prevedere che il 40% del totale di questo insieme di interventi, o quantomeno di quelli gestiti dal Mise (poi Mimit) fosse destinato al Sud, compensando l’impatto territoriale di Transizione 4.0 con un indirizzo più netto delle altre misure verso il Mezzogiorno. Non è così: per le altre vige la generale clausola del 40%, che ha ad esempio ben poco senso nel caso dei contratti di sviluppo per i quali le allocazioni deliberate nel periodo 2012-primo semestre 2022 a valere su altre risorse finanziarie hanno destinato al Mezzogiorno il 71% del totale delle agevolazioni (Svimez 2022). Manca un legame fra il possibile ruolo futuro del Mezzogiorno come fornitore di energia al resto del paese, e il rafforzamento della sua filiera produttiva, nei prodotti e nei servizi per le energie rinnovabili e per il risparmio e l’efficientamento energetico. Preoccupazioni simili valgono per i territori relativamente più deboli del Centro-nord, specie nell’estremo Nord-ovest e nelle aree appenniniche e adriatiche del Centro Italia.

È davvero difficile, lo si è detto, leggere linee di trasformazione del sistema produttivo italiano da questo grande insieme di misure. Gli stessi obiettivi da raggiungere sono declinati principalmente come erogazione delle relative risorse. Così è per Transizione 4.0 (111 700 crediti di imposta per i beni strumentali materiali e altre decine di migliaia per quelli immateriali, per la ricerca e la formazione), per i finanziamenti alla brevettazione (254), per i contratti di sviluppo (40), per le imprese turistiche beneficiarie del credito d’imposta (3500) e del Fondi di garanzia (11 800), per i 150 progetti turistici sostenuti dai fondi della Banca europea degli investimenti, per le imprese sostenute nell’ambito degli Ipcei (20) e di Horizon (205), per le imprese femminili finanziate dal Fondo impresa donna (700) e dal Fondo per l’imprenditorialità femminile (2400).





XII. Il miglioramento delle condizioni dei cittadini

Per completare il quadro del Piano è necessario accennare ai concreti vantaggi che i cittadini potrebbero trarre da diverse delle sue misure, specie per i servizi per il lavoro e in ambito socio-sanitario.

Letto nel suo insieme, il Pnrr è anche un grande piano di formazione dei cittadini, al di là di quanto ricordato per scuola e università. Tre milioni di italiani dovrebbero essere profilati, formati e riqualificati nei Centri per l’impiego, con maggiori possibilità di trovare lavoro. Due milioni dovrebbero prendere parte alle iniziative di formazione dei centri per la facilitazione digitale, per ridurre i notevoli divari digitali esistenti nella società italiana, specie a danno degli anziani. Centotrentacinquemila in più dovrebbero ottenere la certificazione nei sistemi duali di formazione e alternanza con il lavoro e centoventimila in più quella dopo il servizio civile.

Come migliorerà la vita degli italiani? Un milione e mezzo non saranno più esposti a rischi idrogeologici e di alluvione; quasi tre milioni non vivranno più in agglomerati con inadeguati sistemi di raccolta e trattamento delle acque reflue. Due milioni di residenti nelle aree interne dovrebbero disporre di migliori servizi sociali e potrebbero beneficiare delle 500 nuove farmacie rurali che saranno realizzate. Un numero non quantificato ma significativo di cittadini dovrebbe godere dell’attività dei distretti sociali in termini di sostegno ai genitori di minori e di autonomia e sostegno domiciliare degli anziani; almeno 5000 disabili dovrebbero godere della fornitura di dispositivi informatici connessi e 25 000 persone in condizione di grave deprivazione dovrebbero godere di un alloggio temporaneo grazie ai progetti «Housing First»; 44 000 minori del Mezzogiorno dovrebbero ricevere supporto educativo grazie a progetti del terzo settore.

