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Introduzione



Le elezioni del 4 marzo hanno confermato
        come la convinzione, più o meno sincera, che ai problemi seri e complicati del nostro tempo
        si possa trovare una soluzione semplice e indolore – in altre parole, il populismo – abbia
        il vento in poppa anche in Italia. Un paese che ha il dubbio privilegio di avere già visto
        il potere esercitato dal populismo in varie forme, e anzi di esserne stato in alcune
        occasioni un precoce terreno di sperimentazione, con conseguenze sicuramente negative in
        termini di crescita e benessere. 
Di fronte a questi fenomeni non sono
        pochi coloro che si crogiolano nell’illusione, certo umana ma nondimeno perniciosa, che
        l’Italia ne ha viste già di tutti i colori e che pertanto sia meglio ingraziarsi il nuovo
        potere con gli scambi di favori, contando sul fatto che privilegi e rendite non saranno in
        ogni caso intaccati da nessuna jacquerie. Gli autori di questo volume
        credono invece che ci sia ancora spazio per un dibattito sulle politiche pubbliche fatto di
        evidenze empiriche e di argomentazioni scientifiche. Come ha scritto Bertrand Russell, «la
        scienza non ha mai completamente ragione, ma raramente ha del tutto torto e, in generale, ha
        più probabilità di avere ragione che le teorie non scientifiche. Pertanto è razionale
        accettare la scienza a titolo d’ipotesi». 
In Italia, forse anche più che altrove,
        intellettuali ed esperti peraltro sono sempre più criticati, inascoltati e finanche derisi.
        Sembra di essere tornati al 1794, ai tempi della Convenzione, quando il presidente del
        Tribunale Rivoluzionario che aveva condannato a morte Lavoisier dopo la chiusura
        dell’Académie des Sciences si giustificò dicendo che «La République n’a pas besoin de
        savants!». Eppure a chi conosce, non per scienza infusa ma perché ha studiato e sottoposto a
        prove le teorie, incombe l’obbligo di scendere dalla torre eburnea; e
        confrontarsi è l’unica strada percorribile per non ritrovarsi tra pochi anni a guardare
        indietro e pentirsi per essere rimasti alla finestra. 
Durante le elezioni politiche il
        dibattito pubblico è stato intenso e si sono cristallizzati visioni e programmi molto
        diversi. In politica economica, sfortunatamente, le imprecisioni e le proposte fantasiose
        sono abbondate senza suscitare quasi nessuna inquietudine, segno evidente come non ci sia
        nessun consenso sullo stato dell’Italia. Le diagnosi ondeggiano tra il catastrofismo
        profetico (la globalizzazione ha causato il declino dell’Italia e il protezionismo ne
        permetterà la rapida rinascita) e l’ottimismo della volontà (un Nuovo Rinascimento è a
        portata di mano, se soltanto gli elettori scelgono Tizio, o Caio). Anche sull’Europa e la
        moneta unica, le critiche scomposte per il loro funzionamento ricevono molta più eco che la
        disamina attenta (e necessariamente pacata, e magari noiosa) dello stato economico
        dell’Eurozona, di vizi e virtù delle politiche in essere e delle proposte che vengono
        discusse a Berlino, Bruxelles o Parigi. 
Applicare politiche che si fondano su
        intuizioni, magari concepite pure in buona fede, e non su analisi precise, rischia di avere
        conseguenze molto gravi, che paradossalmente ricadrebbero in primis
        proprio su chi sembra più incline a seguirne le sirene. Ma neanche questo sarà sufficiente
        per contrastare le false verità e l’oscurantismo che proliferano, soprattutto sulla Rete,
        che da mondo parallelo è ormai assurta al rango di mondo reale, dove tutte le conoscenze e
        le opinioni hanno la stessa legittimità. La proliferazione d’informazioni parziali o
        inesatte, così come di teorie complottiste, genera inquietudini, indebolisce lo zoccolo dei
        valori condivisi e complica il dialogo. Alla razionalità e all’obiettività, che già in
        Italia non sono sempre stati moneta corrente, si sostituisce il relativismo, che mette in
        discussione la nozione stessa di progresso (magari ammantandosi sotto le vesti rassicuranti
        degli indicatori alternativi al PIL) e preferisce imporre il proprio punto di vista
        giustificandolo col sentimento d’indignazione, facendo di ogni erba un fascio e lanciando
        anatemi contro chi la pensa diversamente. 
Solo un libro permette di organizzare,
        gerarchizzare, rendere credibili le conoscenze. Senza voler aprire un
        dibattito sulla sua natura di scienza esatta, in economia esiste
        ormai un consenso su alcuni grandi temi, sorretto da un uso attento del metodo sperimentale.
        Consenso che non è assoluto, che ovviamente non equivale a sostenere che esistono verità
        immutabili e che non esclude, anzi incoraggia, la ricerca di nuovi paradigmi. Per questo non
        vale la pena di scoraggiarsi e abbandonare la battaglia, perché non mancano gli economisti
        italiani (ma non necessariamente in Italia) che conoscono a fondo i temi, che sono disposti
        ad affrontare il dibattito pubblico e che sanno combinare il rigore delle diagnosi con la
        chiarezza delle proposte. 
I testi raccolti in questo volume
        vogliono essere un contributo al dibattito durante la nuova legislatura, la diciottesima,
        chiarendo i termini dei grandi temi al centro dell’agenda economica, sia nazionale sia
        europea. Non tutto è coperto, anche per semplice mancanza di spazio, ma l’essenziale lo è.
        Gli autori descrivono innanzitutto la situazione nell’ambito economico specifico e lo stato
        dell’Italia nel confronto internazionale, analizzano le principali politiche pubbliche
        adottate nel passato recente e identificano infine gli interventi prioritari da realizzare
        nel breve e lungo termine. Il quadro che emerge è quello di un sistema paese dalle molte
        eccellenze, che convivono però con parecchie zone d’ombra. Tra le criticità, non poche sono
        comuni a tutte le ricche democrazie occidentali, alcune invece sono specifiche all’Italia e
        si perpetuano spesso da anni o da decenni, malgrado le riforme introdotte dai tre governi
        della XVII legislatura. Non per questo si deve peraltro cadere nello sconforto e nel
        pessimismo: anche se sempre più vecchia, pure l’Italia può essere riformata in maniera
        coerente e senza pensare che sia necessario ripartire ogni volta da zero. Concedere alle
        riforme il tempo necessario, valutando e correggendo in corso d’opera ciò che si rivelasse
        insufficiente o inappropriato, piuttosto che pensare che ogni ministro abbia diritto ad
        apporre il proprio nome alla sua riforma – probabilmente questo è il suggerimento principale
        che tutti gli autori condividono, nella speranza che il quinquennio a venire sia quello﻿
        della maturità. 
ANDREA
            GOLDSTEIN



Parte prima. Lo stato dell’economia italiana
        e gli equilibri macroeconomici






I.

L’economia italiana dopo la Grande Recessione

Andrea Goldstein OCSE.


Federico Seibold Università Bocconi.


Il capitolo intende tratteggiare le principali tendenze del PIL dal 2007 ad
                oggi, anche per identificare le deviazioni rispetto alle traiettorie di medio
                periodo lungo le quali l’economia italiana appariva avviata alla fine del primo
                decennio del XXI secolo. Per fare questo, si ipotizza un trend di crescita annua del
                PIL di 1,1% (calcolato come un trend lineare unendo 1981 e 2016) e, per semplificare
                le analisi, lo si utilizza per tutte le elaborazioni. 


Questo contributo è di Andrea Goldstein e Federico
            Seibold.





Importante
	 La crisi italiana dopo il 2009, con la sua
                    seconda fase nel 2011-13, è stata la più grave della storia repubblicana e tra i
                    paesi del G20. Nel terzo trimestre del 2017, il PIL era ancora inferiore del
                    5,8% rispetto al massimo registrato nel primo trimestre del 2008. 


	 Sul lato della domanda aggregata, a
                    soffrire di più sono stati gli investimenti, soprattutto nelle costruzioni, e la
                    spesa pubblica, mentre i consumi restano del 4,7% inferiori al livello del 2007.
                    Su quello dell’offerta aggregata, la crisi è stata particolarmente dura per
                    l’industria. 


	 Anche se in tutte le aree del paese
                    l’attività economica è ancora molto al di sotto dei livelli pre-crisi, la
                    distribuzione territoriale del PIL è cambiata a beneficio del Nord, il cui peso
                    è passato dal 54,2% al 55,4%; in termini pro capite, il Centro è stato il più
                    colpito, con una perdita di PIL del 14,3%. 



L’Ita﻿lia ha vissuto negli ultimi dieci
        anni la più profonda recessione nella sua storia repubblicana. Dal primo trimestre del 2008,
        quando il PIL (annualizzato sui 12 mesi precedenti) raggiunse il livello massimo di 1.689
        miliardi di euro, l’attività economica si è contratta del 6,6% fino al primo minimo
        (registrato nel quarto trimestre 2009) e di un ulteriore 2,3% fino al secondo minimo del
        quarto trimestre del 2013. Nel terzo trimestre del 2017, il PIL era ancora inferiore del
        5,8% rispetto al massimo. Il reddito pro capite è calato ancora di più, essendo a fine 2016
        inferiore del 9,4% rispetto al 2007 (fig. 1.1). 
Questa performance appare in tutta la
        sua drammatica severità se vista nel contesto internazionale. In dollari
        correnti, durante la Grande Recessione la contrazione del PIL è
        stata la più estrema tra i G20, tanto che la percentuale italiana nel PIL complessivo del
        gruppo delle economie più importanti al mondo è passata dal 5,0% nel 2008 al 3,1% nel 2016.
        All’interno dell’Unione europea e dell’Eurozona, che pure hanno subito una contrazione
        rispettivamente del 7,9% e del 7,8% (sempre in valuta statunitense), solo Grecia e Cipro
        hanno sperimentato un maggiore calo del PIL (38,9% e 17,8%, rispettivamente) e del reddito
        pro capite (24,4% e 12,1%). 
[image: FIG. 1.1. PIL come somma degli ultimi 4 trimestri e PIL pro capite.]
FIG. 1.1. PIL come somma degli
                ultimi 4 trimestri e PIL pro capite.


A fronte di questa evidenza statistica
        aggregata – la cui consapevolezza resta comunque imprescindibile per contestualizzare
        discussioni su rimedi e scenari futuri – c’è poca conoscenza delle mutazioni strutturali
        dell’economia italiana nell’ultimo decennio. Che sia a livello di domanda, offerta o
        composizione territoriale, le discussioni politiche e mediatiche avvengono nel vuoto cosmico
        della conoscenza delle cifre della contabilità nazionale, oppure con riferimenti alle
        dinamiche congiunturali di breve periodo, per loro intrinseca natura fuorvianti perché
        cariche di «rumore» statistico. 
L’obiettivo di questa nota è semplice,
        ma non per questo banale: tratteggiare le principali tendenze del PIL
        dal 2007, anche per identificare le deviazioni rispetto alle
        traiettorie di medio periodo lungo le quali l’economia italiana appariva avviata alla fine
        del primo decennio del XXI secolo. Per fare ciò, si ipotizza un trend di crescita annua del
        PIL di 1,1% (calcolato come un trend lineare unendo 1981 e 2016) e, per semplificare
        l’analisi, lo si utilizza per tutte le elaborazioni. 
[image: FIG. 1.2. Le componenti della domanda.]
FIG. 1.2. Le componenti della
                domanda.


1. La
            domanda aggregata 



Nel sistema dei conti nazionali il
            PIL equivale alla somma delle tre componenti della domanda interna – consumi delle
            famiglie, investimenti e spesa del settore pubblico – e della domanda estera – la
            differenza tra export e import di beni e servizi. Tutti i dati sono in termini reali, in
            quanto le grandezze sono espresse a valori concatenati con anno di riferimento 2010
            (fig. 1.2). 
La crisi è stata particolarmente
            profonda per gli investimenti, contrattisi del 28,7% dal 2007 al 2016 (con un recupero
            assai marginale a partire dal 2013) (fig. 1.3). Negativo
            l’andamento della spesa pubblica, che aveva reagito in senso anti-ciclico alla
            recessione globale del 2009 ed è calata dopo la crisi del debito sovrano, invertendo la
            tendenza solo nel 2015. I consumi restano del 4,7% inferiori al livello del 2007 (tab.
            1.1). 
[image: FIG. 1.3. Composizione della domanda.]
FIG. 1.3. Composizione della
                    domanda.


TAB. 1.1.
                Variazione percentuale rispetto al 2007 (2007 = 100)
	 	Consumi
                            (%) 	Investimenti
                                (%) 	Spesa pubblica
                                (%) 	Esportazioni
                                (%) 	Importazioni
                                (%) 
	2008
	–1,1
	–3,4
	1,0
	–3,1
	–3,7

	2009
	–2,6
	–18,2
	1,3
	–20,6
	–16,1

	2010
	–1,5
	–13,7
	1,9
	–11,2
	–5,7

	2011
	–1,5
	–14,6
	0,1
	–6,6
	–5,2

	2012
	–5,4
	–27,3
	–1,3
	–4,5
	–12,8

	2013
	–7,7
	–31,4
	–1,6
	–3,8
	–14,9

	2014
	–7,5
	–30,7
	–2,3
	–1,2
	–12,1

	2015
	–6,0
	–28,7
	–3,0
	3,1
	–6,1

	2016
	–4,7
	–28,7
	–2,4
	5,6
	–3,4




Andando più nel dettaglio e
            decomponendo il crollo degli investimenti, la caduta è stata più fragorosa per le
            costruzioni, mentre i prodotti di proprietà intellettuale sono gli unici a superare
            attualmente il valore del 2007 (fig. 1.4). Gli investimenti risultano inoltre essere
            l’unica componente della domanda aggregata ad aver perso
            incidenza sulla composizione del PIL totale: tutte le altre
            hanno aumentato la propria quota, con le esportazioni che hanno fatto un balzo dal 27,0%
            al 30,7%. La crisi, dunque, non solo ha provocato una diminuzione della produzione, ma
            ne ha anche modificato la composizione. 
[image: FIG. 1.4. Decomposizione degli investimenti.]
FIG. 1.4. Decomposizione
                    degli investimenti.


È interessante anche soffermarsi
            sull’andamento delle importazioni, che hanno già superato il valore del 2011. La
            sensibilità delle importazioni al ciclo economico può essere fisiologico, ma anche
            riflettere una perdita di competitività potenzialmente preoccupante, specie se si
            confronta la ripresa dell’import con quella molto più lenta di consumi e investimenti.
            In ogni caso, è importante andare oltre la banale osservazione che le esportazioni sono
            «buone» e le importazioni «cattive», visto che il commercio internazionale è composto in
            larga parte da beni intermedi e d’investimento, il cui acquisto all’estero contribuisce
            all’export e all’innovazione. 
Ulteriore evidenza di questi
            andamenti è fornita confrontando il comportamento effettivo delle variabili rispetto a
            quello che sarebbe accaduto se non si fosse interrotto il trend del periodo precedente
            lo shock del 2008 (tab. 1.2). Spicca nuovamente la mancata crescita
            degli investimenti, che hanno sì cessato di allontanarsi dal
            trend già nel 2014, ma non mostrano segni di convergenza: nel 2016 erano più bassi del
            35,4% rispetto al valore previsto. Per i consumi, l’inversione è avvenuta un anno dopo,
            ma in compenso il ritorno alla normalità sembra essere leggermente più rapido. La spesa
            pubblica è invece l’unica componente che continua quasi inesorabilmente ad allontanarsi
            dal trend. Unica nota lieta, le esportazioni, il cui recupero è iniziato già nel 2011
            (con una lieve battuta d’arresto solo nel 2013) e che sono la componente della domanda
            più vicina al trend di lungo periodo. 
TAB.
                    1.2. Variazione percentuale rispetto al trend
	 	Consumi
                                (%) 	Investimenti (%) 	Spesa
                                pubblica (%) 	Esportazioni (%) 	Importazioni (%) 
	2008
	–2,2
	–4,5
	–0,1
	–4,1
	–4,7

	2009
	–4,7
	–20,0
	–0,8
	–22,3
	–17,9

	2010
	–4,7
	–16,5
	–1,4
	–14,1
	–8,7

	2011
	–5,7
	–18,3
	–4,2
	–10,6
	–9,2

	2012
	–10,4
	–31,2
	–6,6
	–9,5
	–17,4

	2013
	–13,6
	–35,8
	–7,9
	–9,9
	–20,3

	2014
	–14,3
	–35,8
	–9,5
	–8,5
	–18,6

	2015
	–13,9
	–34,7
	–11,2
	–5,5
	–14,0

	2016
	–13,7
	–35,4
	–11,6
	–4,3
	–12,4




Un confronto proprio tra le
            esportazioni e gli investimenti risulta particolarmente interessante, in quanto nel 2009
            questi ultimi erano più vicini al loro valore teorico rispetto alle prime. Ma se le
            esportazioni si sono progressivamente avvicinate al trend diminuendo il gap dal 22,3% al
            4,3%, gli investimenti sono stati duramente colpiti dalla crisi del 2011, che nell’anno
            successivo ha allargato lo scostamento al 31,2% (rispetto al 20% del 2009). Da quel
            momento in poi, essi sono stati incapaci di crescere al ritmo necessario per riportarsi
            ai valori di lungo periodo. 

2.
            L’offerta aggregata 



Una forma alternativa per
            esaminare l’attività economica, e che ha lunga tradizione nella storia economica, divide
            il PIL in produzione e imposte, al netto dei consumi intermedi. È illuminante guardare
            cosa è successo alla produzione, scomponendola nei tre settori
            fondamentali dell’agricoltura e allevamento (primario), dell’industria (secondario) e
            dei servizi di mercato (terziario). In questo caso l’analisi si arresta al 2015 in
            quanto l’ISTAT non ha ancora pubblicato i dati riguardanti il 2016 (fig.
            1.5).
        
[image: FIG. 1.5. Quote dei settori produttivi sul totale.]
FIG. 1.5. Quote dei settori
                    produttivi sul totale.


[image: FIG. 1.6. L’evoluzione del settore industriale dal 1999.]
FIG. 1.6. L’evoluzione del
                    settore industriale dal 1999.


TAB.
                    1.3. Variazione percentuale rispetto al 2007 (sinistra) e rispetto al
                trend (destra)
	 	Primario (%) 	Secondario (%) 	Terziario (%) 
	2008
	0,9
	–0,2
	–3,0
	–4,1
	–1,1
	–2,2

	2009
	–0,9
	–3,0
	–18,3
	–20,1
	–4,1
	–6,2

	2010
	–1,0
	–4,2
	–13,7
	–16,5
	–3,0
	–6,1

	2011
	0,3
	–4,0
	–13,4
	–17,1
	–3,1
	–7,2

	2012
	–2,1
	–7,3
	–18,8
	–23,1
	–6,2
	–11,2

	2013
	–1,6
	–7,9
	–21,1
	–26,1
	–8,0
	–13,8

	2014
	–3,2
	–10,3
	–21,7
	–27,5
	–7,3
	–14,2

	2015
	–0,3
	–8,7
	–20,4
	–27,1
	–6,1
	–14,0




Anche in questo caso, al crollo
            della produzione in termini assoluti è corrisposto un mutamento nella composizione che
            ha visto il settore industriale perdere importanza a vantaggio dei servizi. Il
            secondario è anche il settore che più è lontano dal valore atteso se fosse continuato il
            trend, essendo stato nel 2015 più basso del 27,1%, contro il –8,7% del primario e il
            –14,0% del terziario (fig. 1.6). Da sottolineare come il primario, con una forte
            accelerazione tra il 2014 e il 2015, si sia riportato quasi al livello pre-crisi (tab.
            1.3). 

3. La
            composizione territoriale 



Le diseguaglianze territoriali si
            configurano da sempre come una vexata quaestio nel dibattito
            economico italiano. È dunque utile analizzare se e come la crisi ha influenzato la
            distribuzione del PIL tra le cinque aree del paese: Nord-Est, Nord-Ovest, Centro, Sud e
            Isole. 
L’evoluzione delle quote come
            percentuale del totale mostra come Nord-Ovest e Nord-Est sono leggermente cresciute di
            importanza, passando dal 31,9% al 32,6% e dal 22,3% al 22,8% rispettivamente. Centro,
            Sud e Isole hanno tutte perso quota, con il Mezzogiorno peninsulare che ha subito il
            calo più significativo (fig. 1.7). In termini assoluti però sono le Isole ad aver subito
            il crollo maggiore, con il PIL che nel 2015 era del 12,3% più basso rispetto al 2007
            (tab. 1.4). I risultati però cambiano se guardiamo ai dati pro capite. In questo caso,
            il Centro diventa la macroarea colpita più duramente, con una perdita di PIL del 14,3%:
            seppur di poco, il crollo nel Sud e nelle Isole è stato
            inferiore.
        
[image: FIG. 1.7. Composizione territoriale del PIL.]
FIG. 1.7. Composizione
                    territoriale del PIL.


TAB.
                    1.4. Variazione percentuale del PIL (sinistra) e del PIL pro capite
                (destra) rispetto al 2007
	 	Nord-Ovest (%) 	Nord-Est (%) 	Centro (%) 	Sud (%) 	Isole (%) 
	2008
	0,5
	–0,4
	–1,5
	–2,7
	–2,0
	–3,1
	–2,2
	–2,4
	–1,2
	–1,5

	2009
	–6,3
	–7,6
	–7,5
	–9,3
	–5,7
	–7,6
	–7,0
	–7,4
	–5,5
	–6,1

	2010
	–2,7
	–4,6
	–5,6
	–7,8
	–5,0
	–7,6
	–7,7
	–8,2
	–5,9
	–6,7

	2011
	–2,1
	–4,5
	–3,9
	–6,6
	–4,5
	–7,6
	–7,9
	–8,6
	–7,3
	–8,2

	2012
	–5,2
	–8,1
	–6,5
	–9,6
	–7,4
	–11,4
	–9,9
	–10,6
	–9,2
	–10,3

	2013
	–6,7
	–10,0
	–7,1
	–10,5
	–9,4
	–14,2
	–12,3
	–13,1
	–11,6
	–12,8

	2014
	–6,5
	–10,0
	–6,5
	–10,1
	–9,2
	–14,5
	–12,5
	–13,3
	–13,4
	–14,7

	2015
	–5,7
	–9,2
	–5,9
	–9,5
	–9,0
	–14,3
	–11,7
	–12,3
	–12,3
	–13,5




Rispetto al trend, lo scostamento
            maggiore si osserva sempre nelle Isole, dove il prodotto è più basso di quasi il 25%. Il
            Nord non se la passa però tanto meglio, in quanto in questa zona manca quasi il 16% del
            PIL di lungo periodo (tab. 1.5). 
Spostando l’attenzione a livello
            regionale, solamente in Trentino-Alto Adige è stato superato il valore del 2007, ma ciò
            nonostante il PIL è ancora inferiore del 5,9% rispetto a quello tendenziale previsto. È
            interessante notare come l’effetto recessivo sia stato particolarmente forte nelle
            regioni più piccole: fanalino di coda è il Molise, unica regione
            ad aver perso più del 20% del PIL, mentre nel Nord quella che ha subito maggiormente le
            conseguenze della crisi è la Val d’Aosta. Da notare anche come in proporzione al valore
            di partenza due regioni meridionali, Basilicata (anch’essa piccola, ma sede di un
            importante stabilimento del Gruppo FCA) e Puglia, abbiano perso meno del Piemonte. 
TAB.
                    1.5. Perdita di PIL rispetto al trend
	 	Nord-Ovest (%) 	Nord-Est
                                (%) 	Centro
                                (%) 	Sud
                                (%) 	Isole
                                (%) 
	2008
	–0,6
	–2,7
	–3,1
	–3,3
	–2,3

	2009
	–9,0
	–10,6
	–8,4
	–9,9
	–8,2

	2010
	–6,2
	–9,4
	–8,8
	–11,9
	–9,8

	2011
	–6,7
	–8,7
	–9,4
	–13,4
	–12,7

	2012
	–11,5
	–13,0
	–14,1
	–17,2
	–16,3

	2013
	–14,5
	–15,0
	–17,9
	–21,7
	–20,7

	2014
	–15,5
	–15,4
	–19,0
	–23,4
	–24,7

	2015
	–15,8
	–15,9
	–19,9
	–23,6
	–24,4





4.
            Accumulazione dei fattori produttivi e dinamica della produttività 



Alla luce di queste premesse, è
            possibile quantificare quanta della produzione persa sia dovuta alla dinamica dei
            fattori di produzione (popolazione in età lavorativa, tasso di partecipazione, tasso di
            disoccupazione, stock di capitale) e della produttività totale di questi fattori. Anche
            in questo caso si è calcolato di quanti punti percentuali il PIL sarebbe stato più alto
            se il singolo componente fosse cresciuto al suo tasso di lungo periodo. Inoltre, in
            questo caso sono stati fatti due confronti: uno rispetto al 2007, ipotizzando che esso
            sia stato un anno sul trend, e misurando quindi la crescita di lungo periodo a partire
            da quel dato; nell’altro si utilizza un anno dove la crescita è stata più bassa e più in
            linea con quella media degli ultimi 35 anni, ed è stato scelto il 1993 (figg. 1.8 e
            1.9). 
Indipendentemente dall’anno preso
            in considerazione, la causa principale della mancata crescita è il crollo nella capacità
            di impiegare efficientemente gli input, cioè la produttività. La perdita di PIL è del
            7,7% se si prende il 2007, ma anche rispetto al 1993 vi è stato
            un forte rallentamento (–5,9%).
        
[image: FIG. 1.8. Variazione di PIL dal 1993.]
FIG. 1.8. Variazione di PIL
                    dal 1993.


[image: FIG. 1.9. Variazione di PIL dal 2007.]
FIG. 1.9. Variazione di PIL
                    dal 2007.


Per alcuni fattori produttivi,
            invece, i risultati cambiano a seconda dell’anno di riferimento. Per la popolazione in
            età lavorativa, il PIL sarebbe stato superiore del 2% dal 1993, ma rispetto al 2007
            l’effetto è inferiore (0,3%), a indicare che da quell’anno la crescita non si è scostata
            troppo da quella media del periodo. Queste cifre riflettono il rallentamento delle
            nascite iniziato negli anni ’90 e l’aumento del numero di immigrati a partire dagli anni
            2000. Ma è il tasso di disoccupazione la componente per cui il risultato cambia di più a
            seconda dell’anno preso in considerazione: prendendo il 2007, la perdita dovuta alla
            disoccupazione rappresenta più del 50% di quella dovuta alla produttività, ma se invece
            il confronto è fatto con il 1993, l’impatto è soltanto il 25% della produttività,
            diventando la componente meno importante. 
Per lo stock di capitale la
            differenza è minima, 0,5%: il prodotto del 2016 sarebbe stato più alto del 3,9% se il
            capitale fosse cresciuto costantemente dal 1993, del 4,4% se lo avesse fatto dal 2007.
            In altre parole, l’accumulazione di capitale non si è discostata molto dal trend negli
            anni che vanno dal 1993 al 2007, ma è crollata a seguito della crisi. 
L’unica nota inequivocabilmente
            incoraggiante è il tasso di partecipazione al mercato del lavoro: aumenta dal 2012
            (subito dopo la riforma Fornero) e nel 2015 la partecipazione è stata particolarmente
            alta, con un impatto sulla crescita dello 0,7-1,2%. 