I cittadini dovrebbero godere di un miglior servizio della giustizia, grazie al forte abbattimento delle cause arretrate e pendenti nel civile (90% rispetto alla situazione 2019), nell’amministrativo (70%) con una riduzione dei tempi dei procedimenti civili (del 40%) e penali (del 25%) entro il 2026. Oltre 40 milioni di italiani dovrebbero avere identità digitali valide sulla piattaforma nazionale.

I cittadini dovrebbero anche godere di un miglior servizio di tutela della salute. Ottocentomila dovrebbero beneficiare dell’aumento delle prestazioni di assistenza domiciliare e duecentomila, in particolare malati cronici, dovrebbero essere assistiti a distanza grazie alle nuove prestazioni di telemedicina. Tutti gli italiani dovrebbero fruire delle 1350 nuove Case della comunità realizzate in tutte le regioni, dotate di attrezzature tecnologiche e dedicate all’assistenza primaria, anche di malati cronici, non autosufficienti, e persone in condizione di disabilità, disagio mentale, povertà (Openpolis 2022). Interessante notare che la regione maggiormente beneficiaria dei relativi stanziamenti è la Lombardia, seguita dalle grandi regioni del Sud, per la sua forte sottodotazione di servizi territoriali. In quelle strutture i medici di medicina generale e i pediatri di libera scelta dovrebbero lavorare in équipe e in collaborazione con gli infermieri di famiglia, con gli specialisti ambulatoriali, con gli assistenti sociali. Ogni Casa della comunità dovrebbe essere dotata di sale di consulenza ed esame, prelievi, servizi diagnostici di base, e avere a disposizione personale amministrativo, medici di medicina generale e infermieri. Gli italiani dovrebbero beneficiare dei servizi dei nuovi 400 Ospedali di comunità, dedicati a pazienti con episodi lievi o recidive di patologie croniche, per interventi di bassa intensità clinica e degenze di breve durata. Tuttavia, le risorse (stimabili in un po’ meno di un miliardo all’anno) per retribuire questo personale non sono disponibili né nel Pnrr né, per il momento, nelle previsioni di spesa sanitaria, e vi è quindi il rischio che il reale funzionamento di queste strutture possa essere in dubbio, almeno in parte. Negli ospedali, gli italiani dovrebbero trovare 3133 nuove grandi apparecchiature sanitarie, 3800 posti di terapia intensiva e 4200 di terapia semi-intensiva in più. Raggiungere tutti questi risultati, ancora una volta, potrebbe segnare un’inversione rispetto alle tristi tendenze degli anni dieci di sistematica riduzione dei servizi a disposizione dei cittadini, specie dei più deboli.





XIII. L’avvio del Piano

Il Pnrr si è avviato in un clima di grande ottimismo, corroborato dall’ottima ripresa dell’economia italiana nel 2021-2022 dopo la pandemia. Il governo Draghi ha opportunamente dedicato la massima attenzione, anche nella comunicazione, al rispetto degli impegni previsti dall’intesa con la Commissione europea semestre dopo semestre. La Commissione ha verificato questo rispetto e ha sbloccato il pagamento dei relativi fondi.

Come già ricordato, tuttavia, nelle prime fasi del Piano gli impegni erano principalmente rappresentati da traguardi, cioè da decisioni giuridiche e amministrative, con un numero molto limitato di obiettivi, cioè di effettivi avanzamenti nelle opere, mentre a partire dal 2023 gli impegni riguardano crescentemente questi ultimi.

Ma nel 2022 sono emersi dati molto allarmanti proprio rispetto alla spesa che si andava effettivamente verificando. L’originaria tempistica del Pnrr prevedeva che si concretizzasse per fine 2022 una spesa complessiva pari a 41,4 miliardi; tale cifra era stata rideterminata in 33,7 miliardi con il Documento di economia e finanza per il 2022 ma si è poi rivelata pari a circa 20 miliardi. Inoltre, include principalmente realizzazioni ferroviarie già in corso e crediti di imposta connessi a Transizione 4.0 e ai bonus edilizi, prevalentemente nel Nord del paese. La spesa da realizzare nel 2023-2026, in particolare nell’ultimo biennio, è quindi notevolmente cresciuta. Vi è un risvolto positivo di questa circostanza: i dati mostrano come il positivo impatto macroeconomico del Piano sull’economia italiana non si sia ancora verificato, se non in misura minima; e che esso sarà verosimilmente concentrato negli anni 2024-2026. Ma è forte il rischio di non raggiungere i risultati.

Incidentalmente va notato che il Pnrr sembra soffrire degli stessi problemi che da sempre caratterizzano le politiche di coesione italiane: elevatissimo numero di interventi previsti, debolezza delle amministrazioni centrali e locali che devono progettarli e attuarli, ritardi nell’aggiudicazione delle opere e nella loro concreta realizzazione, difficoltà nell’avanzamento della spesa. Questo mostra che si tratta di difficoltà comuni all’intero paese e non solo alle sue regioni più deboli. Un effetto inatteso del Piano potrebbe essere quello di aiutare a comprendere che il Mezzogiorno non è un mondo diverso rispetto al Centro-nord, ma solo la parte più debole di un paese tutto segnato da difficoltà nella programmazione, progettazione e realizzazione delle grandi politiche pubbliche.

Va considerato che la realizzazione dei nuovi investimenti richiede importanti fasi preliminari, dalle progettazioni all’aggiudicazione degli appalti, e che quindi è normale che essi non si possano concretizzare in tempi brevi. Ma ciò detto, vi è una crescente preoccupazione circa la realizzazione delle opere: è possibile che vi sia stata da parte del governo Draghi una sovrastima della capacità di realizzazione degli attuatori; certamente vi sono state previsioni di spesa significativamente errate. Il non ottimale funzionamento del sistema di monitoraggio Regis potrebbe non essere stato in grado di registrare tutti i pagamenti; questa circostanza e l’accesso limitato a molti dei suoi dati stanno tra l’altro rendendo molto difficile tutta l’attività di analisi e prima valutazione da parte di organismi istituzionali, come l’Ufficio parlamentare di bilancio o il Servizio Studi della Banca d’Italia e di centri di ricerca e singoli studiosi. La trasparenza circa l’attuazione è certamente modesta.

La realizzazione del Pnrr è senz’altro fortemente influenzata dalle conseguenze dell’invasione russa dell’Ucraina, e dai relativi impatti sulla disponibilità e il costo dell’energia e sull’aumento dell’inflazione, già inizialmente innescati dalla ripresa post-Covid, che hanno interessato l’intera Europa. In particolare, i costi di realizzazione delle opere pubbliche si sono notevolmente accresciuti, non corrispondendo più alle stime su cui è basato il Pnrr e quindi mettendo in difficoltà l’intero impianto del Piano; ad esempio, il prezzo dell’acciaio è cresciuto del 37% fra l’inizio del 2021 e la fine del 2022 (Ance 2023). Il governo Draghi ha provveduto a stanziare risorse di bilancio aggiuntive per cofinanziare queste differenze nei prezzi. Non sono mancati specifici casi di appalti andati deserti per la difficoltà di raccogliere offerte a prezzi di gara, anche se nel 2022 in particolare i bandi di gara per lavori pubblici in Italia sono significativamente cresciuti (Ance 2023). L’incertezza circa gli andamenti futuri dei prezzi non può tuttavia non condizionare l’attuazione del Pnrr e le tempistiche delle sue realizzazioni. È vero che questo riguarda l’intera Europa: ma la dimensione del Piano italiano, e quindi la scala dei suoi problemi, sono nettamente maggiori.