5.
            Conclusioni 



Questa breve nota conferma che la
            timida ripresa dell’economia italiana è trainata dalle esportazioni, mentre mancano
            all’appello gli investimenti, soprattutto dell’immobiliare. La crisi ha avuto un impatto
            differenziato a livello sia settoriale, colpendo in maniera particolarmente forte
            l’industria (il che invita a una certa cautela al momento di disegnare un futuro per
            l’Italia dominato ancora dal secondario), sia territoriale. Infine, al di là
            dell’impatto che l’incertezza macroeconomica ha sui comportamenti degli agenti
            economici, è la produttività ad apparire come il vero ostacolo alla crescita (cfr.
            capitolo XV di Nicoletti).




II. 

Le riforme economiche della XVII legislatura

Lorenzo Codogno London School of Economics e LC Macro Advisors.
                


Il capitolo analizza le riforme economiche volute dalla XVII legislatura,
                chiedendosi se non siano state troppo austere. In realtà, dal 2013 la politica
                fiscale è stata moderatamente accomodante e questo si giustifica in parte con
                l’ancor già ampio "output gap" e con il desiderio di rafforzare la ripresa economica
                in atto. La crisi economica e finanziaria ha tuttavia anche messo chiaramente in
                luce quanto sia importante per un paese come l’Italia, con evidenti vulnerabilità
                sul lato del debito pubblico, avere istituzioni sane e mercati del lavoro e dei
                prodotti efficienti e flessibili. Questo infatti consente una maggiore resilienza
                dell’economia agli shock avversi e contribuisce ad una successiva ripresa più
                veloce.


Questo contributo è di Lorenzo Codogno.





Importante
	 L’Italia ha fatto importanti passi in
                    avanti nel processo di riforma durante la legislatura 2013-18, ma la spinta
                    riformista sembra essersi esaurita con il passare del tempo, sotto la pressione
                    dei gruppi di interesse e del crescente populismo. 


	 Molte iniziative di riforma restano
                    incomplete a causa della farraginosità dei meccanismi amministrativi di
                    accompagnamento e implementazione, e il gap degli indicatori strutturali con gli
                    altri paesi d’Europa è ancora grande. 


	 L’esperienza in Italia, come nel resto
                    d’Europa, indica che è fondamentale la sequenza e la composizione del pacchetto
                    di riforme, soprattutto per minimizzare i costi di breve periodo che le riforme
                    stesse possono produrre. In particolare, le riforme sul mercato dei prodotti
                    dovrebbero precedere quelle sul mercato del lavoro, o comunque venire introdotte
                    in contemporanea, per consentire all’aggiustamento dei salari di trasferirsi sui
                    prezzi e quindi di non penalizzare il potere d’acquisto delle famiglie.
                



1.
            L’importanza delle riforme 



Il concetto di «riforma strutturale»
            sembra esser sempre più contestato in Europa e altrove, e l’Italia certo non fa
            eccezione. In parte questo è avvenuto perché durante la crisi alcune delle misure
            strutturali introdotte hanno avuto significativi costi di breve periodo e un effetto
            avverso sulla distribuzione del reddito, con conseguenze sociali e politiche negative.
            In parte perché gli sforzi strutturali si sono accompagnati a misure di bilancio
            restrittive, che hanno suscitato molta opposizione. Il rigetto della
            cosiddetta «austerità» ha così coinvolto anche le riforme
            strutturali. 
Come ha detto Christine Lagarde,
            Managing Director del Fondo Monetario Internazionale: 
C’è stata austerità. Ma francamente la discussione
                sull’austerità è stata usata anche come copertura per non affrontare altre
                questioni, come le riforme strutturali. C’erano paesi che non stavano facendo alcun
                consolidamento fiscale ma affermavano che l’austerità era terribile. Quindi, ci si
                dovrebbe attenere ai fatti, analizzare i numeri, osservare l’impatto distributivo
                delle politiche economiche e non adottare un approccio da propaganda. 


C’è stata troppa austerità in
            Italia? I numeri sono molto chiari. Dal 2013 al 2017, il surplus primario corretto per
            il ciclo economico e le una tantum – la misura che tipicamente
            viene utilizzata per misurare se la politica fiscale è restrittiva o accomodante – è
            sceso dal 4,5% al 2,5%, secondo i dati e le proiezioni del Ministero dell’Economia e
            delle Finanze. Questo significa che dal 2013 la politica fiscale è stata moderatamente
            accomodante e, in parte, questo si giustifica con l’ancor ampio output
                gap e con il desiderio di rafforzare la ripresa economica in atto. 
La crisi economica e finanziaria ha
            tuttavia anche messo chiaramente in luce quanto sia importante per un paese come
            l’Italia, con evidenti vulnerabilità sul lato del debito pubblico, avere istituzioni
            sane e mercati del lavoro e dei prodotti efficienti e flessibili. Questo infatti
            consente una maggiore resilienza dell’economia agli shock avversi e
            contribuisce ad una successiva ripresa più veloce. 

2. Qual è
            stato il contributo della XVII legislatura? 



La XVII legislatura ha ereditato un
            fardello pesante. Dopo la forte contrazione del PIL registrata nel 2008 e 2009, nel 2011
            l’Italia subì lo shock della crisi europea del debito pubblico, e
            poi la conseguente stretta del credito bancario. Nel primo trimestre del 2013, quello di
            inizio della legislatura, la contrazione del PIL raggiunse il 9,7% rispetto al livello
            pre-crisi. La disoccupazione salì velocemente sino all’11,9% nel primo trimestre del
            2013, dopo aver toccato un minimo storico al 5,9% nel secondo
            trimestre del 2007, e poi ulteriormente sino al 13,0% alla fine del 2014, prima di
            invertire la sua tendenza. Gli spread di rendimento dei titoli di Stato italiani a 10
            anni rispetto a quelli tedeschi superarono i 500 punti base a fine 2011 e nel luglio del
            2012 erano ancora sopra i 450 punti base. Dopo il famoso «whatever it takes» di Mario
            Draghi, annunciato in un discorso a Londra il 26 luglio 2012, gli spread iniziarono a
            ridursi, ma a marzo 2013 si collocavano ancora vicino ai 300 punti base. 
Il governo Monti dovette
            privilegiare la stabilità finanziaria e la correzione dei conti pubblici. Le riforme
            annunciate furono rilevanti, soprattutto sul lato pensionistico e vi fu una revisione
            profonda della spesa pubblica, ma poche quelle effettivamente portate a termine nello
            stretto arco temporale che condusse alle elezioni politiche del 24-25 febbraio 2013. La
            legge di bilancio approvata a fine 2012 fu una di quelle più stravolte durante l’iter
            parlamentare e di quelle più controverse. 
Le elezioni del 2013 non produssero
            una maggioranza chiara in Parlamento, costringendo il nuovo governo Letta a mediare tra
            varie istanze politiche, e la conflittualità rimase elevata. Il testimone passò a Matteo
            Renzi nel febbraio del 2014. Con la spaccatura nel centro-destra, un gruppo di circa 60
            deputati si unirono al centro-sinistra a sostegno del governo. Almeno sulla carta, da
            allora la maggioranza divenne più coesa e con più capacità di dare una svolta in senso
            riformista all’Italia. 
L’inizio fu promettente. Furono
            lanciati grandi progetti di riforma e un cronoprogramma stringente. La spinta politica
            ebbe un suo culmine con le elezioni europee del maggio 2014, quando il PD sfiorò il 41%
            dei voti. Da allora la popolarità del Presidente del Consiglio e quella del suo partito
            iniziarono un graduale declino e con questo scemò anche il coraggio riformista. Come
            sempre avviene, le riforme producono benefici per l’intero paese nel medio periodo, ma
            nel breve vanno a colpire gruppi d’interesse specifici, e quindi hanno degli effetti
            negativi immediati in termini di consenso elettorale. 
Vista con la dovuta distanza, che
            spesso è necessaria per una valutazione bilanciata, la strategia ebbe dei tratti
            caratteristici specifici. Sin dal governo Letta, l’obiettivo fu
            privilegiare la crescita economica, riducendo al minimo la correzione fiscale e al
            contempo introducendo riforme di tipo strutturale. L’accelerazione impressa dal governo
            Renzi si è scontrata quasi subito con la resistenza di chi veniva toccato in prima
            persona dalle riforme strutturali, a volte anche gli stessi soggetti che avevano
            espresso elettoralmente un desiderio generico di cambiamento. Tipico è l’esempio dei
            sindacati nel caso del Jobs Act. La voglia di cambiamento andò
            sempre più a canalizzarsi verso movimenti di protesta populisti, anti-sistema,
            anti-austerità, e anti-euro. 
Da qui il cosiddetto «sentiero
            stretto» del ministro Pier Carlo Padoan. Non è chiaro quanto sia stata una strategia
            lucidamente percorsa, o semplicemente gli eventi abbiano portato ad un’inversione di
            rotta. Sta di fatto che il governo Renzi ha cercato sempre più di «comprare» il consenso
            politico per le riforme strutturali con un rallentamento del percorso di consolidamento
            fiscale e al contempo elargendo «mance» a vari gruppi di cittadini/elettori. In alcuni
            casi questo ha avuto importanti conseguenze negative e ha fatto fare un passo indietro
            al processo di riforma, come nel caso dell’abolizione della TASI sulla prima casa. In
            altre occasioni si è tradotto in politiche subottimali o di natura
            dirigistica/interventistica, come ad esempio il provvedimento di detassazione cosiddetto
            degli «80 euro», che ha prodotto distorsioni nella curva fiscale, oppure i vari «bonus»
            cultura, bebè ecc. 
Dal punto di vista dell’economia
            politica, questo cambiamento di rotta può essere interpretato in vari modi. Quello meno
            edificante è quello dell’opportunismo politico. Un’altra lettura potrebbe invece essere
            quella del calcolo politico. A fronte di una resistenza sempre più forte alle riforme
            nel paese e all’opposizione politica interna, il governo ha scelto un percorso
            riformista più realistico e moderato. Al contempo, ha cercato di mantenere il consenso
            con iniziative di forte richiamo mediatico per far passare sotto traccia alcuni
            importanti processi, come ad esempio la spending review. 
Questa strategia potrebbe anche
            esser letta come il riconoscimento della non-riformabilità dell’Italia, ovvero
            dell’incapacità da parte di qualsiasi
                leadership politica di creare un consenso nel paese sul
            processo di riforma. Da qui la necessità di cavalcare il sentimento degli elettori con
            misure popolari per incassare poi, sotto traccia, risultati più importanti sul lato
            delle riforme strutturali. In sostanza, si può argomentare che è stato un tentativo di
            evitare la cosiddetta «maledizione di Juncker». Nel 2007, l’attuale Presidente della
            Commissione europea Jean-Claude Juncker, allora Presidente dell’Eurogruppo, disse
            «sappiamo tutti cosa dobbiamo fare, ma non sappiamo come essere rieletti dopo averlo
            fatto». Renzi, dopo aver riscontrato difficoltà crescenti e con una ripresa economica
            che stentava a rafforzarsi, è sembrato ad un certo punto voler cambiare ricetta:
            introdurre misure popolari, come l’abolizione della TASI e gli «80 euro», per portare a
            compimento riforme importanti come il Jobs Act senza perdere troppi voti. O forse la
            ricetta è sempre stata questa sin dall’inizio. Comunque sia, a giudicare dalle riforme
            portate a compimento e dai risultati delle urne, la ricetta non sembra aver funzionato
            adeguatamente. 

3. Quali
            sono stati i progressi? 



È sempre difficile tradurre in dati quantitativi
            un processo di riforma che per sua natura è qualitativo. A livello europeo, il tentativo
            di far emergere una metodologia concordata di valutazione della situazione strutturale
            basata sull’evidenza empirica si è in parte arenato. Il passaggio dalla strategia di
            Lisbona ad Europa 2020 era stato marcato dal desiderio di approfondimento analitico,
            desiderio che un po’ alla volta si è perso per strada, anche a causa delle esigenze
            immediate legate alla crisi economico-finanziaria. Sta di fatto che è venuta un po’ meno
            l’attenzione sull’analisi quantitativa delle riforme come elemento guida
                (driver) per la crescita economica. O meglio, forse si è voluto
            mantenere il primato della politica sulla valutazione tecnica, lasciando sullo sfondo le
            stime troppo basate sull’evidenza empirica. I database della Commissione europea sulle
            riforme non sono più stati aggiornati regolarmente o quantomeno non sono
            stati più resi pubblici. Durante la crisi, all’enfasi sulle
            riforme si è affiancata la necessità di ridurre la vulnerabilità finanziaria e
            quest’ultima istanza col tempo ha preso il sopravvento. L’enfasi si è spostata sempre
            più verso gli squilibri macroeconomici, che è una procedura formale e come tale ha un
            grado di applicabilità ed imposizione maggiore. 
Il cosiddetto semestre europeo ha
            aiutato enormemente i paesi dell’Unione europea, e soprattutto dell’Eurozona, ad
            incoraggiare le riforme strutturali e migliorarne la coerenza interna, e a far
            progredire in questo modo il processo di convergenza all’interno dell’area. Secondo
            queste metriche l’Italia ha fatto passi in avanti durante la crisi, e soprattutto dal
            2013, ma molte aree di riforma rimangono non adeguatamente affrontate. 
Nonostante le note limitazioni
            metodologiche, le classifiche di Doing Business della Banca
            Mondiale sono un utile indicatore. È dimostrato infatti che i paesi con mercati più
            aperti e flessibili, che quindi occupano i posti più elevati in queste classifiche,
            hanno mostrato più resilienza, una ripresa economica più veloce e una riduzione della
            disoccupazione più rapida. Questo è accaduto soprattutto all’interno dell’Area euro dove
            i paesi hanno la valuta e la politica monetaria in comune, e quindi meno strumenti per
            assorbire shock esogeni asimmetrici. 
Nel rapporto Doing
                Business del 2007, l’Italia figurava addirittura
                all’82o posto su 175 paesi. Soltanto la Grecia, tra i
            paesi dell’Area euro inclusi nel rapporto, faceva peggio
                (109o), e questo in parte spiega la cattiva performance
            economica durante la crisi. Da allora l’Italia ha fatto molti progressi, ed in
            particolare dal 2013, ma nel rapporto 2018 rimane al 46o
            posto, al di sotto della maggior parte dei paesi dell’Eurozona (cfr. fig. 2.1). 
Il rapporto Going for
                Growth 2017 misura il grado di realizzazione nel 2015-16 delle
            raccomandazioni dell’OCSE per accelerare la crescita. Nel caso dell’Italia, sono state
            recepite circa metà delle indicazioni, ma sul mercato dei prodotti non c’è stato
            miglioramento. I progressi durante la legislatura sono stati molto limitati nel settore
            delle libere professioni, nei trasporti, nel settore della salute, nella distribuzione e
            nelle varie concessioni. 
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FIG. 2.1.
                    Ease of doing business nel 2013 e 2018 e punteggio
                    2018.


La riforma del Jobs Act (preceduta
            dalle modifiche introdotte da Enrico Giovannini) è probabilmente la più importante della
            legislatura (cfr. capitolo X di Scarpetta) e la Buona Scuola ha introdotto un sistema di
            valutazione formale degli insegnanti e dei dirigenti scolastici (cfr. capitolo XI di
            Casalone e Checchi). 
Per quanto riguarda la finanza
            pubblica, il sistema fiscale è stato migliorato negli anni, ma solo in termini
            incrementali (cfr. capitolo V di Arachi). Poco progresso è stato fatto anche nella
            riduzione delle spese fiscali (tax expenditures), nella riforma del
            catasto e nella riduzione dell’area di evasione fiscale. Anche il processo di
            privatizzazione, soprattutto a livello locale per le società che forniscono servizi
            pubblici, è andato molto a rilento. La riforma degli appalti pubblici intendeva favorire
            la spesa infrastrutturale e migliorarne la qualità, ma si è scontrata con i ritardi nei
            decreti di attuazione e nell’attivazione delle procedure a livello locale. 
La sconfitta del referendum sulla
            Costituzione è stata una grande occasione mancata per riformare il rapporto tra lo Stato
            centrale e i livelli di governo locale. Molto può essere ancora
            fatto con riforme a livello costituzionale, con interventi legislativi del Parlamento
            anziché con un altro referendum. Una semplificazione delle norme e una riduzione nella
            sovrapposizione delle competenze darebbero un grosso contributo anche al miglioramento
            dell’ambiente imprenditoriale e dei costi del fare impresa. 
Nel settore finanziario sono state
            introdotte molte importanti riforme che hanno coinvolto le banche popolari, le
            fondazioni di origine bancaria, il credito cooperativo, le varie misure fiscali e di
            giustizia civile (riforma del diritto fallimentare) tese ad aiutare le banche a smaltire
            lo stock di crediti in sofferenza. 
La riforma della Pubblica
            Amministrazione è stata approvata ma di fatto non sembra aver prodotto sino ad ora
            risultati tangibili. L’obiettivo avrebbe dovuto esser non solo quello
            dell’efficientamento della spesa pubblica, ma anche quello del miglioramento del
                business environment. In molte aree della Pubblica
            Amministrazione, i tagli avvenuti durante la crisi e il forte rallentamento delle
            assunzioni sembrano ormai aver raggiunto un punto oltre il quale si rischia di rendere
            disfunzionale la macchina, mentre molto ancora resta da fare per ristrutturare le
            istituzioni e ripensare i servizi offerti ai cittadini. 
In tema di giustizia civile, secondo
            il Justice Scoreboard della Commissione europea, l’Italia rimane in
            coda alla classifica che descrive il tempo necessario per risolvere i litigi relativi a
            vertenze di giustizia civile, nonostante un leggero miglioramento tra il 2013 e il 2015
            (ultimo dato disponibile). Nello stesso periodo, il numero di casi giunti alle corti è
            diminuito leggermente. Progressi maggiori si registrano secondo i dati del Ministero
            della Giustizia. In molte altre dimensioni dell’efficienza della giustizia civile,
            l’Italia resta fanalino di coda e il progresso registrato negli ultimi anni è modesto
            (con alcune eccezioni), nonostante i costi delle corti giudiziarie rimangano elevati
            rispetto alla maggior parte dei paesi europei. In Italia, il numero di avvocati in
            percentuale alla popolazione resta tra i più elevati in Europa. Una delle forti esigenze
            che emergono dall’esperienza di questa crisi è quella di agire anche in termini di
            drastica semplificazione delle leggi.
        

4. Quali
            lezioni? 



Una delle lezioni che emerge
            dall’esperienza in Europa è relativa all’importanza della sequenza e della composizione
            del pacchetto di riforme. Questo soprattutto per minimizzare i costi di breve periodo
            che possono emergere come conseguenza delle riforme stesse. In particolare, le riforme
            sul mercato dei prodotti dovrebbero precedere quelle sul mercato del lavoro, o comunque
            venire introdotte in contemporanea, per consentire all’aggiustamento dei salari di
            trasferirsi sui prezzi e quindi di non penalizzare il potere d’acquisto delle famiglie. 
In Italia, le varie riforme che si
            sono succedute sul mercato del lavoro, ed in particolare quelle della XVII legislatura,
            non si sono accompagnate a parallele azioni sul mercato dei prodotti. L’Italia rimane un
            paese con indici di corruzione elevati e questo è ovviamente legato anche
            all’inefficienza della Pubblica Amministrazione. 
In base ad una legge approvata nel
            2009, il governo avrebbe dovuto proporre annualmente al Parlamento una legge sulla
            concorrenza, sulla base delle segnalazioni dell’Autorità Antitrust e del lavoro dei
            ministeri, e soprattutto di quello dello Sviluppo Economico. Dal 2009 quest’obbligo è
            stato rispettato solo una volta, dal governo Renzi nel 2015, ma ci son voluti ben 30
            mesi affinché quella legge sulla concorrenza venisse approvata in Parlamento, periodo
            nel quale molti dei provvedimenti sono stati annacquati o cancellati. Per allentare le
            resistenze di alcuni settori toccati dalle riforme nel mercato dei prodotti si sarebbe
            potuta utilizzare la leva degli incentivi fiscali, mentre in molti casi queste
            resistenze hanno prevalso e i provvedimenti sono stati fortemente diluiti, o addirittura
            cancellati. 

5.
            Conclusione: la strada è ancora lunga 



Non sembra esser mai il momento
            buono per le riforme. In periodi di espansione ciclica, quando le cose vanno bene,
            l’incentivo a realizzarle non è certamente elevato. Quando vi è recessione o addirittura
            una crisi finanziaria, sotto la spinta degli eventi spesso si
            trova la forza e il supporto necessario per introdurre riforme di vasta portata. Ma
            questo potrebbe non essere il momento migliore per varie ragioni. L’Italia sembra aver
            colto solo in parte l’opportunità di una grande stagione di riforme. Molte occasioni
            sono state sprecate. Altre sono state colte solo parzialmente. Il gap con i principali
            paesi industrializzati rimane ancora ampio, e il lavoro che la XVIII legislatura
            sperabilmente dovrà affrontare è ancora molto. Nonostante ciò, la XVII legislatura è
            stata una di quelle più prolifiche e i risultati si vedranno con il passare del tempo. 
Come analizzato in dettaglio negli
            altri capitoli del libro, le priorità sono, paradossalmente, molteplici: 1) revisione
            della spesa pubblica attraverso una ristrutturazione dell’amministrazione pubblica e un
            ripensamento dei servizi attualmente offerti ai cittadini; 2) profonda revisione dei
            rapporti tra Stato centrale e periferia; 3) radicale revisione ed efficientamento della
            giustizia civile e penale, con una semplificazione delle leggi attraverso testi unici;
            4) liberalizzazione e semplificazione della regolamentazione nel mercato dei prodotti,
            anche per migliorare l’ambiente imprenditoriale; 5) rafforzamento delle politiche attive
            nel mercato del lavoro; 6) riforma dei programmi scolastici e universitari e della
            formazione; 7) maggiore enfasi sulle politiche per l’innovazione. 
Gli esiti elettorali suggeriscono
            però che la spinta riformatrice sembra essersi esaurita e il consenso nell’opinione
            pubblica per le riforme sfumato. Riuscirà il prossimo governo a portare avanti un’agenda
            tanto ambiziosa lungo un percorso così accidentato?




III. 

Il Mezzogiorno

Massimo Deandreis SRM.


Il capitolo si occupa dell’economia nel Mezzogiorno, che sembrerebbe essersi
                finalmente avviata a una ripresa con un tasso di crescita del PIL di 0.9% (destinato
                a rafforzarsi all’1,1% nel biennio successivo). Ma resta ancora lunga la strada per
                il recupero di quanto perso negli anni della crisi. In termini cumulati, infatti,
                nel periodo 2008-16 l’economia meridionale ha perso l’11,3% del proprio PIL, a
                fronte del –7,1% dell’Italia, mentre l’Area UE-28 ha registrato una crescita di 5,3
                punti percentuali, superando ampiamente i livelli pre-crisi. Questi dati mettono il
                dito sulla nota piaga del divario tra il Mezzogiorno e il Nord Italia, divario su
                cui si è sempre, storicamente, concentrato il dibattito meridionalista.


Questo contributo è di Massimo Deandreis.





Importante
	 Seppur con un tasso di crescita del PIL in
                    risalita, il Mezzogiorno presenta ancora un divario marcato con il Centro-Nord e
                    le principali regioni europee, che è cresciuto durante la lunga fase della
                    crisi. Eppure la descrizione spesso uniformemente negativa del Sud impedisce di
                    riconoscere le realtà di grande eccellenza e vitalità. 


	 Dopo aver a lungo dimenticato di
                    affrontare la questione meridionale, l’Italia e la sua classe dirigente hanno
                    l’opportunità per rilanciare il Sud facendo leva sulla sua posizione
                    geo-economica al centro del Mediterraneo e sulle connessioni del suo tessuto
                    produttivo con quello del resto del paese. Le politiche intraprese nell’ultimo
                    biennio vanno in questa direzione. 


	 Le quattro azioni prioritarie per la
                    prossima legislatura sono rafforzare le filiere delle 4A+Pharma che sono la
                    spina dorsale dell’industria nel Sud; integrare turismo, cultura e
                    agro-industria; potenziare la logistica del Mezzogiorno; e spingere le regioni a
                    maggiori sinergie e collaborazioni transregionali. 



La ripresa si è finalmente avviata nel
        Mezzogiorno con un tasso di crescita del PIL di 0,9% nel 2016 (destinato a rafforzarsi
        all’1,1% nel successivo biennio); ma resta ancora lunga la strada per il recupero di quanto
        perso negli anni della crisi. In termini cumulati, infatti, nel periodo 2008-16 l’economia
        meridionale ha perso l’11,3% del proprio PIL, a fronte del –7,1% dell’Italia, mentre l’Area
        UE-28 ha registrato una crescita di 5,3 punti percentuali, superando ampiamente i livelli
        pre-crisi. 
    
Questi dati mettono il dito sulla nota
        piaga del divario tra il Mezzogiorno e il Nord Italia, divario su cui si è sempre,
        storicamente, concentrato il dibattito meridionalista. 
1. I
            problemi restano, ma qualcosa sta cambiando 



Il punto centrale del gap Nord/Sud
            (così come mutatis mutandi del gap Italia/Europa) resta la
            produttività. Nel Mezzogiorno, il valore aggiunto per lavoratore è di 49.687 euro,
            inferiore rispetto al dato nazionale di 62.914 euro, e il gap è passato da 9.297 euro
            nel 2012 a 13.227 euro nel 2016. 
Consistente è poi la distanza del
            Mezzogiorno rispetto al Nord in termini di ricchezza pro capite, di occupazione, di
            istruzione/formazione e di speranza di vita, per citare solo quattro dimensioni
            fondamentali su cui misurare lo sviluppo. Per non parlare della criminalità che permea
            il tessuto sociale e politico meridionale attraverso la fitta rete di economia sommersa
            e illegale. 
In questa sede, però, non vogliamo
            concentrarci su questi dati, che sono purtroppo ben conosciuti e su cui si è da sempre
            concentrato il dibattito intorno alla questione meridionale. Anche i più recenti scambi
            (come quello tra Salvatore Rossi e Gianfranco Viesti nell’autunno 2017) vertono
            prevalentemente sulla lunga schiera dei noti problemi: assistenzialismo, sprechi e
            distribuzione di risorse pubbliche, arretratezza sociale. E su quali di questi sia la
            causa principale dei mali del Sud. 
Proviamo invece a fare un esercizio
            diverso. È infatti un errore ritenere che il Sud sia tutto descritto dai dati di divario
            con il Nord e che la sua realtà sia omogeneamente negativa. 
Oggi il Mezzogiorno è una realtà a
            macchia di leopardo in cui le statistiche del dato medio descrivono poco, e spesso sono
            fuorvianti. Accanto a realtà di degrado economico e sociale, ce ne sono altre di grande
            eccellenza, capaci di performances in linea, e addirittura migliori
            di quelle del Nord. Questo dualismo non si trova solo tra regioni, ma in alcuni casi
            anche all’interno delle stesse regioni. Occorre guardare con più
            attenzione a quelle parti di Sud che innovano, producono, sanno
            essere competitive e soprattutto – come vedremo tra poco – danno un contributo rilevante
            alla creazione di ricchezza al Centro-Nord. 
Far emergere questi aspetti è il
            modo migliore per dimostrare che non c’è nulla di ineluttabile nella questione
            meridionale e che anche l’altro Sud, quello peggiore, descritto dai dati
            sull’arretratezza economica e sociale, può cambiare. Questo è il modo più concreto per
            identificare le politiche a sostegno dell’evoluzione dell’intera società meridionale.
        