A settembre 2022 il Portogallo ha formalmente proposto di allungare oltre il 2026 il termine per la realizzazione di tutti gli investimenti previsti dal suo Piano, senza ricevere risposta ufficiale da Bruxelles. In base all’articolo 21 del Regolamento Ue 241 del 2021, è possibile apportare modifiche, se esse sono giustificate da circostanze oggettive per le quali non è più possibile raggiungere gli impegni concordati; è la Commissione europea poi a valutare tali giustificazioni e ad autorizzare le modifiche, cosa già avvenuta per due misure del programma tedesco. Altre modifiche possono essere messe in atto approfittando della programmazione relativa al Programma europeo RePowerEu, il cui Regolamento è stato definitivamente approvato dalla Commissione a fine febbraio 2023, e forse attraverso un’integrazione del Pnrr con i programmi relativi alle politiche di coesione 2021-2027. Maggiori margini sono certamente disponibili sul Piano complementare, che utilizza risorse nazionali.

Nel marzo 2023 si è avuta una accesa discussione sul futuro del Piano, in cui sono emerse valutazioni disparate ed estreme. In particolare, sono tornate a farsi sentire voci contrarie all’ingente finanziamento per investimenti pubblici che è previsto, più favorevoli a destinare risorse direttamente a imprese e famiglie. Una discussione dai tratti surreali, dato che si è sviluppata prima che il governo Meloni abbia resi noti i dati di attuazione che pure è tenuto a fornire al Parlamento e che avrebbero potuto consentire un confronto, anche sulle problematiche messe in luce in questo lavoro, maggiormente basato su fatti e cifre. È lecito attendersi che si procederà, in un dialogo tecnico e politico con la Commissione europea, a una revisione del Piano iniziale che ne modifichi alcune misure ma che non ne cambi le caratteristiche generali; anche perché le regole europee lo impediscono e molti interventi sono già in fase attuativa.





XIV. L’Italia verso gli anni trenta

Il Pnrr non riuscirà a cambiare l’Italia. Sarebbe illusorio attendersi in pochi anni un mutamento nelle condizioni complessive del paese e nelle sue dinamiche, e una riduzione delle sue difficoltà, che hanno radici che vanno indietro nel passato per decenni.

Dall’analisi del Piano e di tutti i documenti attuativi non è facile nemmeno comprendere bene come sarà l’Italia del 2026. La lettura dei 527 impegni che l’Italia deve raggiungere non aiuta molto. Per i traguardi conteranno moltissimo la qualità e l’efficacia delle rilevanti riforme che sono in programma; qualità ed efficacia che potranno però essere misurate solo con il tempo, anche seguendo l’evoluzione degli indirizzi politici che guideranno la concreta definizione delle leggi per la concorrenza o delle riforme fiscali. Anche gli obiettivi fanno in maggioranza riferimento alla realizzazione della spesa o alla quantificazione dei beneficiari raggiunti; solo in pochi casi vengono individuati obiettivi di impatto, cioè cambiamenti nelle condizioni di funzionamento del paese (Corte dei conti 2022). Come già ricordato, essi non sono declinati territorialmente. Si potrebbe concludere che quel che ci si attende è semplicemente che il Piano si realizzi.

Sarebbe un giudizio troppo severo. Dalle molte misure previste, e dalla dimensione così grande degli investimenti che si realizzeranno, è lecito attendersi miglioramenti diffusi, anche sensibili in molti ambiti, come è stato visto nei capitoli precedenti. Il Pnrr rappresenta un importante punto di svolta, specie rispetto alle vicende del primo ventennio del XXI secolo, e in particolare degli anni dieci, che hanno visto l’Italia non solo molto indietro rispetto ai progressi che si realizzavano negli altri paesi europei, ma anche in alcuni casi peggiorare le proprie condizioni. Questa svolta si consoliderà con il tempo?