2. C’è
            anche un Sud che innova e produce 



Con un valore del PIL pari a
            357.353 milioni di euro (anno 2016, valori concatenati al 2010) il Mezzogiorno resta una
            realtà economica rilevante nell’UE, simile a paesi come Belgio (388.218 milioni di
            euro), Norvegia (356.993 milioni di euro) o Austria (315.068 milioni di euro). Il valore
            aggiunto del settore manifatturiero meridionale è pari a 26.512 milioni di euro ed
            equivale al 12% del totale nazionale. 
Il settore manifatturiero
            meridionale poggia su cinque filiere (aeronautica-aerospazio, agroalimentare,
            abbigliamento-moda, automotive e bio-farmaceutico) che hanno nel Mezzogiorno un peso
            superiore alla media nazionale dell’industria. In ciascuno di questi settori, fortemente
            internazionalizzati, le imprese meridionali sono pienamente integrate all’interno di
            filiere nazionali (tab. 3.1). 
Il concetto d’interdipendenza è
            particolarmente illu-minante per comprendere l’importanza che ha l’industria del
            Mezzogiorno per tutto il sistema produttivo nazionale. Secondo un recente studio SRM,
                ogni 100
            euro d’investimenti effettuati nel settore manifatturiero del Mezzogiorno attiva un
            «effetto dispersione» a beneficio del Centro-Nord pari a 54,1 euro, mentre la domanda
            endogena è pari a 45,9 euro. Ciò mostra la forza dell’interconnessione tra l’economia
            del Centro-Nord e quella del Sud, ma anche – fatto politicamente molto rilevante – che
            investire nel Sud produce un beneficio diretto anche nelle
            regioni del Centro-Nord. Questo aspetto, poco noto, dovrebbe
            essere oggetto di maggiori attenzioni e di un più serio dibattito a livello politico
            nazionale e dimostra che dal punto di vista economico l’Italia è molto più unita e
            interdipendente di quanto non appaia dalle sole statistiche regionali. 
TAB. 3.1.
                Alcuni dati del Mezzogiorno e peso sul dato Italia
	 	 	Valore Aggiunto
                                mln 	Export €
                                mln 	Unità
                            locali 	Addetti unità
                                locali 
	Aeronautica
	Mezzogiorno 
Peso Mezz.
                                    su Italia
	998
                        
30,0%
	1.583
                        
28,1%
	108
                        
35,2%
	13.989
                        
42,7%

	Automotive
	Mezzogiorno 
Peso Mezz.
                                    su Italia
	2.078
                        
19,5%
	8.899
                        
26,0%
	500
                        
17,0%
	37.847
                        
24,5%

	Agroalimentare
	Mezzogiorno 
Peso Mezz.
                                    su Italia
	5.308
                        
21,4%
	4.905
                        
15,5%
	27.316
                        
43,8%
	122.702
                        
29,2%

	Abbigliamento-moda
	Mezzogiorno 
Peso Mezz.
                                    su Italia
	2.511
                        
10,8%
	2.237
                        
4,6%
	12.439
                        
19,0%
	67.106
                        
14,8%

	Farmaceutica
	Mezzogiorno 
Peso Mezz.
                                    su Italia
	676
                        
8,3%
	2.466
                        
11,6%
	103
                        
14,8%
	5.203
                        
9,1%

	Fonte: Elaborazioni
                        SRM.




Le teorie secondo le quali il Nord
            starebbe meglio «da solo» sono economicamente poco fondate. C’è una parte rilevante
            dell’industria manifatturiera italiana che vive su filiere lunghe che si snodano da Nord
            a Sud, dove esiste una parte importantissima di subfornitura che alimenta in modo
            consistente tutta la filiera produttiva. 

3. Quattro
            priorità per annaffiare i semi della ripresa 



Perché la ripresa trainata dalle
            eccellenze si consolidi e generalizzi occorre una pluralità di condizioni, alcune già
            presenti, altre da creare. È soprattutto fondamentale rendere più denso il tessuto delle
            imprese che abbiamo descritto sopra, che innovano e competono sui mercati internazionali
            e nelle catene globali di valore. Per questo occorre una visione strategica che faccia
            leva sui punti di forza, sulle caratteristiche endogene del territorio e del tessuto
            economico e sociale del meridione.
        
3.1.
                «Industria 4.0»: rivoluzione necessaria al Nord, vitale al Sud 



Portare le nuove tecnologie,
                sia per il processo produttivo, sia per l’evoluzione del prodotto, è fondamentale
                per aiutare le aziende meridionali più connesse alle lunghe filiere nazionali ed
                internazionali a completare il proprio processo trasformativo, verso le funzioni a
                più alto valore aggiunto delle rispettive filiere. A fronte di un investimento
                previsto di circa 4 miliardi di euro, nel Mezzogiorno, il piano «Industria 4.0»
                consentirebbe di aumentare la produttività del 15%, con effetti positivi sul
                fatturato delle imprese (+5,5%) e sul PIL (+1% aggiuntivo) e possibile impatto
                sull’occupazione (in particolare quella giovanile e con formazione medio-alta). 
Il piano «Industria 4.0» del
                governo, presentato nel settembre 2016, sta aiutando le imprese italiane a
                modernizzare la propria dotazione di macchinari strumentali, fortemente penalizzata
                dalla Grande Recessione. Per ottenere il massimo impatto degli investimenti I4.0 nel
                Sud, è necessario avere il coraggio di concentrarli nei cinque settori di eccellenza
                perché è da questi che ci si può attendere un effetto di fertilizzazione di tutto il
                tessuto produttivo. 

3.2.
                Integrare turismo, cultura e agroalimentare 



Negli anni passati abbiamo
                assistito allo sterile dibattito tra chi sosteneva che (soprattutto a Sud)
                l’industria non avesse futuro, e occorresse pertanto concentrarsi sul turismo e sul
                terziario, e chi invece sosteneva che solo dalla produzione di beni (cioè dal
                manifatturiero) si possa generare vero e durevole valore aggiunto, e che quindi
                occorresse puntare quasi esclusivamente sull’industria. Oggi questo tipo di
                dibattiti ha lasciato il campo a riflessioni meno ideologiche e manichee. 
È proprio nel Mezzogiorno che sono maggiori
                i benefici in termini di crescita sostenibile che derivano dal coniugare industria e
                turismo, come ribadito anche al vertice G7 dell’industria del settembre 2017 a
                Torino. Tipico, ma non unico, è il caso del triangolo
                turismo-cultura-agroalimentare. Gli studi più recenti sul
                turismo hanno messo in risalto che a livello nazionale ogni pernottamento turistico
                genera un valore aggiunto di 103,4 euro. Questo valore sale però a 105,4 euro nel
                caso di turismo culturale e a 119,6 euro per il turismo
                enogastronomico. A livello regionale, l’impatto del turismo sul PIL è più basso dove
                il turismo è prevalentemente balneare, anche in presenza di spesa pro capite più
                elevata del turista (come in Sardegna), e più alto quando si è saputo integrare
                l’offerta delle bellezze naturalistiche (mare) con ambiente storico-culturale e
                produzioni tipiche locali. Il tema quindi è quello di generare più ricadute per
                ciascun turista arrivato e non solo quello di attrarre più turisti. 
Puglia, Sicilia e Campania
                hanno intrapreso la via, ma moltissimo resta da fare: il valore medio di valore
                aggiunto turista/notte nel Mezzogiorno (70,8 euro) è ben al disotto di quello medio
                nazionale. Colmare questo delta con una politica volta a migliorare la qualità
                dell’offerta e delle infrastrutture turistiche e sviluppare un vero piano marketing
                integrato per tutto il Mezzogiorno è possibile e rappresenta il
                    benchmark che dovrebbe porsi qualsiasi seria politica per
                il Sud. Un obiettivo tanto possibile da raggiungere, quanto misurabile. E non in
                alternativa all’industria. 

3.3.
                Da periferia a base logistica per l’industria italiana 



Il Mezzogiorno è
                geograficamente al centro del Mediterraneo. Nel pendolo della storia, a questa
                posizione è corrisposta a volte centralità, in altri momenti perifericità. Nelle
                epoche di maggiore prosperità del Sud Italia, il Mediterraneo era il centro del
                mondo: pensiamo all’Impero romano e poi da Federico II alla scoperta dell’America.
                Ma dopo Colombo, lentamente, le rotte si sono spostate verso l’Atlantico. 
Ed essere periferia ha un
                costo. Ma oggi però qualcosa, lentamente, sta cambiando. 
Una serie di dati e indicatori
                fa emergere con chiarezza una nuova e più importante centralità del Mediterraneo
                nello scenario geo-economico internazionale. Negli ultimi 20
                anni, le economie dei paesi MENA (Medio Oriente e Nord Africa) hanno registrato una
                crescita media annua del PIL del 4,4%, più del doppio dell’UE-28 (1,9%). Questo
                ritmo di crescita, seppur leggermente rallentato, è destinato a restare alto anche
                nel prossimo quinquennio (3% contro una media UE-28 dell’1,8%). Altro indicatore
                importante è il reddito pro capite, significativamente e costantemente migliorato
                negli ultimi anni. Infine, da 15 anni, il commercio estero (import-export) dei
                principali paesi del mondo (Cina e Stati Uniti) e dell’Europa (Germania, Italia,
                Francia) verso i paesi della sponda Sud del Mediterraneo è in costante crescita. 
Un attore nuovo è poi entrato
                prepotentemente sulla scena mediterranea: la Cina. Il gigante asiatico ha infatti
                incrementato il suo commercio estero con quest’area dell’841% negli ultimi 15 anni;
                gran parte di questo commercio è stato via mare ed è transitato dal Canale di Suez
                che, grazie all’allargamento avvenuto nel 2015, rappresenta oggi lo snodo principale
                del traffico marittimo mondiale ed è la porta di accesso al Mediterraneo. 
L’Italia dopo la Germania è –
                con 70 miliardi di euro di interscambio – il secondo partner commerciale dell’area
                MENA. Il 90% di questo commercio avviene via mare e i 12 porti del Mezzogiorno
                movimentano quasi il 50% di tutte le merci italiane. Valore che potrebbe
                ulteriormente salire se si investisse con determinazione nell’ammodernamento
                logistico e intermodale dei porti. 
Se Genova e Trieste sono le
                ideali porte di accesso verso il cuore produttivo dell’Europa continentale, i porti
                del Sud (e soprattutto le coppie Napoli-Salerno sul Tirreno e Bari-Taranto sulla
                dorsale adriatica-ionica) possono diventare la base logistica per l’insieme
                dell’industria italiana fino alla Pianura Padana. A patto di investire
                massicciamente su intermodalità con la ferrovia, logistica e sullo sviluppo di un
                modello portuale integrato con i processi produttivi. Puntare con forza sulle Zone
                Economiche Speciali di recente introduzione e agevolare gli investimenti in questo
                comparto è la vera priorità per i prossimi tre-quattro anni. 
L’Italia – e soprattutto il
                Mezzogiorno – possono tornare ad essere la piattaforma logistica per collegare le
                rotte marittime Asia/Suez/Mediterraneo con l’Europa
                continentale e il suo cuore produttivo. Recuperando così almeno in parte quella
                centralità che – come abbiamo visto in altre epoche – il Sud ha avuto. 

3.4.
                Rafforzare la cooperazione transregionale: Campania e Puglia 



Nell’Italia delle riforme
                rinviate, arrivata al federalismo tardi e male e quando altrove già lo si ripensava,
                è sempre più attuale una riflessione seria sul ruolo delle regioni e la loro azione
                a sostegno dell’economia in un mondo in cui i confini tendono a scomparire, o
                quantomeno a diventare sempre più fluidi. 
Se per Sardegna e Sicilia la
                dimensione insulare, le diverse caratteristiche socioeconomiche e la natura speciale
                dei loro statuti regionali pongono dei limiti alla ricerca di sinergie forti,
                viceversa le amministrazioni regionali di Campania e Puglia dovrebbero avere il
                coraggio di sperimentare forme avanzate di cooperazione e sinergia transregionale (e
                anzi di farne oggetto di una vera proposta politica). 
Che sia in termini di
                portualità e intermodalità, o di caratteristiche del manifatturiero (la
                competitività delle filiere delle 4A), è evidente che Campania e Puglia hanno molto
                in comune e un territorio largamente confinante. L’alta velocità/alta capacità
                Napoli-Bari, in fase di progettazione/realizzazione, cambierà il rapporto tra le due
                città: l’esperienza dell’Italia del Nord mostra quanto l’infrastruttura possa
                contribuire ad aumentare e fluidificare gli scambi tra grandi aree metropolitane e
                consenta loro di appropriarsi dei guadagni di specializzazione. I tempi italiani ci
                fanno dire che non è per domani, ma è comunque ormai una prospettiva
                sufficientemente concreta da suggerire di iniziare a ragionare sui prossimi
                interventi, per agganciare alla nuova linea anche i porti di Taranto e Bari e
                realizzare il peduncolo di collegamento tra il porto di Napoli e la parte esistente
                di alta velocità. Solo collegando i porti del Sud adriatico e Sud tirrenico tra loro
                e con le rispettive dorsali verso Nord si può assicurare quel progetto di
                piattaforma logistica descritto sopra.
            
Le Regioni Campania e Puglia
                hanno politiche specifiche, programmi di spesa sui fondi strutturali, iniziative di
                implementazione di nuove infrastrutture, fondi a sostegno delle PMI e della ricerca,
                oltre a podestà normativa su molti temi. Ma ciascuna lo fa per conto suo, con poco
                coordinamento e, anzi, piuttosto in competizione. È in parte l’inevitabile logica
                della politica e delle istituzioni rappresentative. Ma qui sta la sfida: attuare
                politiche concordate e sinergiche è possibile, sviluppando una reale integrazione
                tra le due regioni, anche a norme invariate. Non è velleitario immaginare che sia il
                Sud, partendo con slancio da un’iniziativa comune di Campania e Puglia, a dimostrare
                che si possono fare riforme operative a leggi esistenti, più incisive di ben più
                complicate riforme istituzionali, ricche di teoria e di retorica. 


4.
            Ritrovare una visione strategica complessiva 



Le idee proposte in questa nota
            non sono nuove: derivano da analisi già ampiamente discusse da autorevoli intellettuali
            e centri di ricerca e non sono così radicali da dover essere metabolizzate con il tempo.
            La dimensione nuova di questo ragionamento è che questi punti non sono sganciati tra
            loro, magari uno in alternativa all’altro. Al contrario sono posti all’interno di una
            visione strategica complessiva che li rende coerenti. 
Da troppo tempo l’Italia e la sua
            classe dirigente hanno dimenticato di affrontare la questione meridionale. Dopo avere
            per anni pensato che l’unica politica possibile fosse la spesa pubblica keynesiana,
            portata avanti con la Cassa del Mezzogiorno, dal 1992, anno della sua soppressione (non
            a caso all’avvio di quel progetto di moneta unica europea che con Maastricht avrebbe
            posto l’accento sul controllo di debito e deficit), si è assistito a un totale oblio: la
            rimozione di qualunque serio progetto di sviluppo del Mezzogiorno. Come se, visto che
            non si può più fare spesa pubblica, sia meglio non fare nulla... 
Ora però ci sono le condizioni per
            un cambio di paradigma, senza politiche straordinarie e senza necessariamente attivare
            spesa pubblica aggiuntiva (che in ogni caso nessuno vede
            all’orizzonte); per una visione di sistema con cui aiutare il Sud a proseguire su un
            cammino che, per ragioni sia endogene sia esogene, ha di fatto già intrapreso. 
È possibile perché l’Italia e la sua economia
            sono molto più interconnesse e interdipendenti tra Nord e Sud di quanto non appaia
            comunemente guardando solo alle classifiche sul divario e dualismo tra le due parti del
            paese. Solo se il Mezzogiorno cresce, si sviluppa, produce ricchezza e valorizza la sua
            posizione geo-economica al centro del Mediterraneo, l’Italia può davvero trovare un
            sentiero, nazionale, di sviluppo durevole e rafforzare il suo posizionamento in Europa.
            Se si comprendesse che è interesse di tutti realizzare questo obiettivo, si renderebbe
            finalmente compiuta e matura la stessa unità nazionale.




IV. 

La demografia

Alessandro Rosina Università Cattolica.


Il capitolo si occupa degli aspetti demografici del nostro paese, considerando
                alcune premesse: siamo nel momento storico mondiale di maggiore crescita
                demografica, che però non è mai stata così differenziata sul pianeta, con l’Europa
                in forte declino e l’Africa in forte crescita. Mai come oggi c’è stata una così alta
                età della popolazione, specie nei paesi sviluppati, con in testa Italia, Giappone e
                Germania. Inoltre, mai come nel nostro tempo l’Italia ha visto un numero così alto
                di persone provenienti da altre parti del pianeta. Si cerca nel capitolo di fare
                chiarezza nel dibattuto e complesso tema dell’immigrazione, per il quale non ci sono
                risposte semplici ma per cui occorrono azioni a tutti i livelli: dalla vera
                integrazione nei paesi di arrivo, ad un reale sviluppo nei paesi di partenza, a una
                più efficace concertazione sovranazionale anche rispetto a rischi ambientali e
                condizioni di pace e sicurezza. 


Questo contributo è di Alessandro Rosina.





Importante
	 L’Italia è uno dei paesi demograficamente
                    più squilibrati al mondo, con un accentuato processo di invecchiamento della
                    popolazione e una persistente bassa fecondità, e nei prossimi anni diminuirà
                    sensibilmente anche la popolazione nelle età centrali della vita riproduttiva e
                    lavorativa. 


	 In termini di
                    policies, si è risposto all’invecchiamento quasi solo sul
                    lato del contenimento dei costi della spesa pubblica, spostando in avanti l’età
                    alla pensione, ma poco si è fatto per sostenere la natalità e ampliare la
                    popolazione economicamente attiva (favorendo in particolare l’occupazione di
                    giovani e donne). 


	 I nodi principali su cui intervenire sono
                    frenare la posticipazione del primo figlio, sostenendo i percorsi di autonomia e
                    formazione della famiglia da parte delle nuove generazioni, e ridurre gli
                    ostacoli alla progressione oltre il primo figlio, rafforzando gli strumenti di
                    conciliazione tra lavoro e famiglia (accudimento dei figli e dei genitori
                    anziani non autosufficienti). 



1. Le sfide
            globali della demografia 



La demografia conta nelle nostre
            vite, nel modo in cui stiamo in relazione, sulla nostra capacità di darci continuità nel
            tempo migliorando le condizioni di benessere comune. Le specificità della demografia
            nell’aiutarci a capire il mondo che cambia possono essere sintetizzate in tre punti. Più
            di altre prospettive di osservazione e analisi, adotta una lettura che si alza sopra il
            tempo presente e interpreta le urgenze dell’oggi nel quadro delle dinamiche passate e
            degli scenari futuri. In secondo luogo, usa esplicitamente come
            chiave di lettura del cambiamento il rinnovo generazionale, il rapporto tra generazioni
            e la gestione delle fasi di passaggio nei corsi di vita. Ed infine, rispetto alle tre
            maggiori sfide che pone questo secolo – che possiamo sintetizzare con tre grandi «I»:
            invecchiamento della popolazione, immigrazioni, innovazione tecnologica – due sono di
            carattere strettamente demografico e la terza beneficia fortemente della prospettiva
            delineata nei primi due punti. 
Tutto questo vale in generale ma
            ancor più nel nostro paese, che presenta sia persistenti specificità culturali, sia
            squilibri accentuati. Le dinamiche demografiche italiane, per essere pienamente colte e
            interpretate, vanno lette all’interno delle grandi trasformazioni della popolazione
            mondiale. 
Possiamo allora sintetizzare le
            sfide che pone la demografia in questo secolo in quattro punti. 
1) Non siamo mai stati così tanti
            sulla Terra. Il ritmo di crescita è più lento rispetto al secolo scorso (nel quale si è
            passati da 1,6 a 6,1 miliardi), ma si aggiungeranno comunque almeno altri due miliardi
            di abitanti prima del 2050 rispetto ai circa 7,5 miliardi attuali. Va quindi
            accompagnata tale crescita con particolare attenzione all’impatto sulle risorse,
            sull’ambiente, sulla povertà. È questa una grande spinta a ripensare ai nostri modelli
            di vita e di consumo, a partire dai paesi più ricchi. 
2) La crescita della popolazione non
            è mai stata così differenziata sul pianeta. I due estremi sono l’Europa in accentuato
            declino e l’Africa in forte crescita, come mai in precedenza. Nel processo di
            «transizione demografica», in una prima fase la popolazione aumenta perché la mortalità
            si riduce, in una seconda fase la crescita rallenta con la progressiva diminuzione della
            natalità. Se la contrazione della mortalità può essere favorita dal trasferimento di
            conoscenze mediche e pratiche sanitarie, la decisione di avere meno figli richiede
            invece un passaggio culturale che non è né automatico, né scontato. Non è solo questione
            di disponibilità di metodi contraccettivi, richiede prima di tutto un mutamento del
            ruolo della donna e un passaggio dall’investimento sulla quantità a quello sulla qualità
            della prole. Cambiamenti, questi ultimi, strettamente
            interdipendenti con il percorso di sviluppo economico e sociale.
            Sono 22 i paesi bloccati su una fecondità ancora molto elevata (sopra i cinque figli per
            donna): due in Asia e ben 20 in Africa, con particolare concentrazione nell’area
            sub-sahariana. L’Italia, posta al centro del Mediterraneo, è geograficamente un ponte
            tra due estremi della crescita mondiale e delle condizioni di sviluppo. Un ponte che può
            diventare sia una opportunità, sia una sventura.﻿ 
3) Non ci sono mai stati così tanti
            «anziani». Gli over 65 saranno la componente della popolazione in maggior crescita in
            questo secolo, come conseguenza dell’aumento della longevità e della diminuzione delle
            nascite. A guidare tale processo sono ovviamente i paesi più sviluppati e in testa ad
            essi l’Italia (assieme a Giappone e Germania). 
4) Non ci sono mai stati così tanti
            «stranieri». La popolazione che vive in un paese diverso da quello di origine è stimata
            intorno ai 250 milioni. 
La mobilità internazionale,
            soprattutto quella per lavoro, risente della combinazione tra squilibri demografici ed
            economici (dai paesi con meno possibilità e più giovani, ai paesi più ricchi con più
            anziani). Instabilità politica, guerre e catastrofi ambientali agiscono invece
            prevalentemente sugli spostamenti di rifugiati. L’immigrazione è un tema molto caldo,
            con forte impatto emotivo e profonde ricadute elettorali. È bene allora chiarire alcuni
            aspetti del fenomeno che aiutano ad affrontarlo con più consapevolezza (cfr. capitolo
            VII di Venturini). In primo luogo, solo una minoranza di chi vive in un paese diverso
            dal proprio è irregolare e arriva con mezzi di fortuna, come i barconi. Secondo:
            l’Africa non è attualmente il continente con il maggior numero assoluto di partenze.
            Terzo: la maggioranza degli spostamenti avviene all’interno dei continenti (dalle aree
            rurali alle città e, nel caso di rifugiati, verso i paesi confinanti) e questo vale
            anche per l’Africa. Quarto: i flussi di uscita dal continente africano non vanno solo
            verso l’Europa, ma in modo rilevante anche verso paesi del Golfo, Asia e Nord America. È
            però vero che il punto più caldo tenderà ad essere sempre di più il Mediterraneo.
            Quinto: i flussi maggiori non partono dai paesi in assoluto più poveri, ma da quelli con
            un processo di sviluppo avviato. Serve infatti un certo grado di sviluppo
            economico e sociale per innescare aspirazioni di miglioramento,
            così come a livello individuale la scelta di emigrare è subordinata alla disponibilità
            di risorse e conoscenze. Questo significa due cose. La prima è che i flussi maggiori
            dall’Africa sub-sahariana si produrranno quando in tale area decolleranno le condizioni
            di sviluppo, che stanno al contempo alla base sia della riduzione della fecondità, sia
            della decisione di partire per cercare migliori opportunità altrove. La seconda è che
            non esistono risposte semplici e che gli slogan proposti dalla politica (sia quello
            della chiusura delle frontiere, sia quello dell’aiutiamoli a casa loro) non aiutano né a
            capire, né a risolvere un processo difficile e complesso che richiede azioni a tutti i
            livelli: vera integrazione nei paesi di arrivo, reale sviluppo nei paesi di partenza,
            efficace concertazione sovranazionale (anche rispetto ai rischi ambientali e alle
            condizioni di pace e sicurezza). 

2. L’impatto
            dell’immigrazione e dell’invecchiamento della popolazione 



Un punto rilevante che è utile
            chiarire è l’impatto dell’immigrazione sulle dinamiche della popolazione italiana, più
            in particolare l’interdipendenza con l’invecchiamento. 
Esiste una relazione tra tali due
            fenomeni destinati a produrre le maggiori trasformazioni sulla nostra società. La
            modifica della struttura per età nei paesi più sviluppati, con una diminuzione delle
            fasce più giovani e un aumento di quelle più mature, porta ad un aumento di domanda di
            lavoro straniera sia per coprire la carenza di offerta di giovani autoctoni, soprattutto
            in occupazioni low skills, sia per le esigenze crescenti nei
            servizi di cura dei «grandi anziani» (gli over 80). Questo è ancor più vero in un paese
            come l’Italia caratterizzato da un accentuato processo di invecchiamento della
            popolazione e da carenza di servizi pubblici di cura degli anziani non autosufficienti. 
I residenti stranieri in Italia sono
            passati da 356 mila al censimento del 1991, a 1 milione 334 mila nel censimento del
            2001, a oltre 4 milioni nel 2011. Dopo una fase di forte aumento, i flussi sono
            rallentati negli anni di crisi. Attualmente risiedono in Italia
            oltre 5 milioni di cittadini stranieri, pari a oltre l’8% della popolazione, ma
            arrivando a oltre il 10% nelle regioni del Nord Italia e a oltre il 15% nelle fasce
            d’età lavorativa. In Italia gli over 65 sono il 22% della popolazione rispetto al 19%
            dell’UE-28, mentre gli under 30 (i famigerati Millennials) sono meno del 29% (il 15% tra
            i 15 e i 29 anni), contro oltre il 33% in UE-28. 
Se, come detto, l’invecchiamento
            degli autoctoni tende a favorire la crescita dell’immigrazione, è anche vero che
            l’immigrazione produce ricadute sulla struttura per età della popolazione residente. In
            particolare, l’afflusso di popolazione straniera tende a ridurre l’invecchiamento, per
            la più giovane età degli immigrati. Gli under 40 sono meno del 40% tra i cittadini
            italiani, mentre sono oltre il 63% tra i residenti stranieri. L’età media dei primi è
            pari a 45,7 anni e quella dei secondi a 33,6. Gli over 65 sono oltre il 23% tra gli
            italiani e poco più del 3% tra gli stranieri. 
È però vero che anche la popolazione straniera
            andrà progressivamente ad invecchiare. Dal censimento del 2011 ad oggi è cresciuto, in
            particolare, il peso della fascia tra i 50 e i 60 anni, in particolare sul versante
            femminile. Questo è in parte dovuto al fatto che l’invecchiamento della popolazione
            italiana tende ad attrarre in particolare donne di mezza età dall’Est Europa per la cura
            e l’assistenza familiare degli anziani non autosufficienti, andando a compensare le
            carenze del welfare formale. 
Il tema dell’invecchiamento della
            popolazione straniera, finora poco trattato in letteratura, è destinato a crescere di
            importanza e interesse nei prossimi anni. Le implicazioni di tale fenomeno sono varie:
            riguardano sia la questione previdenziale, sia le condizioni di salute e la spesa
            sanitaria. Se l’effetto selezione del processo migratorio tende a far arrivare nei paesi
            avanzati persone giovani e in buono stato di salute, è possibile che invecchiando le
            condizioni (sociali, lavorative e di accesso ai servizi) meno favorevoli rispetto alla
            popolazione autoctona possano produrre maggiori diseguaglianze. 
Un altro aspetto importante da
            chiarire è che l’immigrazione ha certamente un effetto positivo nel contenere
            il declino demografico e l’invecchiamento dell’Italia, ma è in
            grado solo in parte di compensare gli squilibri prodotti dalla denatalità. Secondo lo
            scenario mediano delle più recenti previsioni ISTAT (base 2016), pur tenendo conto di
            rilevanti flussi di ingresso, la percentuale di over 65 si troverà a salire, nella prima
            metà di questo secolo, da poco meno del 20% a oltre il 33% della popolazione totale. In
            valore assoluto, dal 2016 al 2050, gli under 25 diminuiranno di quasi 1,5 milioni, si
            ridurranno di oltre 4 milioni le classi lavorative centrali (25-54 anni), mentre
            aumenteranno di poco meno di 2 milioni gli adulti più maturi (55-64 anni) e di circa 3,3
            milioni gli over 65. 
Tutto questo ha evidentemente un
            impatto di grande rilievo su un’economia che già fatica a crescere. A parità di altri
            fattori, tenderà infatti a diminuire la spinta alla crescita dei lavoratori
            giovani-adulti, mentre aumenterà la spesa assorbita dalla popolazione anziana. Con
            ricadute anche sui consumi e sugli equilibri elettorali. 