La risposta a questa domanda va cercata più fuori che all’interno del Piano: la storia economica del nostro paese non finirà certo con il Pnrr. Saranno le condizioni al suo contorno a determinare se esso rappresenterà una parentesi, comunque positiva, o davvero l’avvio di un periodo differente. Se l’Italia si rilancerà davvero dopo il Pnrr, anche grazie al Pnrr, dipenderà dai grandi indirizzi delle politiche comunitarie, dalla prosecuzione della ripresa degli investimenti pubblici, dalle grandi scelte nelle politiche di bilancio italiane.

Il Next Generation, lo si è detto in apertura, rappresenta un cambiamento delle politiche europee. L’enfasi sugli investimenti e non sull’austerità, l’indebitamento comune, l’indirizzo verso i paesi più in difficoltà, l’attenzione alla riduzione delle disuguaglianze, l’individuazione delle grandi transizioni verde e digitale rappresentano una significativa cesura rispetto alle scelte del decennio precedente. E tuttavia questo indirizzo è ben lungi dal consolidarsi, sia per le resistenze interne all’Unione sia per i drammatici cambiamenti dello scenario internazionale e le conseguenze che esse possono avere sull’Ue. Le nuove regole di finanza pubblica dopo la sospensione per il Covid e soprattutto la concreta applicazione delle ipotizzate flessibilità, così come la risposta europea alle sfide delle politiche industriali cinese e americana, potrebbero mutare il complessivo quadro delle politiche dell’Unione. Un ritorno, anche parziale, alle regole di austerità di bilancio potrebbe portare tanto a un rallentamento, anche sensibile, nella dinamica degli investimenti pubblici quanto a vincoli sulle spese correnti necessarie per rendere fruibili nuovi servizi dalle realizzazioni infrastrutturali; il desiderio di mettere in atto politiche industriali e tecnologiche proattive, che superino le rigide normative sugli aiuti di Stato potrebbe concretizzarsi tanto in un disegno di una strategia comune quanto in un via libera a forme di incentivazioni nazionali che potrebbero penalizzare gli investimenti delle imprese negli Stati membri con minore spazio fiscale come l’Italia.

Ma è tutto lo scenario internazionale ad essere drammaticamente mutato rispetto a quando fu lanciata la proposta del Next Generation a metà 2020. Sono apparse evidenti difficoltà a maturare una visione geostrategica dell’Unione che non sia semplicemente schiacciata su quella degli Stati Uniti e della Nato. Sono emersi una nuova centralità geopolitica dei confini a Est rispetto a quelli a Sud e un particolare protagonismo dei nuovi Stati membri dell’Unione, che potrebbero marginalizzare la prospettiva mediterranea dell’Ue e dell’Italia. Lo scenario nel quale si collocherà l’economia italiana dagli anni venti agli anni trenta è soggetto a margini di incertezza estremamente ampi, che ne condizioneranno lo sviluppo.

Sul fronte interno gli investimenti avviati con il Pnrr dovranno consolidarsi ed estendersi per poter avere un impatto duraturo. Alcuni esempi sono stati presentati nelle pagine precedenti, dal rinnovamento delle infrastrutture scolastiche alle grandi reti di trasporto, alle trasformazioni urbane; ma considerazioni simili valgono per altri fondamentali ambiti, dalle nuove produzioni di energie rinnovabili ai processi di decarbonizzazione, alle reti digitali. Il Piano ha avviato processi di cambiamento che devono estendersi e consolidarsi.