3. Gli assi
            su cui costruire un futuro più solido 



Per scongiurare questi effetti
            potenzialmente negativi è necessario operare in tre direzioni: aumentare le opportunità
            delle nuove generazioni (ma anche l’attrattività dell’Italia per il capitale umano
            straniero di qualità), favorire una ripresa della natalità, promuovere un virtuoso
            allungamento della vita attiva. 
Partiamo dal primo punto. Chi è nato
            dagli anni ’80 in poi appartiene a una generazione, i Millennials, cresciuta in famiglie
            con la ricchezza media più alta dal dopoguerra, con aspettative di realizzazione elevate
            e allineate ai coetanei degli altri paesi avanzati. Una generazione, però, che mentre
            cresceva ha visto anche aumentare in modo particolarmente accentuato il debito pubblico,
            l’invecchiamento della popolazione, l’instabilità lavorativa. Chi poi ha, più
            specificamente, tra i 25 e i 34 anni ha anche incrociato nella fase più vulnerabile
            della transizione alla vita adulta – ovvero il passaggio dalla scuola al lavoro – la
            recente crisi economica. Una generazione quindi che, al contrario dei Baby boomers, si è
            trovata costretta a rimodulare verso il basso i propri desideri
            e aspirazioni. Altra particolarità dei Millennials italiani, rispetto alle generazioni
            precedenti e rispetto ai coetanei europei, è l’essere demograficamente meno consistenti.
            La fecondità italiana è crollata nel corso degli anni ’80, producendo un forte
            squilibrio tra i Boomers e gli attuali under 35. Ma anziché compensare la riduzione
            quantitativa con un potenziamento qualitativo – in termini di formazione, di strumenti
            di inserimento nel mondo del lavoro, di valorizzazione del capitale umano nelle aziende
            – si è lasciato che la loro condizione si degradasse. 
La contrazione della presenza delle
            nuove generazioni italiane era un processo già in corso prima della recessione, ma si è
            accentuato negli anni di crisi. Durante tale difficile periodo, la preoccupazione dei
            paesi lungimiranti è stata quella di potenziare gli strumenti di formazione e di
            incontro tra domanda e offerta nel mondo del lavoro. L’Italia è riuscita meno degli
            altri paesi a farlo, con la conseguenza di veder esplodere il fenomeno dei NEET. A
            subire le maggiori conseguenze negative negli ultimi dieci anni sono stati coloro che
            avevano tra i 15 e i 24 anni nel 2007, nel pieno della fase di passaggio tra scuola e
            lavoro. Oggi questa coorte ha tra i 25 e i 34 anni: non è più nella fase giovanile, ma
            in quella «giovane-adulta», periodo nel quale si vorrebbe veder realizzate le principali
            tappe di transizione alla vita adulta, in particolare la conquista dell’autonomia
            abitativa e la formazione di una propria famiglia. 
Questo porta al secondo punto,
            quello della natalità. Il 1976 è stato l’ultimo anno con numero medio di figli per donna
            in Italia superiore a due. Tale soglia rappresenta il valore di equilibrio nel ricambio
            tra generazione dei figli e quelle dei genitori in una popolazione con mortalità molto
            bassa in età giovane e adulta. Sotto tale soglia non è invece mai sceso il valore medio
            di figli desiderati. 
Questo significa che da circa 40
            anni gli italiani fanno meno figli sia rispetto a quanti ne vorrebbero, sia rispetto a
            quanto ritenuto necessario per un adeguato ricambio generazionale, con conseguenti
            squilibri che producono costi sociali ed economici. Il crollo tra la fine degli anni ’70
            e la fine degli ’80 è stato particolarmente accentuato e
            repentino, portando l’Italia a conquistare il dubbio record del
            paese con la più bassa fecondità al mondo. Successivamente altri paesi sono scesi su
            livelli ancora più bassi. Ciò che però caratterizza l’Italia è l’essere un paese a
            persistente bassa fecondità: difficile trovare un paese in cui il numero medio di figli
            sia rimasto più a lungo più vicino a uno che a due. 
Nel nostro paese, più che altrove,
            le famiglie sono sole, sovraccariche di responsabilità, in difficoltà nell’aiutare i
            membri più deboli. Si trovano spesso a fare un passo indietro rispetto ad importanti
            scelte di vita. Soffrono soprattutto la mancanza di un welfare moderno, attivo, che le
            aiuti a rispondere in modo efficace alle trasformazioni in corso. Questa carenza di
            politiche adeguate ha ricadute pesanti sia in termini economici, sia nella gestione dei
            tempi di vita e quindi anche sul benessere relazionale. 
Il fatto di essere entrati in una
            fase di risorse economiche scarse è spesso usato come alibi per lasciare le cose come
            stanno. Ma proprio in carenza di risorse bisognerebbe, invece, investire di più dove
            maggiore è il ritorno in termini di benessere per gli individui e di crescita economica.
            Il non agire in tale direzione non porta, a ben vedere, a un risparmio, ma si traduce al
            contrario in maggiori costi, che pagano in primis le famiglie ma
            con ricadute negative anche per la società e l’economia. In assenza di politiche
            integrate e coerenti a sostegno di scelte riproduttive desiderate, le famiglie sono
            state indotte a rivedere al ribasso obiettivi di vita e aspirazioni: le coppie ad avere
            un figlio in meno di quanto desiderino, e probabilmente più tardi, le donne a rinunciare
            a valorizzare adeguatamente il loro capitale umano nel mercato, i giovani a ritardare
            l’uscita dalla famiglia di origine, e così via. 
Quello che serve è quindi un welfare
            che abbia come principale obiettivo far crescere meglio il paese, e che, a tal fine,
            aiuti le famiglie a mettersi nelle condizioni di stare meglio e dare di più, esplicando
            al miglior livello le proprie potenzialità. Questo è ancor più vero oggi che ci troviamo
            in una nuova fase del rapporto tra demografia ed economia. Si pensi, ad esempio, alla
            permanenza dei giovani nella famiglia di origine. Fino a pochi anni fa conquistavano più
            tardi l’autonomia i giovani che vivevano nelle regioni più
            sviluppate del Nord, ed i motivi erano prevalentemente culturali. Ora, invece, rimangono
            più a lungo nella casa dei genitori i giovani del Sud ed i motivi sono prevalentemente
            economici, legati alle difficoltà di trovar lavoro e di valorizzare il capitale umano.
            Un ribaltamento inedito, come quello del legame tra fecondità e occupazione femminile.
            Per lungo tempo i paesi con maggiore partecipazione femminile al mercato del lavoro
            erano anche quelli con fecondità più bassa. Oggi invece, grazie alle politiche di
            conciliazione, la relazione è diventata positiva: nei paesi nei quali le donne lavorano
            di più si fanno più figli. E l’Italia risulta, colpevolmente, uno dei paesi che si sono
            rivelati meno in grado ad inserirsi in tale nuovo percorso (cfr. capitolo XIV di
            Casarico e Profeta). 
L’evidenza empirica dimostra che è
            possibile avere una fecondità vicina ai due figli per donna e una occupazione femminile
            oltre il 60%, a patto di investire adeguatamente nei cosiddetti servizi di
            conciliazione. Noi siamo tra i più lontani da tali livelli, eppure se fosse per i
            desideri, la volontà e le capacità delle donne (italiane e immigrate) li avremmo già
            raggiunti. Quello che manca è una politica in grado di sostenere strutturalmente le loro
            scelte, sia che si voglia occuparsi esclusivamente della famiglia, sia che si tratti di
            mettere felicemente assieme il ruolo di madre con la realizzazione in ambito lavorativo.
            Le conseguenze negative che per questo paghiamo sono molteplici: minor fecondità; più
            rapido invecchiamento della popolazione; minor crescita dell’occupazione (e quindi
            peggior rapporto anziani inattivi su lavoratori); minor possibilità di valorizzazione
            del capitale umano femminile; maggior povertà delle famiglie con figli (nel caso debbano
            rinunciare a un secondo reddito); maggiori disuguaglianze sociali (perché ad essere più
            penalizzate dall’impossibilità di conciliare sono le donne con titolo di studio
            medio-basso). 
Chiudiamo con il terzo punto che
            attiene agli aspetti positivi della longevità. L’errore da non fare, dopo aver sconfitto
            i rischi di morte in età precoce, è quello di condannarci ora a vedere la lunga vita
            come accidente e inconveniente. Questo atteggiamento distorto ha condizionato l’azione
            politica, portandola ad inserire nuovi vincoli, piuttosto che incoraggiare nuove
            opportunità. In particolare, la risposta alla preoccupazione per
            la spesa pubblica è stata lo spostamento in avanti dell’età alla pensione, ma senza
            accompagnarlo con un piano solido di aumento dell’investimento in formazione continua e,
            più in generale in misure («Age management») in grado di rendere il prolungamento della
            vita lavorativa positivo per le persone e produttivo per le aziende. Un altro aspetto
            deteriore è stata la scorciatoia del contenimento degli effetti degli squilibri
            demografici con l’ampliamento delle iniquità generazionali. È necessario invece
            abbandonare l’atteggiamento difensivo rispetto ai cambiamenti demografici e passare a
            incentivare comportamenti individuali virtuosi con ricadute sociali eque e sostenibili.
            Più nello specifico, è necessario mettere ogni generazione nelle condizioni di
            valorizzare tutte le fasi della vita. Il successo di un’azienda, organizzazione e
            nazione, prima ancora che dalla dotazione di nuove tecnologie, dipenderà nei prossimi
            decenni dalla capacità di lungimirante gestione della propria forza lavoro. Non c’è
            dubbio che le realtà che prima inizieranno ad agire in questa direzione disporranno di
            un vantaggio competitivo sulle altre. 
Il declino demografico non si vince
            guardando solo alla quantità, ma promuovendo prima di tutto la qualità della vita delle
            persone, delle loro relazioni, dell’essere attive ad ogni età, del poter realizzare con
            successo i propri progetti sia lavorativi che familiari. Tutto questo ha però fortemente
            bisogno anche di una politica di qualità.




V. 

Il fisco

Giampaolo Arachi Università del Salento.


Il capitolo indaga la complessa questione della fiscalità nel nostro paese,
                anche inserendola nel panorama internazionale. Come cittadini siamo convinti che
                basterebbe allineare il nostro sistema fiscale a quello di altri e più equi paesi,
                potremmo ottenere grandi miglioramenti. Ma la realtà è molto più complessa e se i
                confronti internazionali possono fornire utili indizi per individuare alcune
                criticità del nostro sistema fiscale, al contempo essi vanno condotti con cautela e
                nella consapevolezza che non sempre è sufficiente applicare un sistema a un altro
                paese affinché questo si riveli la soluzione ottimale. 


Questo contributo è di Giampaolo Arachi.





Importante
	 L’Italia non presenta evidenti anomalie nel
                    livello della pressione fiscale, che è sì elevata ma in linea con quella di
                    altri paesi che adottano sistemi di welfare paragonabili, e nella struttura del
                    prelievo. Ciò che ci caratterizza è la ridotta dimensione delle imprese che
                    complica notevolmente la gestione delle grandi imposte. 


	 Le numerose riforme varate negli ultimi
                    anni hanno ridotto il carico fiscale sul lavoro e sui redditi delle società. In
                    molti casi tuttavia si è affermata la logica delle agevolazioni a favore di
                    particolari settori produttivi o categorie di contribuenti, senza una strategia
                    chiara di riforma complessiva dei tributi. 


	 La nuova legislatura dovrà prioritariamente
                    affrontare il tema del riordino dei tributi, a partire dalla principale imposta,
                    l’IRPEF, e consolidare le nuove strategie di contrasto all’evasione attraverso
                    la riforma delle agenzie fiscali. 



1. Il fisco
            italiano nel panorama internazionale 



Da anni il sistema dell’informazione
            veicola la tesi che il sistema fiscale italiano sia caratterizzato da evidenti storture
            rispetto a paesi simili per struttura economica e caratteristiche economiche e
            socio-culturali. Siamo convinti di essere oppressi da una pressione fiscale molto più
            alta, di pagare molti più tributi e molto più complicati, che il prelievo gravi troppo
            sul lavoro, che la nostra amministrazione sia meno efficiente nel combattere l’evasione.
            Da queste convinzioni deriviamo la certezza che sarebbe agevole migliorare il sistema
            fiscale semplicemente conformandoci alle «normali» pratiche internazionali, ad
            esempio riducendo il numero e il livello delle aliquote, creando
            un «contrasto di interessi» tra consumatori e imprese che consenta ai primi di dedurre
            le spese effettuate, o trasferendo il carico fiscale dal lavoro alle «rendite» (ma
            stranamente ci lamentiamo che anche immobili, imprese e risparmi siano troppo tassati). 
Purtroppo la realtà è molto più
            complessa. I confronti internazionali possono fornire degli utili indizi per individuare
            alcune criticità del nostro sistema fiscale, ma vanno condotti con cautela e con la
            consapevolezza che il diavolo si nasconde nei dettagli. 
1.1. Il
                prelievo è troppo elevato? 



Il nostro paese è sicuramente
                caratterizzato da una pressione fiscale elevata. Nel 2015, imposte e contributi
                ammontavano al 43% del PIL, contro una media del 40% nella zona Euro e del 39%
                nell’Unione europea. Questa osservazione viene spesso utilizzata per concludere che
                il livello del prelievo è eccessivo e deve essere ridotto. Ma si tratta di una
                deduzione affrettata. Il livello della pressione fiscale è determinato in primo
                luogo dal livello della spesa pubblica di un paese. Quando si considerano i valori
                medi, occorre ricordare che i risultati sono influenzati dalla presenza di una serie
                di paesi che per motivi storici o culturali non hanno sviluppato un sistema di
                welfare pubblico comparabile al nostro e che di conseguenza hanno livelli di spesa e
                di pressione fiscale significativamente più bassi. Se si escludono quindi i paesi
                dell’Est e quelli di tradizione anglosassone (e anche i piccoli paradisi fiscali,
                Cipro, Lussemburgo e Malta), l’Italia ha la quinta pressione fiscale fra i rimanenti
                dieci paesi della zona Euro e la settima su 14 nell’Unione europea. 
Può comunque sorprendere che in
                Germania, che ha istituzioni molto più simili alle nostre, la pressione fiscale sia
                nettamente più bassa (39%). Anche in questo caso la differenza nella pressione
                fiscale rispecchia un significativo divario nella spesa pubblica, pari al 44% del
                PIL in Germania e al 51% in Italia, dovuto a tre fattori ben
                noti. Il primo è la spesa per interessi sul debito pubblico più alta nel nostro
                paese in rapporto al PIL di circa 2,5%. Il secondo è il trattamento fiscale delle
                pensioni, la principale voce della spesa pubblica – in Italia il prelievo diretto
                sulle pensioni ammonta al 3,4% del PIL, in Germania allo 0,4%. Infine, gli effetti
                della Grande Recessione, prima della quale Italia e Germania registravano
                praticamente lo stesso livello di spesa pubblica al netto degli interessi (la spesa
                primaria) in rapporto al PIL (circa 37%), aumentato nel 2015 a 42% in Italia e 39%
                in Germania. Questo nonostante la spesa primaria sia cresciuta nel periodo del 28%
                in Germania e della metà in Italia, a dimostrazione che la divaricazione è il frutto
                della minore crescita che l’Italia ha sperimentato negli ultimi anni. 
Quando si analizza il sistema
                italiano, l’alta pressione fiscale deve essere quindi considerata come la
                conseguenza, in larga misura inevitabile, del modello di welfare che il paese ha
                adottato per tutelare i diritti di cittadinanza e supportare lo sviluppo
                dell’economia. Da questa prospettiva le questioni rilevanti sono sostanzialmente
                due: quali implicazioni ha un livello elevato di prelievo per la struttura del
                nostro sistema fiscale? Quali riforme sono necessarie per renderlo sostenibile?
            

1.2. Il
                prelievo è sbilanciato? 



Non è un caso che la percezione
                di un prelievo eccessivamente elevato si accompagni a quella di profonde
                sperequazioni, in particolare per un prelievo sul lavoro molto elevato. L’indice
                comunemente utilizzato da organizzazioni internazionali come l’OCSE e la Commissione
                europea è il «cuneo fiscale», ossia la differenza fra il costo del lavoro per le
                imprese e il salario netto percepito dal lavoratore, che nel nostro paese si colloca
                su valori prossimi al 48% per i lavoratori single e al 38% per
                le famiglie monoreddito con due figli a carico. Ma anche in questo caso il cuneo
                fiscale italiano è vicino (e in alcuni casi inferiore) a quello di altri paesi con
                pressione fiscale comparabile. È evidente che se il livello complessivo della
                tassazione è alto, tenderà ad essere elevato anche il
                livello del prelievo sulle singole basi imponibili. 
L’immagine di un fisco che
                discrimina particolari categorie di contribuenti è anche alimentata
                dall’accostamento improprio di diversi indicatori. Ad esempio, viene spesso citato
                il cosiddetto total tax rate (TTR) che grava sugli utili
                d’impresa. Il TTR è il rapporto fra tutte le forme di prelievo formalmente a carico
                delle imprese e i profitti al lordo di tutti gli oneri fiscali. Nel calcolo del TTR
                la Banca Mondiale inserisce i contributi sociali a carico del datore di lavoro.
                Accade così che per l’Italia, che ha un livello di contribuzione elevato per
                finanziare le pensioni, per due terzi a carico del datore di lavoro, la stima del
                TTR sia particolarmente alta (62%). Lo stesso contributo viene quindi indicato come
                causa sia dei bassi salari, sia dei bassi profitti. È sicuramente possibile in
                teoria che la contribuzione sul lavoro aumenti il costo del lavoro per le imprese,
                riducendo di conseguenza i profitti, ma in questo caso non inciderebbe sul salario
                netto percepito dai lavoratori. 
In realtà, la struttura del
                prelievo italiana è sostanzialmente allineata a quella dei paesi UE sia se valutata
                dal punto di vista della tipologia di strumenti (imposte dirette, indirette e
                contributi), sia da quello delle basi imponibili da cui proviene il gettito
                (consumi, redditi da lavoro e di capitale). Anche le aliquote delle principali
                imposte sono simili a quelle prevalenti a livello internazionale, addirittura
                inferiore quella massima sui redditi delle persone fisiche (43%). 
Ma questa apparente coerenza fra
                i dati italiani e quelli medi europei nasconde alcune differenze sostanziali. La più
                evidente riguarda l’IVA, che pur avendo un’aliquota ordinaria (22%) superiore a
                quella media europea raccoglie in Italia un gettito in rapporto al reddito molto
                inferiore che altrove. Le spiegazioni vanno cercate nell’evasione, che secondo la
                Commissione europea è la più alta dell’UE (circa 35 miliardi di euro) e
                nell’utilizzo di aliquote ridotte su un’ampia fascia di beni e servizi (che
                producono una perdita del 15% del gettito potenziale ad aliquote piene, contro una
                media europea del 9,5%). 
            

1.3. Le
                peculiarità dell’economia italiana e le sfide che si profilano all’orizzonte 



L’elevato livello di evasione
                dell’IVA può apparire a prima vista sorprendente, dato che è un’imposta che dovrebbe
                trovare applicazione secondo regole uniformi in tutta l’Unione. In Italia ha una
                performance così bassa a causa della struttura produttiva e dell’altissima
                frammentazione delle imprese, con una quota di imprese individuali e di autonomi
                nettamente più elevata della media (21% contro 14%). La ridotta dimensione aziendale
                complica l’accertamento e riduce gli incentivi all’adesione spontanea. I grandi
                tributi erariali si reggono in gran parte sull’intermediazione delle grandi imprese
                che svolgono due ruoli fondamentali: agiscono come agenti della riscossione per le
                imposte dovute dai propri dipendenti e, a volte, dei propri clienti e possono
                trasmettere all’erario informazioni su clienti e fornitori. L’Italia ha sviluppato
                forme di accertamento originali per le piccole imprese, come gli studi di settore,
                senza tuttavia realizzare un equilibrio soddisfacente fra l’esigenza di contenere
                l’evasione e quella di garantire certezza e bassi costi di adempimento ai
                contribuenti onesti. 
In prospettiva ulteriori
                problemi potrebbero emergere dallo sviluppo dell’economia della condivisione
                    (sharing economy) o del «lavoretto» (gig
                    economy), attraverso cui si realizzano transazioni che sfuggono alle
                tradizionali distinzioni fra attività occasionale o professionale, fra reddito e
                compartecipazione al costo, fra lavoro subordinato o non. Il rischio è che queste
                attività sfuggano di fatto a una tassazione piena o sopportino oneri impropri, anche
                se le piattaforme digitali d’intermediazione potrebbero cooperare con
                l’amministrazione nell’accertamento e riscossione dell’imposta. Allo stesso tempo,
                l’economia digitale ha reso sempre più evidenti negli anni le difficoltà di
                coordinamento internazionale dell’imposizione sui profitti prodotti dalle società
                multinazionali. 


2. Le
            riforme recenti 



L’ultima legislatura non è stata
            certo avara di riforme in campo fiscale, che anzi si sono talora succedute con tale
            rapidità da non poter avere effettiva attuazione. Si pensi alla
            riduzione dell’aliquota IRAP prevista nel 2014 e poi sostituita dalla deduzione del
            costo del lavoro a tempo indeterminato dalla base imponibile; alla revisione del calcolo
            della base imponibile dell’ACE sostituita in corso d’anno dalla riduzione del
            coefficiente di rendimento; e al varo dell’imposta sul reddito d’impresa rinviato dopo
            che i contribuenti avevano già pagato gli acconti sulla base della nuova opzione. Se
            tanta frenesia, oltre a generare significativi costi di adempimento per i contribuenti,
            lascia percepire l’assenza di una chiara direzione di marcia, al di là dei limiti dei
            singoli interventi è possibile comunque individuare alcune linee strategiche di fondo. È
            percepibile il tentativo di concentrare le risorse sulla riduzione della pressione
            fiscale su lavoro (la decontribuzione temporanea legata al varo del Jobs Act, il bonus
            di «80 euro» e l’esenzione del costo del lavoro a tempo indeterminato dalla base
            imponibile IRAP) e imprese (la riduzione dell’aliquota IRES dal 27,5 al 24% e varie
            maggiorazioni degli ammortamenti), recuperando risorse attraverso l’aumento della
            tassazione dei rendimenti delle attività finanziarie. Oggettivamente più confuse sono
            state invece le riforme della tassazione degli immobili e dei tributi locali (revisione
            delle rendite catastali, introduzione della local tax), annunciate
            e poi abbandonate per privilegiare scelte più paganti in termini di consenso politico,
            come quella della detassazione della prima casa. 
Nell’ultima legislatura ci sono
            stati anche chiari cambi di paradigma in vari ambiti della fiscalità, abbandonando il
            principio della neutralità del prelievo e privilegiando l’incentivazione di particolari
            tipologie di investimento (ad esempio con il trattamento fiscale di favore accordato
            agli investimenti nelle piccole e medie imprese attraverso i Piani Individuali di
            Risparmio) o la riduzione della pressione su particolari categorie di contribuenti (ad
            esempio il bonus di «80 euro»). Questo ha messo in luce una contraddizione fra le
            innovazioni via via prodotte e il proposito, più volte annunciato nei documenti di
            programmazione, di rivedere i regimi agevolativi già esistenti, le cosiddette spese
            fiscali. 
Anche nella tassazione
            internazionale si è verificato un significativo cambiamento di approccio, passando dalla
            difesa della nostra base imponibile a un atteggiamento più
            aggressivo, con l’adozione di alcuni regimi agevolati per attrarre redditi esteri, come
            nel caso della patent box (la tassazione ridotta dei redditi
            derivanti da brevetti), la tassazione ridotta della remunerazione dei gestori dei fondi
            di private equity e la flat tax sui redditi
            esteri di individui che spostano la propria residenza nel nostro paese. 
Infine vi sono accenni di una nuova
            strategia nel contrasto all’evasione, imperniata sulla prevenzione del fenomeno,
            piuttosto che sul recupero del dovuto dopo che l’evasione ha avuto luogo. Si possono
            leggere in questo senso i tentativi, come il «cambiaverso», le comunicazioni trimestrali
            IVA e la riforma degli studi di settore, che ampliano le informazioni di cui dispone
            l’amministrazione per sollecitare l’adempimento spontaneo o l’autocorrezione dei
            contribuenti. Simile obiettivo hanno le novità nei meccanismi di riscossione dell’IVA
            che spostano l’obbligo di versamento dell’imposta sui contribuenti ritenuti più
            affidabili. 

3. Quali
            riforme? 



Quali di queste linee meritano di
            essere sviluppate nella nuova legislatura? Quali sono invece i cambiamenti di rotta
            auspicabili o le nuove iniziative da intraprendere? 
Sicuramente va continuato lo sforzo
            per il recupero di gettito attraverso un aumento dell’adempimento spontaneo,
            accompagnato da una riforma incisiva delle agenzie fiscali. Visto che il fenomeno
            dell’evasione è particolarmente acuto per l’IVA, un eventuale recupero di gettito
            potrebbe spostare il prelievo verso i consumi, come più volte auspicato dalla
            Commissione. Resta il tema più generale di quale debba essere il disegno complessivo del
            nostro sistema fiscale, partendo dalla riforma dell’imposta principale: l’IRPEF. 
3.1. Il
                contrasto all’evasione 



La scelta di potenziare la
                prevenzione dell’evasione, sicuramente condivisibile e in linea con le migliori
                pratiche internazionali, dovrebbe passare dalla
                generalizzazione dell’obbligo della fatturazione elettronica, intesa non
                semplicemente come digitalizzazione dei documenti fiscali (fatture, scontrini,
                ricevute ecc.), ma come trasmissione all’amministrazione in via telematica e in
                tempo reale delle informazioni contenute nei documenti fiscali, nel solco tracciato
                dalle nuove comunicazioni trimestrali IVA. Per spingere i singoli contribuenti ad
                autocorreggere le proprie dichiarazioni, sarà necessaria una profonda riforma
                dell’Agenzia delle Entrate, dandole la responsabilità per tutta l’azione di
                prevenzione dell’evasione e di incentivo all’adempimento, anche attraverso
                l’accorpamento di enti come SOSE (che ha gestito gli studi di settore) e SOGEI (che
                gestisce i database). 

3.2.
                Spostare il prelievo verso il consumo? 



Se il recupero dell’evasione in
                campo IVA correggerebbe una delle debolezze più evidenti del nostro sistema fiscale,
                per recuperare gettito sui consumi si potrebbero anche aumentare le aliquote, in
                particolare, come suggerito più volte dalla Commissione europea, attraverso
                l’eliminazione delle aliquote ridotte. Da un punto di vista teorico, tassare i
                consumi piuttosto che lavoro e capitale sarebbe preferibile, perché l’IVA è
                un’imposta meno dannosa per la crescita e non incide sulla competitività delle
                imprese nazionali. Inoltre l’IVA, essendo applicata alle importazioni, potrebbe
                costituire un modo indiretto per realizzare una web tax sui
                redditi che le multinazionali straniere realizzano attraverso vendite dirette in
                Italia. L’ideale sarebbe un incremento inatteso delle aliquote, una forma di
                prelievo patrimoniale sui risparmi accumulati negli anni precedenti che verrebbero
                chiamati a pagare l’aumento dell’IVA quando si trasformeranno in consumi. Il gettito
                di questa «patrimoniale occulta» consentirebbe di ridurre il carico fiscale
                effettivo sui lavoratori attivi con potenziali effetti benefici sul mercato del
                lavoro. 
In pratica non ci sono prove
                chiare di una relazione fra imposte sui consumi e crescita, il che suggerisce di
                procedere con grande cautela, anche alla luce dei potenziali
                problemi causati dall’aumento dell’IVA sulla competitività del settore turistico e
                sul piano redistributivo (l’IVA è un’imposta che grava maggiormente sui redditi
                medio-bassi) e dell’evasione. 

3.3. La
                riforma dell’IRPEF 



Il riequilibrio fra imposizione
                diretta e indiretta andrebbe collocato in un più ampio dibattito sul disegno
                complessivo del nostro sistema fiscale, che ha perso coerenza soprattutto in
                riferimento all’imposta cardine del nostro sistema, l’IRPEF. L’IRPEF si applica
                sostanzialmente ai redditi da lavoro dipendente e di pensione, che nel 2014
                rappresentavano l’84% della base imponibile. Questo esito è dovuto alla storica
                difficoltà di applicare un prelievo progressivo ai redditi derivanti da
                partecipazioni in società di capitali e da altre attività finanziarie e ai problemi
                di accertamento dei redditi dei lavoratori autonomi e delle micro imprese. Negli
                ultimi anni, l’erosione della base imponibile è stata accentuata da precise scelte
                politiche come la detassazione dei premi produttività, l’opzione per la cedolare
                secca sugli affitti, la deduzione della rendita dell’abitazione principale e
                l’applicazione di un’imposta sostitutiva ai redditi delle partecipazioni qualificate
                prevista dalla manovra di bilancio 2018. 
Mentre il numero di scaglioni e
                l’aliquota massima sono in linea con i principali paesi OCSE, la presenza di
                detrazioni declinanti rispetto al reddito e il meccanismo del bonus di «80 euro»
                fanno sì che le aliquote marginali effettive siano significativamente superiori a
                quelle formali, con potenziali effetti disincentivanti anche a livelli di reddito
                bassi. 
Del tutto irrazionale appare poi
                il collegamento con altri strumenti di supporto al reddito e di spesa pubblica. Le
                detrazioni per i carichi familiari coesistono con gli assegni familiari e numerose
                spese in ambiti coperti dall’intervento pubblico (come sanità e istruzione) sono
                deducibili o detraibili, spese fiscali che beneficiano i contribuenti più ricchi. 
Le proposte di riordino
                elaborate negli ultimi anni si muovono su due prospettive alternative. La prima è
                «ripulire il tributo» attraverso la rinuncia a perseguire
                finalità di sostegno familiare (demandata ad un nuovo assegno universalistico), la
                drastica riduzione delle spese fiscali e il ridisegno delle detrazioni per tipologie
                di reddito e del bonus di «80 euro». La seconda, più radicale, è definita dalle
                varie proposte di flat tax, che prevedono, oltre alla
                rimodulazione della base, la rinuncia alla progressività per scaglioni con
                l’applicazione di un’aliquota unica. Proposte inserite in una più generale visione
                di ridimensionamento dell’intervento pubblico sull’economia che per evitare che la
                riduzione di pressione fiscale sia limitata solo ai contribuenti più ricchi generano
                una significativa perdita di gettito. E tuttavia pongono una questione rilevante: ha
                ancora senso la differenziazione delle aliquote IRPEF? Non c’è dubbio che le imposte
                non sono l’unico strumento per combattere le diseguaglianze – la spesa pubblica (in
                particolare in istruzione e sanità) svolge un ruolo fondamentale nel prevenire la
                persistenza delle diseguaglianze fra generazioni e l’emergere di disparità di
                genere. Ma questo non esclude che sia razionale anche un intervento ex
                    post di correzione delle diseguaglianze attraverso le imposte. Anche
                il Fondo Monetario Internazionale rileva che non vi è evidenza che le aliquote
                applicate sui redditi più elevati siano deleteri per la crescita e la teoria
                economica indica come ottimali aliquote ben più elevate di quelle esistenti.
            





Parte seconda. L’Italia in Europa






VI. 

La governance economica

Fabrizio Coricelli Paris School of Economics.


Il capitolo apre la sezione dedicata alle norme dei paesi europei e in
                particolare alle conseguenze per l’Italia dell’essere in Europa. Si tratta qui della
                governance economica, concentrandosi sulla rilevanza per l’Italia delle regole
                esistenti e delle possibili riforme proposte nell’Eurozona. Viene analizzato
                l’impatto che tali sviluppi nell’Eurozona eserciteranno sull’economia italiana e
                sugli incentivi alle riforme strutturali nel nostro paese. Innanzi tutto occorre
                inquadrare i possibili sviluppi futuri per l’economia italiana in una prospettiva
                storica. Rispondere alla domanda su quale ruolo ha giocato l’Europa nel relativo
                declino economico italiano è molto complesso. L’analisi dei dati rivela un punto
                chiaro: l’Italia non può permettersi un’altra crisi del debito sovrano nell’Europa.
                La riforma dell’Eurozona è quindi per l’Italia una priorità assoluta. 


Questo contributo è di Fabrizio Coricelli.





Importante
	 L’Europa attraversa una crisi storica, di
                    cui la Brexit è la manifestazione più evidente. 


	 Per l’Italia, la priorità assoluta
                    riguarda l’architettura dell’Eurozona e le regole fiscali con l’attuazione del
                    Fiscal Compact, la cui applicazione in un quadro di elevata incertezza nella
                    zona Euro rischia di mettere in ginocchio l’economia italiana. Dall’asse
                    franco-tedesco sta emergendo un compromesso del tutto inadeguato per scongiurare
                    il processo di disintegrazione europea. 


	 L’Italia deve giocare un ruolo centrale
                    nella discussione sul futuro dell’Eurozona e per questo è necessario che emerga
                    un programma di credibile graduale riduzione del debito pubblico condizionato a
                    misure di garanzia a livello dell’Eurozona contro eventuali attacchi speculativi
                    al debito pubblico italiano. È inoltre necessario che l’Italia si opponga alla
                    proposta di separazione rapida tra debito pubblico e sistema bancario, poiché
                    quasi due terzi del debito pubblico italiano sono detenuti dalle banche.
                



In un mondo globalizzato, le sorti
        economiche di un paese dipendono in maniera decisiva da ciò che accade nel resto del mondo.
        Questa dipendenza da fattori esterni vale ancora di più per i paesi europei, caratterizzati
        da un elevato grado d’integrazione economica. È quindi impossibile tracciare plausibili
        scenari per l’economia italiana, e l’impatto che le riforme strutturali possono avere sulla
        crescita futura, senza considerare le dinamiche in atto a livello europeo e nell’Eurozona.
        Il 2018 è un anno decisivo per il futuro dell’Europa. Sapremo, infatti, quali saranno le
        modalità di realizzazione della Brexit e, al contempo, sarà più
        chiaro se l’Europa propenderà per una maggiore integrazione, oppure se sceglierà un’unione
        economica e valutaria a due o più velocità o se si acuirà il processo di crisi e
        disintegrazione. I rischi sono indubbiamente elevati, ma un’accelerazione del processo
        d’integrazione rappresenterebbe un’opportunità unica per uscire dalla crisi d’identità
        europea. 
L’Italia per ora è stata a guardare,
        tagliata fuori dai giochi, assente dal tavolo delle discussioni sulle strategie da seguire.
        Se è vero che l’asse franco-tedesco è stato nel passato un motore fondamentale del processo
        d’integrazione europea, riproporlo oggi rischia di portare rapidamente l’Unione europea
        verso la disintegrazione. Per poter sopravvivere la UE ha bisogno di più democrazia, più
        solidarietà tra gli Stati membri e più voce da parte dei cittadini europei. Affidare la
        leadership europea a due paesi caratterizzati da una crescita rapidissima di partiti
        xenofobi e, nel caso della Germania, addirittura esplicitamente neo-nazisti, sarebbe un
        grave errore storico. Nonostante l’instabilità politica e il suo persistente elevato debito
        pubblico, l’Italia deve essere al centro del dibattito sul futuro dell’Europa. È molto
        improbabile, però, che ciò accada. È auspicabile, tuttavia, che vi sia una posizione più
        attiva almeno nella discussione sulle proposte di riforma dell’architettura dell’Eurozona,
        che avranno implicazioni fondamentali sul futuro della nostra economia. In questo capitolo
        ci concentreremo quindi sulla rilevanza per l’Italia delle regole esistenti e delle
        possibili riforme proposte, sia da Jean-Claude Juncker, sia da Emmanuel Macron,
        dell’Eurozona. Analizzeremo brevemente l’impatto che tali sviluppi nell’Eurozona
        eserciteranno sull’economia italiana e sugli incentivi alle riforme strutturali nel nostro
        paese. Prima di fare ciò, è utile inquadrare i possibili sviluppi futuri per l’economia
        italiana in una prospettiva storica. Che ruolo ha giocato l’Europa nel relativo declino
        economico dell’Italia? La domanda è indubbiamente complessa, ma un’analisi dei dati rivela
        un punto chiaro: l’Italia non può permettersi un’altra crisi del debito sovrano
        nell’Eurozona. La riforma dell’Eurozona è quindi per l’Italia una priorità
        assoluta.
    
1. Il
            declino italiano e l’euro 



Se è vero che le origini del
            rallentamento della crescita economica dell’Italia precedono la crisi del 2008 e forse
            anche l’introduzione dell’euro, è però altrettanto vero che la crisi ha avuto effetti
            molto più severi e duraturi per l’Italia che per gli altri paesi della zona Euro,
            esclusa la Grecia. Non vi è un’evidenza chiara e robusta che l’ingresso nell’euro sia la
            causa di tale declino relativo. È però indubbio che durante la crisi l’Italia ha
            sofferto in maniera sproporzionata a causa di alcuni limiti fondamentali
            dell’architettura dell’euro, limiti che sono oggi al centro del dibattito sul futuro
            dell’Europa. Autorevoli studi mostrano come l’aumento degli spread sui tassi dei titoli
            pubblici italiani rispetto a quelli tedeschi sia stato condizionato da un effetto
            contagio sprigionato dalla crisi greca. L’assenza di una chiara rete di protezione,
            prima dell’annuncio di Mario Draghi che la Banca Centrale Europea avrebbe fatto di tutto
            per salvare l’euro, ha lasciato i paesi con debito pubblico più elevato, o con un
            sistema finanziario interconnesso con il settore pubblico attraverso ingenti stock di
            titoli di Stato nazionali nel portafoglio delle banche, in balia dell’attacco dei
            mercati. Il costo di tale contagio per l’Italia è stato enorme. Dopo un breve accenno di
            ripresa negli anni 2009-10, l’Italia è ripiombata in una nuova recessione, dalla quale è
            uscita lentamente soltanto nel 2015. Non per il gusto di enfatizzare aspetti negativi,
            ma non può essere ignorato che nel 2017 il reddito pro capite italiano è inferiore a
            quello del 1999 (anche se solo dell’1% come si vede dalla fig. 6.1)! Anche la Grecia ha
            fatto meglio di noi, mentre gli altri paesi dell’Eurozona si attestano nel 2017 su
            livelli di reddito pro capite superiori di circa il 20% a quelli del 1999. 
Ciò significa che l’Italia ha perso
            due decenni di crescita, una situazione drammatica, raramente osservata nell’esperienza
            dei paesi avanzati nel secondo dopoguerra. 
Il Fondo Monetario Internazionale
            prevede che il PIL pro capite italiano ritornerà al livello pre-2007 solo nel 2027! I
            numeri sono, in negativo, spettacolari. 
Il declino relativo dell’Italia
            rispetto ai due principali paesi dell’Eurozona può essere apprezzato guardando alla
            figura 6.2. Fatto 100 il reddito pro capite (a parità di potere
            d’acquisto) della Germania, l’Italia oggi mostra un livello pari a 75. La figura 6.2
            rivela chiaramente come tale crollo relativo sia associato alla
            crisi del 2008. Fino al 2007, infatti, il gap tra l’Italia e la Germania era pari
            soltanto al 5% ed era rimasto pressoché invariato a partire dal 1999. Anche la Francia
            dopo il 2007 mostra un peggioramento della crescita rispetto alla Germania. L’entità
            della perdita è però decisamente più contenuta di quella che ha caratterizzato l’Italia. 
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FIG. 6.1. PIL pro capite nel
                    2017, 1999 = 100.
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FIG. 6.2. PIL reale pro
                    capite in percentuale del PIL tedesco.


Le ragioni della stagnazione
            economica dell’Italia negli ultimi 20 anni sono molteplici e, come detto in precedenza,
            la crisi globale del 2008 ha acuito drammaticamente i problemi già emersi a partire
            dalla fine degli anni ’90. 
L’Italia aveva già problemi
            strutturali prima della crisi, ma con la crisi si è verificato un tracollo
            straordinario, comparabile solo a quello greco. È indubbio che l’effetto contagio della
            crisi greca abbia avuto un ruolo fondamentale. L’aumento dello spread sui titoli
            pubblici italiani, vista l’assenza di una politica comune nell’Eurozona, ha costretto il
            governo italiano ad adottare politiche fiscali estremamente inefficienti ed assurde per
            un paese nel mezzo di una profonda recessione. La stretta fiscale non ha solo prodotto
            effetti diretti sul PIL, ma ha esercitato un effetto devastante sulla fiducia delle
            famiglie e delle imprese e ha altresì introdotto una grande incertezza sul futuro delle
            politiche fiscali. 
Le manovre fiscali sono solo uno
            degli aspetti del crollo dell’economia italiana. L’altro aspetto, forse il più
            importante, è collegato alla mancata risoluzione della crisi delle banche italiane.
            Ancora nel 2017, le sofferenze bancarie in Italia ammontano al 21% del PIL, cifra ben
            superiore a quella che ha caratterizzato nel passato i paesi emergenti che hanno
            attraversato crisi finanziarie. 
Dal punto di vista italiano,
            quindi, le due assolute priorità sono: 1) la riforma dell’architettura dell’Eurozona,
            con la creazione di un sistema centrale in grado di proteggere i paesi membri da crisi
            di liquidità e di realizzare efficaci politiche fiscali anti-cicliche; 2) il
            completamento dell’unione bancaria. 
Le prospettive di riforma
            dell’Eurozona sembrano però allontanarsi a causa della contrapposizione di due visioni
            della moneta unica.
        

2. Regole
            comuni o politiche comuni? Una falsa contrapposizione 



Per semplificare, vi sono due
            visioni dell’Eurozona. La prima, che definiamo tedesca, indica due condizioni necessarie
            e, soprattutto, sufficienti per il buon funzionamento dell’euro: 1)
            il rispetto di regole rigide sulla politica fiscale dei paesi membri (oggi il Fiscal
            Compact), e 2) l’attuazione di riforme strutturali nei paesi membri che consentano a
            tutti di avere un’economia competitiva come quella tedesca. La seconda visione, che
            chiamiamo francese, sostiene che l’Eurozona per essere sostenibile e funzionare bene
            deve avere un budget comune significativo, un Ministro dell’Economia e un Fondo
            sufficiente a scongiurare crisi di liquidità dei paesi membri con debito pubblico più
            elevato. 
A un osservatore esterno appare
            abbastanza strano che le due visioni siano viste come alternative e non come
            complementari. È difficile non essere d’accordo sul fatto che una moneta comune abbia
            bisogno di un sostegno fiscale comune. Per evitare che eventi esterni sfavorevoli, quali
            ad esempio la crisi finanziaria globale, creino forti squilibri tra i paesi
            dell’Eurozona, è indubbio che ci sia bisogno di un rilevante budget comune in grado di
            stabilizzare le economie. È difficile tuttavia negare che per essere credibile tale
            sistema di budget e politiche comuni debba fondarsi su regole forti che impediscano
            comportamenti di «free riding» da parte dei singoli paesi. 
Una seria ed efficace soluzione che
            combini la posizione tedesca e quella francese dovrebbe fondarsi sull’idea che per
            partecipare a un club che offre enormi garanzie di stabilità bisogna rispettare le
            regole. Queste dovrebbero essere molto più stringenti: può beneficiare dei vantaggi
            dell’Eurozona solo chi rispetta le regole. Ad esempio, sancire che per avere accesso a
            un Fondo dell’Eurozona per il sostegno dei propri titoli pubblici sia necessario
            soddisfare le regole fiscali europee fornirebbe un forte incentivo a seguire politiche
            interne virtuose e ciò rappresenterebbe un deterrente efficace contro eventuali attacchi
            speculativi nei confronti di un paese che adotta l’euro. 
        
La presenza di chiari benefici dati
            dall’appartenenza all’Eurozona dovrebbe poi essere un incentivo efficace per la
            realizzazione delle necessarie riforme strutturali che rafforzerebbero le economie reali
            dei paesi membri. 
Negli anni precedenti la crisi del
            2008, l’essere membri dell’euro ha probabilmente agito come ostacolo all’attuazione di
            riforme strutturali soprattutto nei paesi dell’Europa del Sud (Grecia, Spagna,
            Portogallo e Italia). I bassi tassi d’interesse sul debito pubblico e l’abbondante
            credito hanno consentito alle economie del Sud dell’Europa di crescere senza dover
            effettuare riforme per migliorare l’efficienza e la produttività del sistema. La crisi
            del 2008 ha bruscamente modificato tale quadro e ha indotto i paesi della periferia
            dell’euro ad adottare alcune riforme strutturali accantonate negli anni precedenti. In
            particolare, le riforme del mercato del lavoro in Spagna e in Italia, oltre alle riforme
            strutturali in Grecia, sono frutto della pressione della Grande Recessione. 
Secondo un recente studio del Fondo
            Monetario Internazionale, l’Italia potrebbe accrescere in misura significativa e
            permanente il suo tasso di crescita del PIL attraverso riforme nel settore dei beni e
            servizi (soprattutto servizi), del mercato del lavoro e, infine, del sistema
            finanziario. Le liberalizzazioni nel settore dei servizi sono fondamentali ed avrebbero
            l’effetto quantitativo più elevato (cfr. anche capitolo XV di Nicoletti). Nel mercato
            del lavoro, la principale misura suggerita è il passaggio alla contrattazione aziendale,
            riducendo il peso della contrattazione a livello settoriale e nazionale. Per quanto
            riguarda il settore finanziario, la prima misura fondamentale è risolvere il problema
            delle sofferenze bancarie. 
Che impatto possono avere
            sull’Italia i diversi sviluppi della UE e soprattutto dell’Eurozona? 

3. Il
            futuro dell’Europa e dell’Italia: più Europa o Europa a due velocità? 



In controtendenza rispetto alla
            politica del «muddling through» legata al «basso profilo» della Germania sui grandi temi
            europei, nel suo discorso del maggio 2017 sullo stato
            dell’Unione, Juncker ha proposto un’accelerazione del processo di integrazione politica
            europea, riportando al centro della discussione il ruolo di politiche comuni, in un
            quadro di disciplina ma anche di solidarietà che deve caratterizzare un’unione
            volontaria che porta gli Stati europei ad abbandonare una buona parte della loro
            sovranità nazionale sull’economia per cooperare dentro un’entità sovranazionale. Il
            messaggio di Juncker è chiaro: la sostenibilità dell’Europa si fonda su uno sforzo per
            integrare e unire l’Europa. Fondamentale, inoltre, l’idea secondo cui tale
            approfondimento dell’integrazione va operato per tutti gli Stati membri, rifiutando
            l’esistenza di un conflitto tra un’Europa più unita ed un’Europa più grande. Dal punto
            di vista economico, gli aspetti fondamentali del discorso di Juncker sono la creazione
            di un Ministro dell’Economia per la UE e l’adozione rapida dell’euro per tutti i paesi
            membri che non hanno diritto a restare fuori (cioè in pratica la Danimarca). Ciò
            comporta l’identità tra UE ed Eurozona e una cooperazione molto più forte sulle
            politiche fiscali attraverso il Ministero economico della UE. 
Anche se nei discorsi ufficiali
            sembra esserci una convergenza tra la posizione di Junker e quella di Macron, le
            proposte del Presidente francese indicano chiaramente un percorso verso un’Europa a
            diverse velocità, soluzione vista come l’unica strada percorribile per andare avanti.
            Per certi aspetti, l’Europa ha già diverse velocità: un nucleo che condivide la moneta
            comune e un altro che resta, anche se temporaneamente, fuori. Sembra quindi una
            posizione di buon senso: dobbiamo andare avanti e non possiamo aspettare chi non è
            d’accordo. 
La prospettiva di un’Europa e una
            zona Euro dominate dall’asse franco-tedesco non è favorevole alle prospettive di
            crescita italiana. Da tale asse scaturirà sicuramente un compromesso simile a quello che
            ha portato alla costruzione traballante e incompleta dell’euro. La Francia si ripresenta
            come leader politico di un’Europa che riacquista una voce nella politica internazionale
            e, in cambio, concede alla Germania l’accordo su un’impalcatura europea e della zona
            Euro basata su regole condivise, cooperazione e politiche comuni molto parziali. I
            poteri del Ministro dell’Economia europeo saranno limitati e il
            budget europeo non verrà aumentato per raggiungere livelli necessari per operare
            politiche anticicliche. La rete protettiva contro attacchi speculativi ai titoli
            pubblici dei singoli paesi sarà anch’essa parziale e quindi inefficace. Senza
            considerare poi la nomina del nuovo Presidente della BCE, che potrebbe modificare in
            maniera sostanziale lo scenario per i paesi più deboli della zona Euro. 
Vi è poi un motivo strutturale per
            cui il peso della Germania nelle scelte strategiche sulle politiche europee dovrebbe
            ridursi. Tale motivo strutturale è dato dall’orientamento prettamente industrialista
            della Germania, a scapito dell’efficienza dei servizi. L’Europa ha bisogno di un
            completamento del mercato unico nell’area dei servizi, dalla finanza, alle
            telecomunicazioni, alle professioni. Non va dimenticato che l’Europa ha un forte divario
            di efficienza rispetto agli Stati Uniti solo nei servizi. E la bassa crescita del PIL e
            della produttività europea è dovuta in gran parte proprio a inefficienze in tale
            settore. 

4. Lo
            status quo 



In assenza di mutamenti radicali,
            la sfida principale per il 2018 sarà collegata all’attuazione del Fiscal Compact.
            L’Italia dovrebbe avviare la riduzione del debito pubblico in misura pari al 5% della
            differenza tra il valore del debito pubblico in percentuale del PIL e la soglia del 60%
            prevista dal Patto di Stabilità. L’Italia si troverebbe quindi a dover compiere un
            significativo aggiustamento in un periodo di crescita positiva ma, come visto in
            precedenza, ancora caratterizzato da livelli storicamente bassi del PIL pro capite. È
            chiaro che il mantenimento del Fiscal Compact dovrebbe essere associato alle modifiche
            sostanziali nel budget comune e al fondo di salvataggio degli Stati dell’Eurozona. Il
            mantenimento di regole rigide dovrebbe essere basato sull’idea che l’accesso alle
            risorse comuni deve essere condizionato al rispetto delle regole comuni. Questa dovrebbe
            essere l’idea fondante del nuovo assetto dell’Eurozona. È fondamentale abbandonare il
            sistema di regole rigide e «flessibili» solo per i paesi più
            forti. Va ribadito che la Germania è il primo paese a non
            rispettare le regole comuni, che prevedono correzioni per i paesi che mostrano un avanzo
            delle partite correnti della bilancia dei pagamenti. La Germania negli ultimi due anni
            non ha rispettato tali regole e non mostra segnali di volerle rispettare. 