A questo fine, già nell’immediato sarà molto rilevante il ruolo delle politiche di coesione per il 2021-2027. L’Italia dispone di 42 miliardi di risorse comunitarie per i Fondi strutturali, cui si affiancano 32 miliardi di cofinanziamento nazionale; nell’insieme destinati per circa i due terzi al Mezzogiorno. Ad essi si sommano 73,5 miliardi stanziati per il Fondo sviluppo e coesione (Fsc) sempre per il periodo 2021-2027, destinati per l’80% al Mezzogiorno, più cospicue risorse rivenienti dalle passate programmazioni dello stesso Fsc (Ministro per gli Affari europei, il Sud, le politiche di coesione e il Pnrr 2023). Il tutto con un orizzonte di spesa al 2029. L’esperienza di queste politiche nell’Italia del XXI secolo non è stata soddisfacente (Viesti 2021c). Esse hanno in larga misura sostituito mancati interventi a valere su risorse ordinarie e sono state soggette agli indirizzi (la programmazione 2014-2020 aveva ben 11 Obiettivi tematici) e alle complesse regole dell’Ue per il loro utilizzo. Le programmazioni sono state molto frammentate, e l’avanzamento della spesa e delle realizzazioni particolarmente lento. Lo si è accennato: hanno sofferto degli stessi problemi cui si sta trovando di fronte il Pnrr, dalla mancanza di grandi programmazioni di settore a favore delle quali appostare le risorse disponibili alla lentezza nelle opere pubbliche in Italia e in modo particolare nel Mezzogiorno; e tuttavia hanno contribuito a mitigare l’impatto della lunga fase negativa dell’economia italiana. Certamente non hanno cambiato né l’Italia né il Mezzogiorno, sebbene abbiano prodotto specifici avanzamenti anche significativi. Hanno nell’insieme sofferto di una grande marginalità nel dibattito politico italiano; di una rilevante offensiva di ambienti politico-culturali contrari all’intervento pubblico, specie al Sud, tesa a mostrarne la scarsa utilità; dell’attitudine dei ministri responsabili di fornire un quadro il più negativo possibile del passato, prontamente confermata dal governo Meloni.

Le possibili integrazioni fra Pnrr, Fondi strutturali, Fondo sviluppo e coesione sono della massima importanza. Gli interventi a titolo di politiche di coesione potrebbero accrescere la dimensione degli interventi già previsti dal Pnrr, estenderne la durata temporale di tre anni e mezzo, assicurare risorse complementari per la loro attivazione e gestione. Tuttavia, nel testo del Piano i riferimenti a possibili complementarità sono piuttosto limitati; nell’Accordo di partenariato con la Commissione europea che regola l’utilizzo delle risorse comunitarie per la coesione sono più frequenti i riferimenti al Pnrr. La programmazione del Fondo sviluppo e coesione non è stata ancora definita. Al di là delle affermazioni di principio, sarà decisivo che nei programmi operativi nazionali e regionali ci siano riferimenti molto precisi.

Il governo Meloni ha lasciato intendere che proverà a muoversi in questo senso, anche se il nuovo ciclo dei fondi comunitari è già avviato. Non sarà semplice, per più motivi. Per l’attitudine che si intravede nell’esecutivo a voler esercitare il maggior controllo possibile specie sugli aspetti più operativi, dalla scelta dei funzionari delle strutture romane di coordinamento alla definizione delle opere, che potrebbe rallentare, e non accelerare, l’avanzamento dei programmi. La chiusura dell’Agenzia per la coesione territoriale disposta nel 2023, con il trasferimento del personale alla presidenza del Consiglio, rischia di complicarne a lungo l’attività operativa proprio nell’anno in cui deve rendicontare alla Commissione europea ingenti spese per le politiche di coesione 2014-2020. Per possibili conflitti con le regioni, che ben poca voce hanno avuto nelle scelte del Pnrr e a cui fanno capo 38 dei 48 programmi finanziati con i Fondi strutturali e i programmi regionali del Fsc. Per la necessità di preservare la destinazione territoriale di queste risorse, specie della componente nazionale, ripetutamente intaccata in passato. Per lo stesso forte sovraccarico amministrativo e operativo che il Pnrr sta determinando sui soggetti attuatori, specialmente della pubblica amministrazione locale: vi è il rischio che i progetti dei fondi strutturali – per la minore priorità politica che essi rivestono per il governo nazionale e per la loro scadenza più estesa nel tempo – possano conoscere notevoli ritardi attuativi. Per la stessa apparente schizofrenia dell’azione politica del governo, che da un lato mira a centralizzare queste programmazioni, dall’altro pare disposto a concedere ad alcune regioni, con l’autonomia regionale differenziata, pieni poteri nelle politiche infrastrutturali ed energetiche, oltre che scolastiche, sanitarie e in molte altre materie (Viesti 2023c). D’altronde, con l’avvio del Next Generation la stessa programmazione comunitaria delle politiche di coesione per il 2021-2027 ha subito un considerevole ritardo: la predisposizione prima dei Regolamenti e poi degli Accordi di partenariato con i diversi Stati membri ha subito un ritardo di circa un anno rispetto 2014-2020. Anche a scala europea appare evidente una maggiore priorità politica, e quindi operativa, del Next Generation rispetto alle politiche di coesione. A queste ultime sono stati anche progressivamente affidati compiti congiunturali e di contrasto alle emergenze: prima la gestione del Covid, poi le spese relative ai profughi ucraini.