5. Una voce
            italiana 



In sintesi, è auspicabile che
            l’Italia giochi un ruolo significativo nel dibattito sulla riforma dell’Eurozona,
            portando avanti i suoi interessi di paese con elevato debito pubblico, considerato
            sostenibile ma vulnerabile ad attacchi speculativi. Sfortunatamente, a parte un
            documento del governo Renzi nel febbraio 2016 (Proposta strategica dell’Italia
                per il futuro dell’Unione Europea: crescita, lavoro e stabilità), la voce
            di Roma è inaudibile. 
L’assenza della terza economia
            dell’Eurozona dal tavolo che conta non ha ragione di essere. Tale assenza è peraltro
            controproducente per l’Eurozona nel suo complesso. L’Italia non deve sentirsi come il
            paese in difetto e non deve tentare di ottenere l’elemosina di una flessibilità di breve
            periodo sul deficit pubblico. Le famiglie italiane hanno ancora una ricchezza che è tre
            volte in media quella delle famiglie tedesche. Il peso del debito pubblico detenuto
            dalle famiglie sulla loro ricchezza è del tutto marginale. L’Italia, in teoria, non ha
            un problema di sostenibilità del debito pubblico. Ha un problema di fragilità del
            settore bancario oberato da ingenti sofferenze, condizionato da profonde inefficienze
            che rendono difficile l’uscita duratura dalle attuali difficoltà e, infine,
            caratterizzato da una quota ingente di titoli pubblici italiani in portafoglio. In
            sintesi, il problema del debito pubblico italiano è il problema del sistema bancario. 
La soluzione dei problemi sia di
            breve periodo, sia di lungo periodo passa oggi attraverso una seria riforma del settore
            bancario. Il completamento dell’unione bancaria europea è un’opportunità unica per
            rompere il circolo vizioso che blocca il sistema finanziario italiano. L’economia
            italiana non cresce da più di 20 anni anche perché l’ingente
            ricchezza delle famiglie viene indirizzata in maniera inefficiente dalle banche italiane
            (cfr. capitolo XVI di Pozzolo). L’ostacolo a un cambiamento rapido ed efficace del
            sistema bancario non è a Bruxelles ma è in casa nostra. L’Italia può però uscire dal
            circolo vizioso debito pubblico, inefficiente sistema bancario e bassa crescita soltanto
            attraverso un processo graduale e credibile di rientro del debito pubblico assieme a una
            progressiva separazione tra banche e debito pubblico. La credibilità di tale processo
            passa anche attraverso la creazione di un sistema di garanzia a livello dell’Eurozona
            per il debito pubblico, almeno per un ammontare pari al 60% del PIL. 
In sintesi, il nostro futuro come
            paese avanzato poggia su una riforma dell’architettura dell’Eurozona e su riforme
            interne che ci consentano di sfruttare i benefici dell’appartenenza all’euro. E non si
            può aspettare che ci pensino gli altri.




VII. 

Le migrazioni

Alessandra Venturini Università di Torino e European University Institute.


Il capitolo si occupa delle migrazioni internazionali, considerando come questo
                sia per l’Italia un fenomeno fondamentalmente nuovo, che ha portato a partire
                dall’intensificarsi degli sbarchi dal 2015 ad oggi un grande dibattito pubblico e un
                tema anche elettorale molto forte. In realtà la novità del fenomeno, la sua ampiezza
                e la poca esperienza nel gestirlo hanno comportato disagi sia nei cittadini italiani
                che nelle persone in via di fuga da un presente drammatico. Ma la realtà
                dell’immigrazione è molto più complessa di come viene descritta dai media,
                concentrati più sulle eccezioni che sulla norma. 


Questo contributo è di Alessandra Venturini.





Importante
	 L’Italia ha assunto un ruolo proattivo a
                    livello europeo nel gestire i richiedenti asilo, con interventi per contrastare
                    le condizioni disumane degli arrivi irregolari e intensificare i controlli nelle
                    aree di provenienza – una strada che sembra la sola possibile, ma che necessita
                    del sostegno di tutti i paesi UE nel favorire lo sviluppo di tali aree.
                


	 Rimangono gravi lacune nelle politiche
                    d’integrazione, manca un canale di accesso in Italia per motivi di lavoro e
                    resta lento il trasferimento (resettlement) dei richiedenti
                    asilo attraverso l’Alto Commissariato ai Rifugiati. 


	 È imprescindibile investire nella
                    transizione degli stranieri dalla prima assistenza all’integrazione,
                    semplificando le procedure, qualificando il personale che si occupa degli
                    stranieri e rafforzando le interazioni col mondo del lavoro. 



Negli ultimi anni, e in particolare
        dall’intensificarsi degli sbarchi nel 2015, la questione migratoria ha assunto un ruolo
        centrale nell’agenda politica nazionale. Non c’è dubbio che la novità del fenomeno, la
        difficoltà nel prevederlo, la sua vasta scala e la limitata esperienza nel gestirlo hanno
        creato disagi sia ai richiedenti asilo, o più in generale in cerca di una salvezza da un
        presente drammatico, sia ai cittadini italiani. Tutto ciò si è riverberato sui media,
        alimentati dalle eccezioni e non dalla norma, creando un dibattito emotivo facilmente
        strumentalizzabile anche politicamente. La realtà dell’immigrazione in Italia, però, è molto
        più articolata e complessa, nelle sue zone d’ombra ma anche nei suoi
        successi.
    
1. La
            migrazione in Italia 



D’immigrazione si è iniziato a
            parlare all’inizio degli anni ’90 (mentre ovviamente l’emigrazione in Italia fa parte
            del vissuto e del dibattito pubblico dalla seconda metà del XIX secolo). Dal 1990,
            quando erano poche migliaia, gli stranieri hanno raggiunto 5 milioni alla fine del 2016,
            l’8,9% della popolazione nazionale, con un flusso annuale medio di circa 200 mila
            individui. I contribuenti tra gli immigrati sono 3 milioni e mezzo, rappresentano l’8,6%
            dei contribuenti totali e incidono per il 6% della ricchezza totale prodotta. 
Il fenomeno è stato inatteso ed è
            iniziato con sbarchi irregolari sulle coste (tirreniche e ioniche) alla fine degli anni
            ’80, utilizzando prevalentemente la cosiddetta «porta di dietro», cui si è risposto con
            almeno sei regolarizzazioni dal 1986 (decreto Foschi) al 2009 (decreto Maroni). In
            questo l’Italia si è comportata come tutti gli altri paesi europei del Mediterraneo, che
            sono passati in pochi anni da paesi di emigrazione a paesi di immigrazione (con
            l’eccezione ovviamente della Francia). La «porta davanti» per eccellenza, l’entrata per
            motivi di lavoro, è stata invece sempre stretta, mentre col tempo si è affermato
            l’accesso per ricongiungimenti familiari, e, infine, negli ultimi anni le richieste
            d’asilo. Nel 2013 i flussi in entrata erano stati circa 134 mila per gli uomini e 122
            mila per le donne, di cui il 42% per lavoro, il 30% per ricongiungimento familiare, l’8%
            come richiedenti asilo per gli uomini e il 23% lavoro, il 53% ricongiungimento, il 13%
            asilo per le donne. Nel 2016 i flussi sono stati simili, i ricongiungimenti familiari
            restano costanti per i maschi e crescono al 65% per le femmine, gli ingressi per motivo
            di lavoro crollano al 5% per entrambi i gruppi e crescono i richiedenti asilo: sono 50%
            tra gli uomini e 10% per le donne. 
In questo frangente storico,
            infatti, si sovrappongono diversi fenomeni che attraversano fasi differenti: da un lato
            si deve affrontare la stabilizzazione degli immigrati presenti sul territorio che,
            partecipando all’economia e alla società, vivono la loro progressiva integrazione come
            italiani; dall’altro, una ripresa massiccia degli sbarchi di individui, che forse non
            hanno intenzione di fermarsi in Italia, per cui la priorità
            d’intervento è soddisfare le necessità di prima assistenza. 
Ultimamente, in particolare dal
            2015, si è assistito in tutta l’Europa del Sud a una crescita improvvisa degli sbarchi
            di richiedenti asilo, provenienti soprattutto dalla Siria, dal Corno d’Africa e dal
            Sahel. Va sottolineato che in Italia né il numero degli sbarchi, né quella dei
            richiedenti asilo sono stati eccezionali: i primi non hanno mai superato i 200 mila
            individui, sono quindi al di sotto dei flussi registrati in media negli anni precedenti,
            mentre i secondi sono stati meno di 100 mila, meno che in Germania, Svezia o Austria
            (ancor più in rapporto alla popolazione totale). Oltretutto, negli ultimi anni di
            recessione sono aumentati i rimpatri nel paese di origine, in parte fisiologici ma
            probabilmente anticipati a cagione delle degradate prospettive economiche, per cui lo
            stock d’immigrati in Italia ha una dimensione stabile. 
I media tendono a veicolare
            soprattutto le immagini di sfruttamento e desolazione, il che è ovviamente legittimo e
            anzi necessario per lottare contro questi fenomeni di cui sono vittime gli immigrati e i
            rifugiati, ma rischia di occultare che, nel complesso, una grossa fetta della
            popolazione straniera è integrata professionalmente. Gli stranieri rappresentano il 12%
            della forza lavoro, un’incidenza cioè molto più alta che nella popolazione complessiva,
            e hanno un tasso di occupazione superiore ai nativi, sia uomini, sia donne. Sono
            concentrati in occupazioni poco qualificate: circa il 40% delle donne straniere lavorano
            nei servizi domestici, gli uomini soprattutto nelle costruzioni, nei trasporti,
            nell’agricoltura. Se questa relativa marginalità può essere fonte di preoccupazione, ha
            tuttavia favorito il mantenimento dell’occupazione, soprattutto femminile, anche nei
            periodi di recessione (fig. 7.1). Alcuni immigrati sono anche diventati lavoratori
            autonomi e imprenditori: tipologie che interessano il 12% dell’occupazione straniera, in
            crescita (9% nell’ultimi cinque anni) rispetto alla contrazione tra i nazionali (–1,5%).
            Secondo uno studio di Intesa Sanpaolo, il 9% del totale delle imprese sono gestite da
            cittadini immigrati, con migliori fondamentali economici, dal fatturato al numero di
            dipendenti, che le equivalenti aziende a proprietà italiana.
        
[image: FIG. 7.1. Evoluzione dell’occupazione e disoccupazione straniera e nazionale.]
FIG. 7.1. Evoluzione
                    dell’occupazione e disoccupazione straniera e nazionale.


La quota di bambini è salita e
            rappresenta il 10% della popolazione straniera e il 10% della popolazione scolastica.
            Dato l’invecchiamento della popolazione (cfr. capitolo IV di Rosina), gli immigrati
            saranno sempre più chiamati a essere futuri cittadini e la loro
            integrazione, così come quella della seconda generazione (i New Italians, figli
            d’immigrati nati nella Penisola), dovrebbe essere una priorità della politica
            migratoria, e sociale più in generale. 

2. La
            gestione dell’emergenza 



La riapertura della «porta di
            dietro» ha mostrato una volta ancora come la posizione geografica dell’Italia, che offre
            nuove opportunità (cfr. capitolo III di Deandreis), sia anche fonte di fragilità e renda
            difficile il controllo delle frontiere. Anche se in questa fase chi approda sulle sponde
            italiane spesso non desidera restare nella Penisola, ma solo attraversarla per
            raggiungere altre mete in Europa, incombe al nostro paese garantire la prima assistenza.
            Questo significa un cambiamento nelle priorità della politica migratoria nazionale:
            dall’integrazione economica e sociale dei vari gruppi d’immigrati – adulti, giovani,
            donne, bambini – all’assistenza ai richiedenti asilo che non necessariamente otterranno
            la protezione internazionale. 
Le istituzioni italiane hanno
            inizialmente supplito alla virtuale assenza di un intervento europeo più ampio e
            strutturato e alla volontà di alcuni paesi europei (soprattutto tra quelli di nuova
            adesione) di non farsi carico di un problema umanitario. Questo ha imposto a Roma di
            assumere comportamenti in contrasto con le direttive europee che impongono una
            registrazione e la permanenza nel primo paese di entrata (cioè Dublino, Regolamento n.
            604/2013). Successivamente si è passati, soprattutto col governo Gentiloni, a un
            approccio proattivo che cerca di anticipare le dinamiche del fenomeno migratorio e di
            gestirlo, anche per evitare strumentalizzazioni politiche dei disagi che esso provoca. 
Considerazioni di ordine politico,
            interne e internazionali, hanno spinto ad adottare un nuovo approccio. Dal punto di
            vista interno è stato difficile delimitare chiaramente diritti e doveri dei richiedenti
            protezione, uno sforzo immane di fronte a pressioni opposte: di sinceri «buonisti»
            (anche ai vertici dello Stato), con poca visione di lungo
            periodo e scarsa consapevolezza della difficoltà d’integrazione nel mercato del lavoro,
            e di destre che cavalcano egoismi e paure e non tengono abbastanza conto né delle
            motivazioni effettive delle persone che fuggono dalla disperazione e dai conflitti, né
            delle opportunità che l’immigrazione può offrire a un paese alle prese con una grave
            congiuntura demografica. Le prime esperienze dei Centri di accoglienza per richiedenti
            asilo (CARA), di dimensioni eccessive per una gestione che vada al di là dell’emergenza
            e inadatti per quella dell’integrazione, si sono rivelate inefficaci. Più promettente il
            Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR), strutturato in piccoli
            gruppi distribuiti sul territorio. Ma anche in questo caso gli episodi di vera
            integrazione sono stati occasionali, costruiti sulle abilità del singolo immigrato e le
            capacità dell’ambiente circostante, non sistematici per la mancanza a livello nazionale
            di strutture efficaci ed efficienti di job matching, come mostra
            del resto l’elevato tasso di disoccupazione tra i nativi. 
Dal punto di vista internazionale,
            le istituzioni europee si sono dimostrate impotenti nello smussare i contrasti tra i
            paesi membri e creare una responsabilità condivisa, perché è difficile porre un chiaro
            limite tra i diritti dei nativi e degli stranieri. L’Italia non si è tirata indietro nel
            fornire supporto ai richiedenti asilo, ma sostenere il peso di tutta la prima assistenza
            del flusso spontaneo che arriva attraverso la «porta di dietro» è difficilmente
            tollerabile a lungo. 
Il nuovo trend della politica
            migratoria proattiva iniziato nel 2017 sta gradualmente cercando di affrontare il
            problema migratorio prima della partenza. Il 2 febbraio 2017 il ministro degli Interni
            Minniti ha firmato un Memorandum of Understanding col governo di Tripoli (che controlla
            un quinto del territorio) per cooperare contro la migrazione illegale, la tratta di
            esseri umani e il contrabbando di carburante. Sono seguiti contatti con 14 sindaci di
            città libiche, e una visita dello stesso Minniti in Tunisia per rinegoziare un simile
            accordo per garantire il controllo delle frontiere. In parallelo, il Presidente del
            Consiglio ha raggiunto con Parigi e con Bruxelles un accordo per condividere e
            migliorare la gestione degli sbarchi, riducendone i costi per
            l’Italia. È stato inoltre definito un codice di comportamento per le ONG che agiscono
            nel Mediterraneo, per evitare collegamenti impropri con attività di sfruttamento. 
[image: FIG. 7.2. Immigrati e rifugiati irregolari sbarcati in Italia e in Grecia.]
FIG. 7.2. Immigrati e
                    rifugiati irregolari sbarcati in Italia e in Grecia.



3. Oltre
            l’emergenza 



Sono ormai 25 anni che le migrazioni
            verso il nostro paese sono vissute come un fenomeno emergenziale ed è venuto il momento
            per razionalizzare le politiche di accesso in modo tale da arrivare un giorno
            all’apertura progressiva della «porta davanti» per i richiedenti asilo, per lavoro e per
            ricongiungimenti familiari. Soprattutto perché è l’anticipazione della migrazione che ha
            contenuto i flussi (fig. 7.2), ma l’effetto sarà temporaneo, perché altri canali di
            passaggio alternativi alla Libia verranno presto trovati. Si sta già riaprendo il canale
            attraverso il Marocco, che fa crescere i flussi in Spagna, e altri se ne possono aprire.
            Una strategia coerente di lungo periodo deve poggiare su almeno tre interventi. 
In primo luogo, aumentare il numero
            degli accessi regolari ai richiedenti asilo, dato che la porta principale (i
            «resettlement» direttamente dai paesi di conflitto o di primo asilo tramite l’Alto
            Commissariato ai Rifugiati) è molto stretta. Nel 2016, 100 mila richiedenti asilo sono
            transitati tramite gli uffici ONU, 80 mila verso Canada, Australia, Stati Uniti e Nuova
            Zelanda e 20 mila verso l’Europa. Appena la metà degli sbarchi che ci sono stati in
            Italia in quell’anno, perché i paesi di accoglienza tengono chiusa la «porta davanti»
            nel timore che continuino gli afflussi dalla «porta di dietro». Quando invece una
            strategia proattiva completa prevederebbe di compensare la chiusura degli accessi dalla
            «porta di dietro», che del resto sta avvenendo, con una maggiore apertura della «porta
            davanti» in modo da ridurre i vantaggi di un’entrata irregolare. 
L’Italia sta agendo in questo senso
            e si è impegnata ad accogliere 2.000 persone nel 2017, senza però raggiungere nemmeno la
            metà dell’obiettivo. È necessario essere più incisivi, sia nell’azione – assegnando più
            risorse finanziarie e umane alle strutture preposte e rendendole più efficienti
            in modo da espletare le pratiche in tempi più brevi – sia nella
            comunicazione di questa scelta che non è nota a sufficienza. 
Nella misura in cui molti
            richiedenti asilo cercano solo lavoro, e al 60% (nel 2016 e prima metà del 2017) non
            viene riconosciuto nessun tipo di protezione internazionale, andrebbe anche riaperta la
            porta per gli accessi di lavoro, che negli ultimi anni di recessione è stata chiusa.
            Come abbiamo sottolineato precedentemente, nel periodo della recessione i flussi netti
            in entrata sono stati nulli, ben sapendo che la «porta di dietro» non era completamente
            chiusa. Non staremo qui a discutere dell’importanza di attirare lavoratori stranieri più
            qualificati e dell’implementazione della Blue card europea: la limitatezza delle
            posizioni che richiedono competenze specialistiche e alto capitale umano e la
            contestuale e consistente emigrazione dei giovani lavoratori nazionali suggeriscono che
            probabilmente in Italia il ridotto capitale umano degli stranieri è dovuto alle
            specificità del nostro sistema produttivo (cfr. capitolo XV di Nicoletti). Fino a che
            non vi sarà una trasformazione del tipo di domanda di lavoro, selezionare gli stranieri
            in funzione del livello d’istruzione resta velleitario. Nel breve e medio periodo
            bisognerebbe invece creare dei centri o delle occasioni per uno «skill assessment» per
            tutti i tipi di lavoro e livelli d’istruzione in modo da favorire non tanto il
            riconoscimento dei titoli di studio dei lavoratori stranieri, quanto una verifica delle
            loro competenze che permetta un più efficiente collocamento nel mercato del lavoro. 
Una volta definiti i canali di
            accesso, bisognerà rivedere i meccanismi di gestione dei rifugiati e delle richieste di
            asilo. Le prefetture offrono la prima assistenza, mentre durante l’esame delle richieste
            di protezione internazionale i richiedenti sono ospitati e trattenuti in strutture che
            oltre all’accoglienza forniscono corsi di lingua, sostegno psicologico, formazione
            professionale, integrazione culturale ecc. Queste attività della seconda assistenza sono
            svolte in modo encomiabile da associazioni di volontariato ecc. che, tuttavia, non sono
            nate per favorire integrazione lavorativa. Queste associazioni vivono nel mondo
            dell’assistenza, soprattutto della prima assistenza, e hanno pochi contatti
            col mondo delle aziende, se non con imprenditori che vogliono
            fare beneficenza. È necessario, quindi, allargare il ponte tra associazioni e imprese
            continuando sulla linea dell’accordo tra Ministero dell’Interno e Confindustria, che
            prevede l’offerta di stages e formazione da parte di alcune
            associazioni industriali, potenziandolo e diffondendolo in tutto il territorio
            nazionale. È altresì fondamentale collegare meglio il personale delle associazioni di
            seconda assistenza con il mondo del lavoro. 

4.
            L’integrazione 



L’integrazione è un obiettivo comune
            per immigrati per motivi di lavoro e richiedenti asilo. Essa parte dall’integrazione
            professionale che deve essere riconosciuta come una priorità del paese sia per gli
            immigrati per motivi di lavoro, sia per i richiedenti protezione internazionale. In
            Italia gli uffici del lavoro, nonostante l’impegno dei singoli dipendenti, non hanno
            mostrato una particolare efficienza e modernità, neanche per i nativi, tantomeno per gli
            stranieri (cfr. capitolo X di Scarpetta). I fondi disponibili (in generale provenienti
            dal Fondo sociale europeo) sono limitati, i corsi non sempre corrispondono alle esigenze
            specifiche del mercato del lavoro, i partecipanti non vengono seguiti nelle loro
            esperienze lavorative, per cui non si riesce a valutare e magari migliorare il corso
            realizzato. Una revisione di tali strutture e un potenziamento delle loro attività
            travalicano la domanda della popolazione straniera, ma sono particolarmente rilevanti
            per essa perché possiede un numero più limitato di risorse e contatti da investire nella
            ricerca di lavoro. 
Per dare un futuro ai richiedenti
            asilo e ai lavoratori immigrati in modo da favorire l’integrazione nella società
            italiana e rendere proficua per il paese la migrazione bisogna creare più contatti col
            mondo della produzione anche con canali diversi da creare secondo le opportunità del
            contesto produttivo. 
L’integrazione si realizza spesso
            all’interno delle famiglie e, sia per potenziare l’integrazione futura, sia per favorire
            quella presente, un canale importantissimo e molto efficace sono
            i bambini e quindi è fondamentale investire di più nella scuola, per migliorare
            l’integrazione delle famiglie e creare futuri cittadini coscienti che la diversità è una
            ricchezza, così come New Italians che sappiano apprezzare i valori fondatori
            dell’identità nazionale. Anche da questo punto di vista l’approvazione dello
                ius soli ha valore come strumento di integrazione. 




VIII. 

Il commercio

Giorgia Giovannetti Università di Torino e European University Institute


Il capitolo si occupa di analizzare la globalizzazione e i suoi effetti,
                considerando come il commercio internazionale e le opportunità offerte dalla
                delocalizzazione in paesi a basso costo di fatto hanno messo in concorrenza fra loro
                i lavoratori meno qualificati dei paesi europei con quelli dei paesi emergenti e in
                via di sviluppo. Di conseguenza, la produttività media è aumentata ma i divari
                salariali sono saliti in misura nettamente superiore. I modelli tradizionali di
                commercio non aiutano a capire completamente questi sviluppi, per cui è necessario
                considerare in modo integrato le diverse forme, più o meno complesse, di
                internazionalizzazione (commercio, investimenti produttivi e commerciali,
                investimenti finanziari ecc.) e le posizioni lungo le catene del valore dei paesi
                che sono riusciti a entrarvi. 


Questo contributo è di Giorgia
            Giovannetti.





Importante
	 Anche durante e dopo la Grande Recessione
                    e in parziale controtendenza rispetto al resto del mondo, l’Europa ha continuato
                    a perseguire l’apertura commerciale. La Brexit, tuttavia, frena la crescente
                    integrazione e preoccupanti pulsioni protezionistiche si registrano in vari
                    paesi. 


	 L’Italia è uno dei paesi in cui l’aumento
                    del reddito e del benessere atteso dall’integrazione europea e dalla
                    liberalizzazione del commercio non si è del tutto concretizzato e dove maggiore
                    è il bisogno di politiche appropriate di compensazione. In un mondo di catene
                    globali di valore, penalizzare le importazioni non pagherebbe. 


	 L’Italia ha interesse a sostenere le
                    iniziative di liberalizzazione e di nuovi accordi della Commissione,
                    responsabile unica della politica commerciale europea, e al contempo ad adottare
                    politiche innovative di sostegno all’internazionalizzazione delle imprese,
                    soprattutto piccole e medie. 



1. L’Europa
            e la globalizzazione all’indomani della crisi 



Gli ultimi 45 anni sono stati
            caratterizzati da una accelerazione del processo di integrazione europea. Da un lato
            sette allargamenti (1973, 1981, 1986, 1995, 2002, 2007, 2013), che hanno portato
            l’Unione europea (UE) dai sei membri originari ai 28 del 2017, considerando anche il
            Regno Unito, entrato nel 1973 e che sta attualmente contrattando le condizioni di
            uscita, dopo aver votato «exit» nel referendum del giugno 2016. Dall’altro, il progetto
            di un mercato unico, che prevedeva l’eliminazione delle barriere alla libera
            circolazione di beni, servizi, capitali e persone entro il 1992,
            ma che non è ancora del tutto concluso; quindici paesi hanno inoltre adottato una moneta
            comune, l’euro, creando l’Unione monetaria. 
Questi sviluppi vanno letti nel
            contesto della crescente integrazione commerciale e finanziaria fra paesi sviluppati,
            emergenti e in via di sviluppo che ha modificato la geografia degli scambi
            internazionali, aumentandone la regionalizzazione e spostando il peso della produzione
            mondiale verso Oriente. I paesi emergenti e in via di sviluppo pesavano circa il 20%
            dell’economia mondiale nel 1974 – anno della prima crisi petrolifera. Poi, mentre i
            paesi sviluppati, e soprattutto l’Europa, registravano un brusco rallentamento della
            crescita, i paesi emergenti sono diventati il motore dell’economia globale, raggiungendo
            il 42% nel 2012. I cosiddetti BRIC, cioè Brasile, Russia, India e Cina, hanno avuto
            prestazioni eccezionali e, negli anni a ridosso della crisi, hanno contribuito da soli
            per circa metà della crescita mondiale, aumentando al contempo il proprio peso sulle
            esportazioni mondiali. Mentre la quota cinese della popolazione e della forza lavoro
            mondiale si è mantenuta abbastanza stabile nel tempo, quella sul prodotto lordo è quasi
            raddoppiata, e quella delle esportazioni è passata dall’1,4% nel 1985 al 13,2% del 2016.
            L’UE nel contempo perdeva peso, vedendo le sue esportazioni passare dal 38,6% nel 2000
            al 34,4% nel 2016. 
La geografia degli scambi che
            emerge all’indomani della crisi è a sua volta diversa. Intanto perché il commercio
            mondiale, che nel periodo precedente cresceva a velocità doppia rispetto al PIL, ha
            rallentato nettamente la sua corsa (fig. 8.1). Poi perché nel complesso la quota dei
            paesi emergenti e in via di sviluppo sulle esportazioni mondiali ha cessato di crescere.
            Infine perché, mentre la Cina ha consolidato il suo ruolo di primo esportatore mondiale,
            gli altri BRIC hanno segnato il passo. 
In questo quadro, le spinte alla
            liberalizzazione del commercio, molto forti fino al 2008, sembrano essersi arrestate e
            hanno lasciato spazio a politiche protezionistiche. Fenomeno che può apparire a prima
            vista paradossale dato che dopo un lungo periodo di «grande divergenza» tra paesi (e
            gruppi di paesi), dal 1990 la disuguaglianza, pur aumentando all’interno dei paesi, è
            nettamente diminuita fra paesi. A dispetto della «grande
            convergenza», la globalizzazione comporta riallocazioni importanti. Il commercio
            internazionale e le opportunità offerte dalla delocalizzazione in paesi a basso costo di
            fatto hanno messo in concorrenza fra loro i lavoratori meno qualificati dei paesi
            europei con quelli dei paesi emergenti e in via di sviluppo. Di conseguenza, la
            produttività media è aumentata ma i divari salariali sono saliti in misura nettamente
            superiore. I modelli tradizionali di commercio non aiutano a capire completamente questi
            sviluppi, per cui è necessario considerare in modo integrato le diverse forme, più o
            meno complesse, di internazionalizzazione (commercio, investimenti produttivi e
            commerciali, investimenti finanziari ecc.) e le posizioni lungo le catene del valore dei
            paesi che sono riusciti a entrarvi. 
        
[image: FIG. 8.1. Produzione e commercio mondiali (variazioni percentuali in volume).]
FIG. 8.1. Produzione e
                    commercio mondiali (variazioni percentuali in volume). 
(1) Stime e previsioni.
                    
Fonte: Rapporto Commercio Estero,
                    ICE Agenzia, 2017, da elaborazioni ICE su dati FMI.



2. L’agenda
            commerciale europea 



Una tappa fondamentale del
            processo di globalizzazione è stata la nascita nel 1995 dell’Organizzazione Mondiale del
            Commercio (OMC), incaricata di gestire un ampio insieme di accordi commerciali,
            risolvere controversie fra paesi, estendere il regime multilaterale a settori esclusi,
            come i servizi, e a temi nuovi, come la concorrenza e i diritti di proprietà
            intellettuale. L’entrata della Cina nel 2001 ha da un lato aperto nuove opportunità di
            integrazione, ma dall’altro imposto profondi aggiustamenti in molti paesi. Pochi anni
            dopo l’entrata, nel 2009, la Cina è diventata il primo esportatore mondiale, superando
            Germania e Stati Uniti: la ricomposizione delle quote è fisiologica (se un paese aumenta
            l’export, aumenta anche il suo peso, a parità di esportazioni degli altri), ma c’è stato
            anche un effetto di competizione (in qualche misura i prodotti cinesi hanno sostituito
            quelli dei concorrenti). A fronte dell’aumento cinese, tutti i paesi industriali hanno
            registrato una riduzione della quota di mercato ma alcuni hanno resistito meglio, in
            particolare la Germania (cfr. tab. 8.1). 
Al contempo in Europa la gravità e
            la lunghezza della crisi hanno fatto emergere visioni contrastanti sulle politiche da
            adottare per rilanciare la crescita, indebolendo il consenso dell’opinione pubblica
            intorno alle istituzioni europee e all’identità culturale comune. Se i 15 anni dopo il
            crollo del Muro di Berlino erano stati di progressiva apertura e abbattimento delle
            barriere agli scambi, dal 2008 si sono rafforzati i freni alla globalizzazione,
            indeboliti i progetti per aprire nuovi grandi mercati e abbandonata la speranza di
            chiudere il Doha round di negoziazioni multilaterali in ambito OMC. Mentre negli anni
            ’90 erano stati firmati importanti accordi regionali – il Mercosur, il North America
            Free Trade Agreement e l’Asean – negli ultimi anni c’è stato un rallentamento. Tuttavia,
            sotto l’impulso di Washington sono partite alcune iniziative di liberalizzazione
            trans-regionali (la Trans-Pacific Partnership – TPP e la Trans-Atlantic Trade and
            Investment Partnership – TTIP) che sono arrivati a stadi di negoziazione diversa
            (concluso il TTP, bloccato il TTIP), ma entrambe fanno le spese della politica
            commerciale dell’amministrazione statunitense (rinuncia del TPP, oltre che
            rinegoziazione del NAFTA). 
        
TAB. 8.1.
                I primi 10 esportatori mondiali di merci (valori in miliardi di dollari correnti e
                variazioni percentuali rispetto all’anno precedente)
	Graduatorie 	Paesi
                                   	Valori 	 	Variazioni percentuali 	 	Quote percentuali 
	2011 	2015 	2016 	2015 	2016 	 	2012-16(1) 	2016 	 	2011 	2015 	2016 
	1
	1
	1
	Cina
	2.273
	2.098
	 	2,2
	–7,7
	 	10,4
	13,8
	13,2

	2
	2
	2
	Stati Uniti
	1.503
	1.455
	 	2,0
	–3,2
	 	8,1
	9,1
	9,1

	3
	3
	3
	Germania
	1.327
	1.340
	 	2,0
	1,0
	 	8,0
	8,0
	8,4

	4
	4
	4
	Giappone
	625
	645
	 	1,6
	3,2
	 	4,5
	3,8
	4,0

	5
	5
	5
	Paesi Bassi
	570
	570
	 	1,7
	0,0
	 	3,6
	3,5
	3,6

	9
	7
	6
	Hong Kong
	511
	517
	 	2,3
	1,2
	 	2,5
	3,1
	3,2

	6
	8
	7
	Francia
	506
	501
	 	1,8
	–0,9
	 	3,3
	3,1
	3,1

	7
	6
	8
	Corea del Sud
	527
	495
	 	1,9
	–5,9
	 	3,0
	3,2
	3,1

	8
	10
	9
	Italia
	457
	462
	 	1,9
	0,9
	 	2,9
	2,8
	2,9

	10
	9
	10
	Regno Unito
	460
	409
	 	1,7
	–11,0
	 	2,8
	2,8
	2,6

	 
	 
	 
	Somma dei primi 10
                                    paesi
	8.758
	8.491
	 	2,0
	–3,0
	 	49,3
	53,1
	53,2

	 
	 
	 
	Mondo
	16.489
	15.955
	 	1,7
	–3,2
	 	100,0
	100,0
	100,0

	(1) Tasso di crescita medio annuo a
                        partire dal 2010.
Fonte: Rapporto Commercio
                        Estero, 2017, ICE Agenzia, elaborazioni ICE su dati OMC.




In
            parziale controtendenza rispetto al rallentamento a livello mondiale, l’Europa ha
            continuato a sviluppare una strategia di apertura commerciale. La Comunicazione della
            Commissione del 2015 (Commercio per tutti – verso una politica commerciale e
                di investimento più responsabile) mira a ridefinire la politica
            commerciale dell’UE alla luce della crescente importanza delle catene globali del
            valore, degli scambi di servizi e dei connessi movimenti di persone. La Comunicazione
            s’impegna a rendere la politica commerciale dell’UE più efficace, soprattutto per le
            piccole e medie imprese, e sottolinea l’importanza del commercio e delle esportazioni
            per l’UE, che hanno creato più di 30 milioni di posti di lavoro. 
In linea con questi propositi, nel
            2016 l’UE ha concluso ben nove nuovi accordi commerciali, tra cui il CETA
                (Comprehensive Economic and Trade Agreement) col Canada –
            peraltro, non senza polemiche e resistenze da parte di parlamenti nazionali e
            addirittura sub-nazionali. In compenso il TTIP, dopo 15 rounds
            negoziali e malgrado i significati progressi su alcuni temi, è bloccato. 
Con la Cina sono aperti vari
            tavoli. Il più controverso attiene allo status di economia di mercato (MES –
                Market Economy Status) che Pechino reclama a 15 anni
            dall’ingresso nell’OMC. La risoluzione del Parlamento europeo del 12 maggio 2016
            allontana la prospettiva che l’UE lo riconosca, in quanto insiste sul fatto che la Cina
            è un’economia pianificata dove il ruolo dello Stato continua ad essere pervasivo, crea
            forti distorsioni sui meccanismi di determinazione dei prezzi e controlla direttamente
            ampi settori dell’economia. Questo allontana la prospettiva di concludere con Pechino
            l’accordo sugli investimenti e di negoziare quello sul commercio. 
Vanno anche menzionati gli accordi
            commerciali a diversi stati di negoziazione con partner in Asia (Asean, Giappone e
            India) e America Latina (Mercosur), da cui l’Europa si attende gli stessi risultati
            positivi degli accordi firmati negli ultimi anni con Cile, Corea e Messico. 
Infine, non si può dimenticare che
            tra pochi anni, o addirittura mesi, l’UE si troverà senza un membro importante come il
            Regno Unito. In realtà, i negoziati per l’uscita del Regno Unito dall’UE hanno fatto
            pochi passi avanti e Londra ha dovuto accettare molte delle
            condizioni richieste dall’UE. In primis, il Regno Unito chiedeva di
            far procedere parallelamente le trattative sull’uscita e quelle sulle future relazioni
            commerciali. Ma è prevalsa la posizione UE secondo cui prima si deve definire «il
            divorzio» e solo dopo si potrà avviare un negoziato sul futuro. Il governo britannico
            inoltre intendeva sospendere i contributi al bilancio, restringere la libertà di
            movimento delle persone e disconoscere l’autorità della Corte Europea di Giustizia nella
            fase di transizione, mentre ora sembra che pagherà gran parte dei contributi (oltre 55
            miliardi di euro sui 60 richiesti dalla UE) e permetterà la libertà di movimento,
            riconoscendo i diritti dei circa 3 milioni di cittadini europei che risiedono
            oltremanica. 

3.
            L’Italia e l’agenda commerciale europea 



L’Italia è uno dei paesi in cui
            l’aumento del benessere (e del reddito) atteso dall’integrazione europea e dalla
            liberalizzazione del commercio non si è del tutto concretizzato. Quali sono i nostri
            interessi e come influenzano quelli europei in sede di negoziati commerciali – sapendo
            che la responsabilità è della Commissione, che però non è impermeabile alle pressioni
            degli Stati membri? 
L’Italia era (e resta) un paese a
            forte vocazione manifatturiera che, in questo quadro di maggiore integrazione mondiale
            ed europea, ha visto calare la sua quota delle esportazioni mondiali, anche rispetto al
            resto dell’Eurozona. L’Italia ha sempre esportato soprattutto prodotti a basso livello
            tecnologico in mercati vicini e, soprattutto su alcuni mercati e in alcuni settori, ha
            sofferto particolarmente la concorrenza dei paesi a basso costo del lavoro. Il calo è
            stato peraltro più grande in quantità (dal 3,9% del 2001 al 3,6% del 2007) che in valore
            grazie alla capacità dell’Italia di migliorare la qualità e il prezzo dei suoi prodotti
            in settori tradizionali, in presenza di un calo dei volumi esportati. 
Il modello di specializzazione non
            sembra, almeno a prima vista, essere mutato molto: i vantaggi comparati continuano a
            essere nei beni di consumo tradizionali (abbigliamento,
            calzature, arredamento, piastrelle, alimentare), nei quali la concorrenza cinese e di
            altri paesi a basso costo del lavoro è molto agguerrita. Nel tempo, tuttavia, la
            distribuzione geografica del commercio italiano è cambiata, riflettendo almeno in parte
            i cambiamenti dell’economia mondiale. È diminuito il peso dei paesi (vicini) dell’UE e
            aumentato quello dell’Asia (e in particolare della Cina), anche se meno rispetto al
            potenziale di espansione. 
Il crescente contenuto di beni
            intermedi importati nelle esportazioni italiane, sia per lo spostamento all’estero di
            fasi produttive, sia per l’aumento del contenuto tecnologico degli input intermedi,
            indebolisce però la tesi dell’immobilità del modello di specializzazione, che al
            contrario riflette i recenti cambiamenti nella divisione internazionale del lavoro.
            Anche se le dimensioni aziendali hanno limitato le attività multinazionali delle
            imprese, dagli anni ’90 si è registrato uno spostamento di fasi produttive nei paesi a
            basso costo che ha coinvolto anche le cosiddette «multinazionali tascabili», che poi nei
            primi anni 2000 hanno saputo cogliere le opportunità offerte dalle catene globali del
            valore. 
Va però detto che, durante la
            crisi, il grado di apertura internazionale dell’economia italiana è stato
            sistematicamente inferiore a quello dei principali paesi dell’Eurozona, in particolare
            per quanto riguarda il peso degli investimenti diretti esteri in entrata e in uscita
            (cfr. capitolo XVIII di Mutinelli et al.), e le importazioni sono
            diminuite in proporzione alla domanda interna. Dati più recenti suggeriscono che con il
            ritorno della crescita del PIL è tornato ad aumentare il grado di apertura
            dell’economia, anche se resta inferiore a quello dei principali paesi europei. 
La spiegazione di queste
            particolarità italiane non va ricercata tanto nella diversa competitività in singoli
            prodotti o mercati di sbocco, ma probabilmente nella già ricordata «inefficienza
            dinamica» del modello di specializzazione italiano. Anche se l’aumento del ceto medio e
            della capacità di spesa nei BRICS ha allargato il mercato potenziale per i beni tipici
            del Made in Italy, la capacità delle imprese italiane nel
            soddisfarlo è stata limitata dalla ridotta dimensione aziendale, inferiore rispetto a
            molti altri paesi, anche europei. Il numero di imprese che
            operano sui mercati esteri (il cosiddetto «margine estensivo»
            delle esportazioni), che era aumentato negli anni 2000, ha rallentato la sua crescita
            nel 2016; l’aumento del valore delle esportazioni è stato sostenuto principalmente dal
            «margine intensivo», cioè dal fatturato medio per impresa, che è salito soprattutto per
            le imprese di dimensioni maggiori. Rispetto ai principali paesi dell’Eurozona, nel 2014
            in Italia le grandi imprese avevano un’incidenza relativamente modesta sul totale delle
            esportazioni italiane, mentre le piccole e, soprattutto, le medie imprese esportavano in
            media di più. Anche la quota di imprese capaci di operare in almeno 20 mercati era più
            elevata in Italia, ma la loro incidenza sul valore delle esportazioni era relativamente
            modesta. A una maggiore diversificazione geografica delle esportazioni si associano in
            genere caratteristiche migliori delle imprese, in termini di redditività e struttura
            finanziaria. 

4.
            Conclusioni e implicazioni di policy 



Negli anni ’90 e 2000 venivano
            messi in luce i benefici economici della globalizzazione e si registravano spinte verso
            il libero commercio con un proliferare di accordi commerciali (soprattutto a livello
            regionale). La crisi ha lasciato in eredità un rallentamento del commercio mondiale,
            causato dall’inversione di quegli stessi meccanismi che l’avevano spinto negli anni
            precedenti (in primis le catene globali del valore e la
            frammentazione produttiva) e dalla preoccupazione per le conseguenze sociali e
            ambientali della globalizzazione e del libero scambio, incluso il possibile
            peggioramento del benessere dei lavoratori meno qualificati nei paesi sviluppati. 
Il tutto ha mostrato come fosse
            probabilmente eccessiva la fiducia nelle possibilità di diffusione automatica dei
            benefici della globalizzazione. L’Italia è anche uno dei paesi europei dove maggiore è
            il bisogno di politiche appropriate di compensazione. Proprio la difficoltà di
            realizzarle contribuisce a spiegare le spinte al protezionismo, nonché la (ri)nascita
            del populismo, che contraddistinguono la reazione italiana alle principali iniziative
            comunitarie nel campo del commercio. Per il centro di ricerca
            statunitense Pew, ad esempio, nel 2014 (ultimo anno rilevato) in Italia solo il 59% dei
            cittadini ha un’opinione positiva del commercio, contro il 90% della Germania e il 73%
            della Francia, mentre nel 2007 era il 68%. 
Ciò nonostante, adottare politiche
            protezionistiche non è realistico, anche se le politiche commerciali, così come quelle
            industriali, ambientali e sociali, devono essere rivisitate alla luce dei cambiamenti
            dell’economia mondiale. Se negli anni ’80 le esportazioni erano «prodotte» nei singoli
            paesi, ormai la frammentazione internazionale della produzione è tale che anche le PMI
            italiane esportano prodotti frutto dell’assemblaggio di fattori produttivi provenienti
            da moltissimi paesi. Qualsiasi misura protettiva le danneggerebbe, senza dimenticare il
            rischio di ritorsioni. 
Quello che ci troviamo davanti non
            è certo un contesto favorevole al libero commercio e all’aumento dell’integrazione.
            Brexit, la politica commerciale di Trump e le inquietudini in numerosi paesi europei
            sono i sintomi di un nuovo nazionalismo. Secondo il Global Trade Alert, il ricorso a
            nuove misure restrittive è aumentato di oltre il 50% negli ultimi due anni. 
I margini per influenzare le
            decisioni europee sono pochi. Non si tratta ormai di discutere di dazi, quanto di
            facilitare l’operare delle catene globali del valore. Le barriere del XXI secolo sono le
            politiche di concorrenza, l’accesso agli appalti pubblici, i movimenti di capitale, i
            diritti di proprietà intellettuale e le assicurazioni sugli investimenti alle quali si
            può aggiungere la mobilità dei manager (quindi tutti i problemi collegati ai visti). 
Ma Bruxelles la sua parte la sta
            facendo. La tutela delle Definizioni di origine protetta (DOP) e delle Indicazioni
            geografiche tipiche (IGT) è un punto critico per la politica commerciale italiana. Per
            questo è particolarmente importante sottolineare il valore del CETA, nel quale il Canada
            ha accettato di tutelare 143 IGT, prodotti alimentari e bevande tipici, dei quasi 1.500
            che l’Europa tutela. Per l’Italia, a fronte dei 275 prodotti registrati, ne saranno
            protetti 41, tra cui il pomodoro di Pachino e la mozzarella di bufala campana. Margini per aumentare il numero dei
            prodotti protetti non ce ne sono perché il CETA non ammette
            nuovi riconoscimenti, a eccezione di prodotti non ancora esistenti. Ma in compenso è un
            precedente forte per ottenere risultati simili nelle negoziazioni con gli USA, dove a
            essere tutelati sono i marchi. 
Le trasformazioni dell’Europa e
            dell’economia mondiale pongono sfide importanti anche al sistema di sostegno
            all’internazionalizzazione (in Italia pubblico), che pure si è modificato e ha
            razionalizzato le misure. La dimensione delle imprese deve essere il cuore dell’azione
            di promozione. Essere «piccoli» significa che i mercati di sbocco per le esportazioni e
            quelli di approvvigionamento delle importazioni sono spesso quelli più vicini (quindi
            quelli europei) che sono più facilmente raggiungibili (l’informazione è meno costosa, i
            costi di trasporto trascurabili, i consumatori hanno spesso gusti più simili ecc.), ma
            meno dinamici rispetto ai paesi emergenti. Le PMI hanno bisogno proprio di informazioni
            sulle politiche di accesso ai mercati e di una forza lavoro più «formata» e istruita,
            capace di rispondere alle sfide globali. Negli ultimi anni alla mancanza di competenze
            specifiche si sta facendo fronte con i voucher per l’internazionalizzazione, che possono
            essere usati per acquistare servizi di «temporary export managers» e che aiutano
            sicuramente le PMI. Altre politiche includono i road shows per
            l’internazionalizzazione, le missioni coordinate di sistema (ICE, SACE, Confindustria
            ecc.) e il sostegno all’economia digitale. 
L’Italia deve continuare ad
            aumentare la qualità dei prodotti e la competenza degli addetti, differenziandosi dai
            «paesi low cost» con minor costo del lavoro. Un indizio che alcune imprese si stanno
            muovendo in questa direzione è il «reshoring» di alcune attività che, a causa di una
            forte concorrenza fiscale e soprattutto retributiva, erano state delocalizzate. In
            definitiva, bisogna ripensare alle politiche di sostegno cercando di adattarne la natura
            ai rapidi cambiamenti del contesto internazionale e mettendo in evidenza l’importanza
            degli investimenti in capitale umano. 
Soprattutto, nel commercio come in
            altre aree il paese ha bisogno di una classe politica che cerchi di
            comprendere, anche con analisi sul campo, la realtà della
            globalizzazione, le necessità degli stakeholders italiani e gli atteggiamenti da
            assumere in Europa.




IX. 

Il cambiamento climatico

Marzio Galeotti Università di Milano.


Il capitolo si occupa di un tema fondamentale ma spesso non prioritario nelle
                agende politiche internazionali, ovvero quello dell’ambiente. Cresce la
                consapevolezza che la frequenza e l’intensità degli eventi estremi sono collegate al
                riscaldamento globale. L’Accordo di Parigi era stato propiziato dall’impegno assunto
                congiuntamente da Barack Obama e Xi Jinping il 12 novembre 2014, quando Pechino
                dichiarò di voler interrompere la crescita delle proprie emissioni entro il 2030 e
                Washington di ridurre le sue emissioni del 26-28% entro il 2025 rispetto ai livelli
                del 2005. Architrave di questo progetto doveva essere il "Clean Power Plan"
                finalizzato a ridurre le emissioni delle centrali elettriche funzionanti a carbone
                del 32% rispetto al 2005. È proprio questo piano che, col motto “la guerra al
                carbone è finita”, l’amministrazione Trump ha cancellato il 10 ottobre 2017,
                concreta applicazione della volontà del Presidente americano di non dare seguito
                agli impegni del suo paese nell’ambito dell’Accordo di Parigi. Sullo scacchiere
                internazionale in merito a queste decisioni, viene analizzato il ruolo dell’Europa e
                si tentano di comprendere possibili sviluppi e conseguenze delle politiche
                ambientali mondiali. 
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Importante
	 Il contributo dell’Italia alla lotta
                    contro i cambiamenti climatici si colloca all’interno della strategia comune
                    europea, attraverso sia strumenti di intervento gestiti direttamente da
                    Bruxelles, sia azioni nazionali secondo direttive e piani d’azione europei.
                


	 Anche se il paese ha sempre fatto la sua
                    parte nel processo di formazione delle decisioni europee e le ha implementate a
                    livello nazionale, ha raramente giocato un ruolo politico pesante. In causa la
                    perdurante mancanza di una visione organica di interventi per attaccare il
                    problema. 


	 Le priorità per conseguire gli obiettivi
                    dell’Accordo di Parigi sono azioni più decise e coordinate nella direzione della
                    decarbonizzazione, in particolare negli ambiti dell’efficienza energetica,
                    rinnovabili, emissioni, mobilità sostenibile ed economia circolare. Uno
                    strumento che andrebbe preso in seria considerazione è una carbon
                        tax sulle emissioni che non ricadono sotto l’ETS. 



Il primo accordo internazionale sul
        clima, politicamente importante ma scarsamente efficace, fu firmato a Kyoto nel 1997. Dopo
        le attese andate deluse a Copenaghen nel 2009, un’intesa per la revisione del Protocollo è
        arrivata nel 2015 con COP21. Il significato storico dell’Accordo di Parigi per cercare di
        contenere l’aumento della temperatura globale entro i 2oC
        rispetto all’era preindustriale può essere dedotto da tre numeri. Alla data dell’11 ottobre
        2017 avevano firmato l’Accordo 195 Parti (sono i paesi della UNFCCC, la Convenzione Quadro
        sui Cambiamenti Climatici firmata a Rio nel 1992) rappresentanti l’87,66% delle emissioni
        totali di gas-serra: di queste 168 l’hanno anche ratificato. Siamo
        ancora alla dichiarazione d’intenti, ma due paiono i fattori alla base di questo primo
        importante passo: l’approccio bottom-up, che lascia ai paesi di
        proporre volontariamente i propri piani di mitigazione delle emissioni di gas-serra, e
        un’accresciuta percezione dei danni dei cambiamenti climatici. Cresce in particolare la
        consapevolezza che la frequenza e l’intensità degli eventi estremi (ondate di calore,
        incendi, uragani, siccità) sono collegate al riscaldamento globale. Questo vale tanto per
        paesi ricchi come gli Stati Uniti, che non avevano ratificato Kyoto, quanto per emergenti
        come la Cina allarmata dai crescenti costi per la salute dell’aria inquinata delle città. 
Vale la pena ricordare che l’Accordo di
        Parigi era stato propiziato dall’impegno assunto congiuntamente da Barack Obama e Xi Jinping
        il 12 novembre 2014, quando Pechino dichiarò di voler interrompere la crescita delle proprie
        emissioni entro il 2030 e Washington di ridurre le sue emissioni del 26-28% entro il 2025
        rispetto ai livelli del 2005. Architrave di questo progetto doveva essere il Clean
            Power Plan finalizzato a ridurre le emissioni delle centrali elettriche
        funzionanti a carbone del 32% rispetto al 2005. È proprio questo piano che, col motto «la
        guerra al carbone è finita», l’amministrazione Trump ha cancellato il 10 ottobre 2017,
        concreta applicazione della volontà del Presidente americano di non dare seguito agli
        impegni del suo paese nell’ambito dell’Accordo di Parigi. 
1. Il ruolo
            dell’Unione europea 



L’azione dell’Italia per
            contrastare i cambiamenti climatici passa largamente attraverso le decisioni e le
            politiche dell’Unione europea, che da un lato contribuisce a formare e definire e
            dall’altro è chiamata a rispettare e implementare. Se la politica europea è anche la
            politica del nostro paese, è utile fare un breve excursus della
            prima. 
Prima, durante e dopo la COP21,
            l’UE ha mantenuto un ruolo attivo, forte della sua determinazione nella lotta ai
            cambiamenti climatici e della concretezza del suo impegno: le emissioni dell’UE-28 sono
            diminuite negli anni, ancorché lentamente, e al 2014
            rappresentavano il 10% del totale globale, contro il 28% della Cina e il 16% degli USA. 
TAB. 9.1.
                Emissioni di gas di serra per settori: composizione percentuale – 2015
	Emissioni di gas di serra
                                – mio ton CO2 – 2015 	UE-28 	IT 	DE 	FR 	ES 	UK 
	Emissioni di
                                    CO2 (compresa aviazione internazionale)
                                (%)
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	Attività con combustione di fonti
                                fossili:
	89
	93
	91
	88
	88
	89

	Industrie
                            energetiche
	34
	29
	40
	12
	30
	30

	Industrie manifatturiera e delle
                                costruzioni
	13,1
	14,0
	15,4
	14,1
	14,0
	11,9

	Trasporti
	24,6
	28,6
	19,5
	36,9
	28,8
	26,1

	Commercio/Settore
                                pubblico
	4,3
	6,3
	4,2
	7,1
	3,9
	4,6

	Residenziale
	10,4
	12,8
	10,5
	13,7
	5,6
	14,2

	Agricoltura/Foreste/Attività
                                ittiche
	2,0
	1,9
	0,7
	3,1
	3,9
	0,9

	Altri settori
	0,2
	0,1
	0,1
	0,0
	0,1
	0,4

	Altre combustioni ed
                                emissioni
	0,7
	0,7
	0,3
	0,8
	1,3
	1,0

	Processi
                            industriali
	6,7
	4,1
	5,5
	6,5
	7,1
	3,6

	Agricoltura
	0,3
	0,1
	0,4
	0,6
	0,2
	0,3

	Rifiuti
	0,1
	0,0
	0,0
	0,4
	0,0
	0,1

	Emissioni indirette di
                                    CO2
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Aviazione
                            internazionale
	3,9
	2,6
	3,0
	4,9
	5,1
	7,4

	Trasporto marittimo internazionale
                            
	3,7
	1,5
	0,8
	1,6
	8,4
	1,7

	Intensità carbonica (kg
                                    CO2/toe)
	2.180,5
	2.321,0
	2.578,6
	1.392,0
	2.222,5
	2.309,9

	Quota delle emissioni
                                    CO2 dell’UE-28 (%)
	 
	10,1
	22,4
	9,7
	7,9
	12,3




Le differenze regionali nelle
            emissioni di CO2 sono anzitutto funzione del diverso mix
            energetico, sia in termini di fonti fossili versus non fossili, sia
            di composizione delle fossili al loro interno. Il livello di emissioni per unità di
            energia consumata è relativamente più elevato in Cina e Medio Oriente, mentre l’UE è la
            regione «meno carbonizzata» dopo l’Africa. La tabella 9.1 mostra che nel 2015 la
            Germania era responsabile per il 22% delle emissioni europee, contro il 10% d’Italia e
            Francia e l’8% della Spagna. 
I settori maggiormente
            responsabili delle emissioni sono naturalmente le industrie energetiche, seguite da
            trasporti, manifatturiero e residenziale. Se questa è una
            caratteristica comune ai principali Stati membri, ci sono
            alcune differenze, come lo scarso peso dell’industria energetica in Francia (grazie al
            nucleare) e per contro quello consistente in Germania (dove significativo è ancora
            l’utilizzo del carbone). Una situazione relativa opposta caratterizza invece i
            trasporti. 
Il piano volontario dell’UE
            previsto dall’Accordo di Parigi contiene l’impegno vincolante di riduzione delle
            emissioni per almeno il 40% entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990. Naturalmente tra
            i paesi interessati dal NDC (Nationally Determined Contribution),
            già deliberato nel Consiglio europeo dell’ottobre 2014, figura anche l’Italia. 
Già nel giugno 1990 i leader
            europei avevano deciso di stabilizzare le emissioni ai livelli del 1990 entro il 2000.
            Tre aree principali di intervento emersero per raggiungere l’obiettivo: riduzione delle
            emissioni, promozione delle fonti rinnovabili e miglioramento dell’efficienza
            energetica. Eppure negli ultimi 20 anni il consumo di energia europeo è rimasto
            sostanzialmente inalterato, mentre è cambiato il mix delle fonti in maniera importante:
            minore penetrazione del carbone, maggiore delle rinnovabili, perdurante ruolo dominante
            delle fonti fossili (72% del totale nel 2015 contro 81% nel 1995) (fig. 9.1). 
In compenso, rapportando i consumi
            totali di energia al PIL, l’UE è diventata più efficiente (fig. 9.2 e tab. 9.2): nel
            2015 l’intensità energetica (toe per milioni di euro) era pari a 120 contro 155 nel
            2000. Il nostro paese è tradizionalmente quello relativamente più efficiente (l’indice è
            pari a 100, rispetto a 120 per la Francia, 113 per la Germania e 114 per la Spagna),
            anche se i miglioramenti sembrano essersi arrestati negli ultimi anni. 
Nel 1992 fu avanzata la proposta
            di una tassa europea sulle emissioni di CO2 e sui consumi di
            energia, ma l’opposizione del Regno Unito e altri Stati membri impedì passi concreti in
            tal senso. Ciò nonostante vennero introdotti i primi programmi con azioni specifiche per
            «un’efficienza energetica vigorosa», pur senza obiettivi quantitativi e lasciando
            l’implementazione delle misure agli Stati membri. Con il programma ALTENER nel 1993 l’UE
            introdusse un obiettivo indicativo sulle energie rinnovabili, che avrebbero dovuto
            fornire l’8% dell’approvvigionamento energetico comunitario nel
            2005, e una quota del 5% per i biocarburanti nel mercato dei carburanti per il trasporto
            su strada. 
[image: FIG. 9.1. Consumi di energia primaria: composizione per fonti – 1995 e 2015.]
FIG. 9.1. Consumi di energia
                    primaria: composizione per fonti – 1995 e 2015.
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FIG. 9.2. Intensità
                    energetica – tutti i combustibili – 1990-2015 (toe/Md. Euro
                2010).