Il punto centrale, come nel positivo tentativo sul sistema dei trasporti di cui si è detto, sarà la capacità dell’Italia di dotarsi di programmazioni di medio-lungo periodo verso cui convogliare le diverse fonti di finanziamento, anche provenienti dalle risorse ordinarie di bilancio. È questo che è drammaticamente mancato dagli anni novanta in poi e che si è tentato, con alterno successo, di avviare con il Pnrr.

Infine, vi è un legame molto stretto fra l’attuazione del Pnrr e le previsioni del bilancio pubblico di parte corrente per i prossimi anni, fino alla fine degli anni venti e oltre. Molti investimenti previsti dal Piano richiederanno certamente azioni sulla spesa corrente nei prossimi anni per finanziare i nuovi e migliori servizi che da essi possono scaturire. Lo si è detto per la sanità: le Case e gli Ospedali di comunità possono rappresentare dei presidî fondamentali per i servizi territoriali, ma a patto che vi sia il personale necessario per garantirne un regolare funzionamento. Ma è anche il caso delle molte nuove realizzazioni ferroviarie: esse comportano la realizzazione di nuovi binari e l’acquisto di treni, ma se su quei binari e per quei treni non è prevista una più intensa circolazione, il loro impatto sarà modesto; e la maggiore circolazione di treni, ad esclusione delle poche tratte a mercato, è legata ai finanziamenti nazionali e regionali per il servizio ferroviario. Il fondo istituito nel 2017 che trasferisce risorse alle regioni per il servizio ferroviario, pur avendo interrotto il forte calo dei finanziamenti registratosi negli anni dieci, è ancora nel 2023 inferiore del 18% al valore del 2009: 5,1 miliardi contro 6,2 (Legambiente 2023).

Il disegno delle politiche di bilancio che sostengano i nuovi servizi realizzati grazie al Pnrr è certamente complesso. Esso dipenderà in primo luogo dal ridisegno delle regole europee di finanza pubblica. Le effettive disponibilità di bilancio consentite dal nuovo Patto di stabilità sono per molti versi incognite; potrebbero determinare un sensibile rischio di sottoutilizzo degli interventi del Pnrr, e quindi una riduzione del suo complessivo effetto di spinta su redditi e occupazione. Un’importante eccezione positiva, come è stato ricordato, è rappresentata dagli stanziamenti che sono stati previsti in legge di bilancio per i nidi, che, pur con l’allocazione assai discutibile delle risorse per gli investimenti, possono portare a una significativa estensione del servizio. E proprio il caso dei nidi ricorda quanto sia importante l’equilibrio territoriale della spesa corrente, e quindi definire e finanziare i livelli essenziali delle prestazioni previsti dall’articolo 117, comma 2, lett. m della Costituzione, per garantire una copertura il più possibile omogenea sul territorio nazionale dei diritti civili e sociali dei cittadini.

Ma in Italia è in corso da tempo una forte offensiva politica, trasversale agli schieramenti dei partiti, per una strutturale riduzione dell’intervento pubblico. In parte, come nella sanità, ispirata da concreti interessi privati; in parte collegata a un’impostazione ideologica aprioristicamente favorevole al mercato come strumento di regolazione automatica della società; in parte favorita dal desiderio dei ceti più abbienti di non contribuire più al finanziamento dei beni e dei servizi collettivi, e dei tanti evasori fiscali di restare impuniti (Visco 2023). L’indirizzo politico della delega richiesta dal governo Meloni nel 2023 rischia di ridurre sensibilmente il gettito fiscale negli anni a venire, accrescendo i problemi di finanziamento dei grandi servizi pubblici nazionali. Non vi è dubbio che l’efficienza in molti ambiti di azione pubblica debba essere incrementata, che la loro organizzazione in diversi casi vada rivista, migliorata. Ma senza sufficienti risorse nei bilanci dello Stato, così come di regioni e comuni, garantire servizi pubblici di sufficiente estensione e qualità, a partire da salute, istruzione, assistenza, è impossibile. Il caso della sanità è uno dei più importanti ed emblematici: l’esperienza del Covid, che ha profondamente segnato l’Italia, ha mostrato come la spesa per la prevenzione, per la cura, per la tutela della salute, sia un essenziale investimento collettivo; eppure, le risorse prevedibili per i prossimi anni per il Servizio sanitario nazionale non sembrano coerenti con la necessità di assicurarlo. La grande debolezza delle pubbliche amministrazioni italiane, specie locali, rischia non solo di impedire la realizzazione degli interventi previsti ma anche di garantire un’azione quotidiana a vantaggio dei cittadini. È questo grande confronto politico e ideale che plasmerà l’Italia del futuro; sarà il rilancio dei grandi servizi pubblici, nazionali e locali, e la capacità di farli funzionare in maniera più efficiente rispetto al passato, ovvero le tendenze alla loro privatizzazione e frammentazione territoriale che determineranno l’esito più profondo del Pnrr.

Il Piano segna una discontinuità importante: prova a riportare l’attenzione del dibattito italiano dal presente al futuro, prova ad allungare lo sguardo delle scelte politiche, testimonia che per migliorare le condizioni dei cittadini occorre investire, costruendo un grande disegno nazionale coerente con le scelte europee. Tuttavia, può determinare anche una pericolosa illusione. L’idea che vi sia una chiara agenda tecnica di interventi da mettere in atto, e che il problema sia solo la rapidità e l’efficienza nel realizzarli, magari dotando il governo nazionale, e in particolare il presidente del Consiglio, di poteri sempre più ampi. L’Italia non si rilancerà se non attraverso un confronto politico aperto sulle strade, alternative, da seguire in futuro; da un conflitto democratico, informato e partecipato, fra gli interessi contrapposti all’interno della sua società e della sua economia. Potrà rilanciarsi grazie alle scelte che ne potranno derivare sul suo modello di sviluppo, sulle modalità di intervento pubblico, sulle politiche per ridurre le grandissime disuguaglianze generazionali, di genere e territoriali che rischiano di persistere indefinitamente. Un Piano senza queste scelte può rappresentare una tappa utile, ma non un cambiamento decisivo.

Un paese non si rilancia con una lista di riforme e di investimenti scritta da tecnici, anche se di grande qualità; ma solo attraverso una visione politica del suo futuro. Attraverso la capacità, come nell’immediato secondo dopoguerra, di costruire una maggiore fiducia dei suoi cittadini in un futuro migliore, di convincerli che è possibile progressivamente realizzarlo, di motivarli non solo a tornare a votare ma a partecipare in prima persona a un progetto comune. Non ci sono facili scorciatoie: per essere un grande paese serve un «vaste programme» come avrebbe detto il generale de Gaulle.
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