A Kyoto l’UE si impegnò a ridurre
            dell’8% le emissioni di gas-serra durante il primo periodo di impegno 2008-12 rispetto
            alle emissioni del 1990. Nel 2000 venne avviato il Programma
            europeo sui cambiamenti climatici (ECCP) che, esaminata un’ampia gamma di settori e
            strumenti di politica, condusse nel 2005 all’introduzione del Sistema europeo di scambio
            delle quote di emissione (ETS), il pilastro della politica climatica europea. Questo
            strumento non copre tutte le emissioni ma, operando oggi in 31 paesi (UE-28 più Islanda,
            Liechtenstein e Norvegia), riguarda più di 11.000 impianti ad alta intensità energetica
            (generazione elettrica e industrie energivore) e linee aeree che operano tra questi
            paesi, arrivando a coprire circa il 45% delle emissioni europee. Siamo oggi nella
            cosiddetta terza fase dell’ETS riguardante il periodo 2013-20, con un prezzo del
                CO2 di circa € 7/tonnellata, troppo basso per
            inviare alle imprese il giusto segnale di un crescente costo sociale associato alla
            generazione di emissioni. Questa insoddisfacente performance è il risultato del
            combinato disposto di una congiuntura depressa (che ha mantenuto bassa la domanda di
            energia e quindi i prezzi) e un sistema che, soprattutto all’inizio, è stato troppo
            generoso nell’allocazione dei permessi. 
Nell’importante Consiglio europeo
            del marzo 2007, sotto la presidenza Prodi, venne adottato il cosiddetto pacchetto
            «20-20-20 entro il 2020» dalle percentuali dei target da conseguire per emissioni,
            energie rinnovabili ed efficienza energetica. Strumento per raggiungerli era il «Climate
            and Energy Package» del 2009, costituito da quattro direttive: riforma dell’ETS,
            obiettivi nazionali vincolanti di riduzione delle emissioni per i settori non-ETS, fonti
            rinnovabili (con obiettivi nazionali per elettricità, riscaldamento/raffrescamento e
            trasporti) e cattura e confinamento geologico del carbonio. L’efficienza energetica non
            fu inclusa direttamente nel pacchetto, cosicché il target del 20% è rimasto indicativo.
            Dal 2012 tuttavia un’apposita Direttiva fornisce un quadro comune per le misure di
            promozione dell’efficienza energetica. 
Arriviamo dunque al Consiglio
            europeo dell’ottobre 2014 dove, come detto, fu approvato un nuovo piano di contrasto
            alle emissioni per il 2030, a «tre punte» come il precedente. L’obiettivo di riduzione
            delle emissioni del 40% viene suddiviso tra settori coperti dall’ETS – meno 43% rispetto
            al 2005 – e settori non-ETS – meno 30% rispetto al 2005. Già
            nel gennaio 2014 la Commissione ha proposto una riforma dell’ETS con l’introduzione di
            un meccanismo detto Market Stability Reserve che permetta di ritirare dal mercato le
            quote di permessi giudicate in eccesso al fine di sostenere il segnale di prezzo. Il
            dibattito è tuttora in corso e vede sostanzialmente contrapposti gli Stati come la
            Polonia che dipendono ancora dai combustibili fossili e resistono all’introduzione di
            politiche più vincolanti (o domandano significative compensazioni) e quelli più
            determinati, in particolare Francia e Germania. L’Italia in questo processo ha mantenuto
            una posizione allineata a quella degli altri Stati fondatori, ma con molta cautela, se
            non ritrosia, rispetto alle posizioni più determinate. 
Questo assetto politico riguarda
            di fatto anche la nuova Direttiva di Effort Sharing che dovrà ripartire lo sforzo per
            l’obiettivo non-ETS. Normalmente il criterio adottato è basato sulla responsabilità
            storica – i livelli passati di emissioni del paese – combinato con un criterio di
            capacità a pagare (PIL pro capite) per la riduzione delle emissioni stesse. La proposta
            per esempio va da una riduzione del 20% per gli Stati membri più ricchi ad un aumento
            delle emissioni fino al 20% per quello meno ricco, la Bulgaria. Il mix energetico dei
            paesi UE è infatti diverso, anche se le differenze vanno lentamente riducendosi come
            conseguenza della crescente integrazione dei sistemi energetici (tab. 9.2). Se i consumi
            energetici per settore economico mostrano una ragionevole omogeneità tra paesi, notevoli
            sono le differenze nei mix energetico e ancor più in quello elettrico. 
La proposta di revisione della
            Direttiva sulle fonti rinnovabili prevede un obiettivo vincolante solo del 27%, mentre
            le commissioni dell’Europarlamento hanno indicato un obiettivo del 35% e la Commissione
            avrebbe in animo di proporre un target al 30%. Le organizzazioni ambientaliste giudicano
            queste proposte insufficienti al fine della decarbonizzazione dell’economia globale
            necessaria entro il 2050 come esplicitamente indicato nell’Accordo di Parigi. Va
            ricordato che la strategia complessiva europea si inserisce nel solco della «Roadmap for
            moving to a competitive low-carbon economy» che la UE si è data per tagliare le proprie
            emissioni dell’80% entro il 2050 rispetto ai livelli del 1990,
            con tappe intermedie nel 2030 (–40%) e 2040 (–60%). La Commissione starebbe valutando
            una revisione della Roadmap per portare al 100% la riduzione di emissioni entro la metà
            del secolo. 
TAB.
                    9.2. Principali indicatori energetici – 2015
	Principali indicatori
                                energetici – 2015 	UE-28 	IT 	DE 	FR 	ES 	UK 
	Intensità energetica –
                                    toe/M€
	120,5
	100,4
	112,6
	120,5
	113,7
	94,3

	Consumi interni lordi per fonte
                                (%)

	– Combustibili
                            solidi
	16,1
	7,9
	25,3
	3,5
	10,9
	12,5

	– Petrolio e
                            derivati
	34,4
	36,6
	34,2
	31,0
	42,8
	36,7

	– Gas
	22,0
	35,4
	20,7
	13,9
	20,2
	32,1

	– Nucleare
	13,6
	0,0
	7,5
	44,7
	12,2
	9,5

	– Rinnovabili
	13,0
	16,8
	12,2
	8,6
	13,7
	7,7

	– Rifiuti
                            (Non-Rinn)
	0,8
	0,7
	1,4
	0,5
	0,2
	0,5

	Generazione elettrica lorda –
                            %

	– Combustibili
                            solidi
	24,5
	15,3
	42,1
	1,7
	18,3
	22,3

	– Petrolio e
                            derivati
	1,9
	4,7
	1,0
	0,4
	6,1
	0,6

	– Gas
	16,4
	39,9
	11,5
	3,9
	19,1
	29,8

	– Nucleare
	26,5
	0,0
	14,2
	77,0
	20,4
	20,7

	– Rinnovabili
	29,9
	39,0
	29,9
	16,6
	35,7
	25,4

	Energia finale per settore –
                            %

	– Industria
	25,3
	22,3
	28,7
	19,9
	23,5
	18,8

	– Trasporti
	33,1
	34,0
	29,8
	34,7
	41,8
	39,4

	– Residenziale
	25,4
	27,9
	25,1
	26,1
	18,5
	27,8

	– Servizi
	13,6
	13,2
	16,4
	15,6
	12,5
	12,4

	– Agricoltura e
                            pesca
	2,3
	2,4
	0,0
	3,1
	3,1
	0,8

	– Altro
	0,4
	0,1
	0,1
	0,5
	0,7
	0,8

	Rinnovabili (RES) nell’energia finale lorda –
                                    %

	– RES totali
	16,7
	17,5
	14,6
	15,2
	16,2
	8,2

	– RES-H&C – Riscaldamento e
                                raffresc.
	18,6
	19,2
	12,9
	19,8
	16,8
	5,5

	– RES-E –
                            Elettricità
	28,8
	33,5
	30,7
	18,8
	36,9
	22,4

	– RES-T –
                            Trasporti
	6,7
	6,4
	6,8
	8,5
	1,7
	4,4




La contrapposizione politica
            riguarda anche l’obiettivo di efficienza energetica del 27%, che allo stato attuale
            resta solo indicativo e le difficoltà nel riformare la tassazione dell’energia. La nuova
            Direttiva sulla tassazione energetica, finalizzata a evitare distorsioni competitive
            all’interno del mercato unico, prevedeva aliquote minime su due componenti della tassa:
            il contenuto energetico di un combustibile (non più il volume) e una singola aliquota di
            20 euro per tonnellata di CO2 emessa da applicare a tutti i
            settori non-ETS. Una proposta assolutamente ragionevole, votata dal Parlamento europeo,
            ma ritirata dalla Commissione nel 2015 in seguito
            all’impossibilità di trovare un accordo nel Consiglio europeo. 
Se l’UE ha guadagnato una meritata
            reputazione come leader mondiale della politica del clima, dall’entrata in vigore
            dell’Accordo di Parigi lo sforzo europeo pare avere rallentato, anziché diventare più
            aggressivo. Secondo il Climate Action Tracker, la UE non è in traiettoria per
            raggiungere il suo obiettivo del 2030, in quanto, sulla base delle politiche al momento
            attuate, la previsione di riduzione delle emissioni si ferma al 30-39% rispetto ai
            livelli del 1990, contro un obiettivo di «almeno» il 40%. 

2.
            L’azione politica dell’Italia 



Clima, energia e ambiente sono tra
            i settori in cui forse meglio si è manifestata l’azione dell’UE. Le politiche e misure
            prese finora sono da considerarsi un risultato significativo se si tiene presente la
            diversità dei sistemi energetici dei paesi membri, da cui in ultima analisi dipendono
            largamente le emissioni di gas-serra. Da un lato ciò richiede sforzi considerevoli di
            armonizzazione in vista della costruzione di un sistema integrato dell’energia
            (produzione e distribuzione e regolamentazione dei mercati nazionali di elettricità,
            carburanti e gas). Dall’altro, è necessario affiancare alle politiche principali dei
            meccanismi di compensazione che tengano conto delle differenze strutturali degli Stati
            membri e dei settori produttivi, anche nel reagire agli shock
            esterni come la Grande Recessione. 
Questi aspetti, combinati con
            strutture produttive e sistemi energetici tra loro differenti, fanno sì che sostenuta
            sia la dialettica a livello europeo quando si debbano formare strategie e adottare
            decisioni. In questo processo l’Italia ha generalmente mantenuto una posizione allineata
            a quella dei partner storici, come Francia e Germania, ma con un atteggiamento
            generalmente cauto, se non tiepido, senza mai distinguersi per posizioni tra le più
            avanzate nella lotta al cambiamento climatico. Questo è in parte conseguenza della
            specializzazione manifatturiera del paese e della maggiore dipendenza dal fossile, in
            particolare rispetto alla Francia nucleare. In parte anche di una
            cultura politica e di governo che non ha tradizionalmente
            espresso una forte sensibilità verso le tematiche del clima e dell’ambiente. Le
            manifestazioni sempre più evidenti anche nella vita quotidiana del climate
                change stanno tuttavia cambiando questa attitudine che si vorrebbe
            trovasse espressione in una voce italiana più decisa sui tavoli europei. 
Questa scarsa sensibilità, e
            finanche preparazione, della classe politica e dirigente del paese si manifesta anche
            nelle decisioni più propriamente domestiche. Poco ad oggi si è fatto per adottare misure
            organiche di riduzione delle emissioni nei settori non-ETS, in particolare nei
            trasporti. La proposta di una carbon tax per quei settori – che
            andrebbe a combinarsi con l’ETS – è evocata solo dagli attivisti e dagli esperti, mentre
            forti restano le resistenze alla revisione di una tassazione energetica già vista come
            pesante. Sarebbe a questo proposito opportuna e necessaria una comprensiva riforma
            fiscale in senso ambientale, tema questo che non è mai entrato nell’agenda di governo
            dal tentativo abortito del lontano 1998. Oltre a concedere incentivi a false fonti
            rinnovabili, il meccanismo di sussidi alle «nuove» rinnovabili varato nel 2005 è stato
            congegnato male ed è stato troppo generoso, favorendo un notevole e desiderabile
            incremento della capacità energetica, ma anche enormi rendite. Attraverso successive
            modifiche, l’italica reazione di passare da un estremo all’altro ha prodotto una
            riduzione della quota delle rinnovabili nel mix elettrico del 12% dal 2014, mentre
            quella delle fossili è salita del 14%. Questo risultato si verifica in un momento in cui
            il mondo intero ha avviato la transizione energetica verso le fonti non emissive e tutte
            le grandi aziende dell’energia – compresi i nostri campioni nazionali – stanno definendo
            strategie in questo campo. 
Con un decreto interministeriale
            firmato dal dicastero dello Sviluppo Economico e da quello dell’Ambiente, nel novembre
            2016 l’Italia ha adottato la nuova Strategia energetica nazionale (SEN), che individua
            un nuovo sentiero di sviluppo energetico per il paese al 2030. Il dato più rilevante è
            l’annunciato abbandono del carbone entro il 2025 (oggi le centrali a carbone soddisfano
            appena il 16% del fabbisogno elettrico nazionale ma emettono circa il 40%
            della CO2 del sistema elettrico
            nazionale). La SEN ha inoltre accolto l’obiettivo 55% di energia elettrica da fonti
            rinnovabili entro il 2030, prevedendo che le rinnovabili crescano fino a soddisfare
            entro il 2030 il 55% dei consumi elettrici nazionali (39% nel 2015). Fonte dominante nel
            2030 resterà il gas naturale, come risorsa «di transizione». 
La SEN è un valido esempio di come
            la politica possa essere presente senza essere (sufficientemente) ambiziosa. L’orizzonte
            temporale andava spinto al 2050 e prevedere un’accelerata riduzione delle emissioni,
            almeno dell’80% se non del 100%. Questo obiettivo richiederebbe un quadro di interventi
            organici, decisi e tra loro coerenti nei vari settori, dalla generazione elettrica alla
            mobilità e al settore residenziale, con interventi sul parco circolante e lo stock degli
            edifici. Un piano che, in coerenza con l’attuale Piano nazionale di adattamento ai
            cambiamenti climatici, dovrebbe anche rivedere alcuni meccanismi decisionali, come
            l’unificazione delle deleghe dell’energia e dell’ambiente in capo a uno stesso
            dicastero, magari creato ex-novo. Un dicastero che potrebbe
            chiamarsi Ministero dello Sviluppo sostenibile, dal momento che anche l’Italia condivide
            il raggiungimento entro il 2030 dei 17 Sustainable Development Goals con tutti gli altri
            paesi firmatari dell’Agenda 2030 dell’ONU. Uno di questi obiettivi è la lotta al
            cambiamento climatico, rispetto alla quale il nostro paese deve fare certamente di più
            se è vero che i dati più recenti mostrano che in Italia le emissioni di
                CO2 sono tornate a crescere dal 2014. Nonostante
            l’ultimissimo dato del 2016 che mostra che i gas-serra in atmosfera hanno raggiunto i
            403 ppm (parti per milione), livello mai raggiunto negli ultimi 800 mila anni. Quando
            l’uomo ancora non era comparso sulla Terra.




Parte terza. Le politiche sociali






X. 

Il lavoro

Stefano Scarpetta OCSE.


Il capitolo inaugura la terza parte del volume, dedicata alle politiche
                sociali. In particolare, si tratta qui il complesso tema del lavoro. Negli ultimi
                anni l’Italia ha introdotto una serie di riforme ad ampio spettro per affrontare i
                nodi strutturali e permettere di cogliere le opportunità offerte da un mondo
                interconnesso e digitale: dalla riforma del mercato del lavoro (2014, Jobs Act), a
                quella dell’istruzione (2015, La Buona Scuola) e dell’innovazione (2015, Piano
                Nazionale Scuola Digitale e, per il triennio 2017-20, il Piano Nazionale per
                l’Industria 4.0). Occorre valutare queste riforme con cura, considerando che
                richiedono tempo per generare i benefici attesi, identificare i loro limiti e
                soprattutto velocizzare la loro attuazione laddove vanno nella giusta direzione, ma
                anche massimizzare sinergie e complementarietà.


Questo contributo è di Stefano Scarpetta.





Importante
	 Anche se il mercato del lavoro sembra aver
                    imboccato nel 2017 un sentiero di ripresa, l’Italia continua ad avere una delle
                    peggiori performance tra i paesi OCSE per quanto riguarda il tasso di
                    disoccupazione e la percentuale di occupati rispetto al totale della popolazione
                    in età lavorativa. 


	 La situazione critica del mercato del
                    lavoro italiano riflette problemi strutturali che la Grande Recessione ha
                    ulteriormente accentuato. tra cui in particolare un livello relativamente basso
                    di competenze disponibili affiancato da una debole domanda di competenze
                    avanzate, e quindi un loro uso limitato: il mismatch tra
                    domanda e offerta di competenze è di conseguenza elevato. 


	 La riforma Fornero-Monti e il Jobs Act
                    stanno contribuendo all’aumento della partecipazione e alla riduzione della
                    disoccupazione, ma per sanare davvero il mercato del lavoro è indispensabile
                    recidere il circolo vizioso che lega scarsità di capitale umano, debole
                    innovazione e adozione di nuove tecnologie, poca domanda di competenze e bassi
                    livelli di produttività e salari. 



Dopo un lungo periodo di crisi, nel 2017
        il mercato del lavoro sembra aver imboccato un sentiero di ripresa che si sta consolidando.
        Il tasso di disoccupazione è diminuito nuovamente, anche se nell’autunno 2017 si attesta
        ancora intorno all’11%, il terzo più alto tra i paesi OCSE e 4,5 punti percentuali al di
        sopra del livello pre-crisi. Altra nota positiva, il ritorno della percentuale di occupati
        rispetto al totale della popolazione in età compresa tra i 15 e i 74 anni quasi al livello
        pre-crisi, anche se resta – al 49,9% – la terza più bassa tra i paesi OCSE. L’apparente
        contrasto tra il persistere di un gap nel tasso di disoccupazione
        quando quello occupazionale è stato riassorbito è dovuto all’aumento significativo della
        partecipazione sul mercato del lavoro delle donne e dei lavoratori anziani. La
        partecipazione femminile ha continuato ad aumentare anche durante la crisi prolungando il
        trend consolidato nel decennio precedente, sebbene l’Italia sia ancora ben al di sotto della
        media europea e OCSE (cfr. capitolo XIV di Casarico e Profeta). Anche l’aumento dei tassi di
        partecipazione dei seniors rispecchia una tendenza già consolidata prima della crisi e
        rinforzata dalle riforme pensionistiche (cfr. capitolo XIII di Galasso e Patriarca). I
        giovani sono quelli che hanno subito la crisi in misura maggiore: malgrado l’incoraggiante
        riduzione della disoccupazione giovanile nel 2017, più di un terzo dei giovani attivi sul
        mercato sono alla ricerca di un posto di lavoro. 
Se gli effetti congiunturali sono stati
        particolarmente deleteri e persistenti, la situazione critica del mercato del lavoro
        italiano riflette anche problemi strutturali che la crisi ha solo accentuato. Il divario
        occupazionale per i gruppi potenzialmente svantaggiati, come madri con figli a carico,
        giovani che non studiano né sono in formazione, lavoratori anziani, stranieri e disabili è
        il quinto più alto tra i paesi OCSE. Inoltre, la percentuale di persone in età lavorativa
        che vivono al di sotto della soglia di povertà e il divario di reddito tra uomini e donne
        sono significativamente più alti della media. Nell’ultimo decennio ci sono stati dei
        miglioramenti – la percentuale di lavoratori sotto stress e il divario occupazionale per i
        lavoratori più anziani e, in maniera meno marcata, per le madri con figli a carico si sono
        ridotti – ma, come nella maggior parte dei paesi OCSE, l’insicurezza nel mercato del lavoro
        e la quota delle persone in età lavorativa che vivono in famiglie povere sono aumentate. 
I mercati del lavoro di tutti i paesi
        avanzati sono interessati da profondi e rapidi mutamenti legati alla globalizzazione, al
        cambiamento tecnologico e alle tendenze demografiche. In questo contesto, l’Italia sta
        avendo più difficoltà ad affrontare la transizione verso una società fondata
        sull’innovazione e le competenze. Lo sviluppo del dopoguerra, che ha permesso un rapido
        processo di convergenza verso le economie più ricche, si è fondato
        su un modello di produzione decentralizzato e distretti industriali che sfruttavano, e al
        contempo alimentavano, competenze tecniche e professionali avanzate. Negli ultimi 15 anni,
        l’Italia si è arenata in quello che può essere definito un equilibrio
            basso. A fronte dei miglioramenti nei tassi di occupazione, la produttività
        del lavoro e totale dei fattori (una proxy del progresso tecnico) sono
        addirittura diminuite (cfr. capitolo XV di Nicoletti), riaprendo un gap crescente con altri
        paesi avanzati come Sta﻿ti Uniti, Germania e Francia (fig. 10.1). 
I fattori sono molteplici, ma alcuni
        hanno la loro radice in un mercato del lavoro in cui ad un livello relativamente basso di
        competenze disponibili si è affiancata una debole domanda di competenze avanzate, e quindi
        un loro uso limitato. In Italia, più di 13 milioni di adulti hanno competenze di basso
        livello, percentuale tra le più elevate tra i paesi OCSE, e l’investimento in capitale umano
        è modesto se si pensa che solo il 20% degli italiani tra i 25 e i 34 anni è laureato
        rispetto alla media OCSE del 30%. Inoltre, anche a causa di trend demografici negativi, il
        numero assoluto di studenti iscritti all’università è sceso dell’8%, tra il 2000 e il 2015.
        I livelli di mismatch tra domanda e offerta di competenze sono
        anch’essi elevati: il 6% dei lavoratori possiede competenze inferiori a quelle richieste dal
        posto di lavoro e il 21% è sotto qualificato; allo stesso tempo, però, i lavoratori con
        competenze in eccesso sono l’11,7% e quelli sovra-qualificati il 18%. Inoltre, circa il 35%
        dei lavoratori è occupato in un settore non correlato ai propri studi, una delle percentuali
        più elevate nell’area OCSE. 
La scarsa domanda di competenze e il
            mismatch sono dovuti ad una struttura economica in cui accanto a
        imprese relativamente grandi, che competono con successo sul mercato globale e richiedono
        competenze di eccellenza, ve ne sono molte altre che operano con un management dotato di
        scarse competenze e lavoratori con livelli di produttività modesti. Insufficienti livelli di
            skills tra manager e lavoratori si combinano con bassi investimenti
        in nuove tecnologie che richiedono più elevato capitale umano, ma anche con un basso
        utilizzo di pratiche di lavoro innovanti, oramai essenziali per stimolare la produttività.
        Inoltre, i salari in Italia sono prevalentemente legati all’età e
        alla tipologia del contratto di lavoro, più che alla performance individuale, e ciò
        disincentiva un uso intensivo delle competenze sul posto di lavoro. 
[image: FIG. 10.1. L’evoluzione della produttività oraria del lavoro e dell’occupazione in Italia e in alcuni paesi OCSE.]
FIG. 10.1. L’evoluzione della
                produttività oraria del lavoro e dell’occupazione in Italia e in alcuni paesi OCSE.
                
Note: I dati per il tasso di
                occupazione si riferiscono al secondo trimestre 2017. 
Fonte: OECD Productivity Statistics
                (database), https://dx.doi.org/10.1787/data-00685-en e OECD Employment Database,
                    https://www.oecd.org/employment/emp/onlineoecdemploymentdatabase.htm.


[image: FIG. 10.2. Polarizzazione dell’occupazione in Italia e in altri paesi OCSE, 1995-2015 (variazioni in punti percentuali nella quota dell’occupazione totale).]
FIG. 10.2. Polarizzazione
                dell’occupazione in Italia e in altri paesi OCSE, 1995-2015 (variazioni in punti
                percentuali nella quota dell’occupazione totale). 
Fonte: OCSE, Prospettive dell’occupazione,
                2017.


Questi elementi sono alla base della
        forte polarizzazione del mercato del lavoro (fig. 10.2), con domanda concentrata
        prevalentemente su alte e basse competenze in mansioni non routinarie, mentre le opportunità
        di lavoro con competenze intermedie sono in declino. L’Italia si distingue dagli altri paesi
        OCSE, però, perché la polarizzazione è bilanciata ai due estremi – alte e basse competenze –
        mentre altrove è fortemente tirata dalla domanda di alte competenze. Allo stesso tempo
        questi elementi hanno avviato, nel tempo, un circolo vizioso in cui l’investimento in
        capitale umano – formazione iniziale e formazione continua – ha uno scarso rendimento e
        quindi è subottimale; a sua volta la scarsità di capitale umano frena l’innovazione e
        l’adozione di nuove tecnologie, con effetti negativi su domanda di competenze, produttività
        e salari. 
Altri saggi in questo volume affrontano
        il tema di come creare il contesto istituzionale e di policy per
        incoraggiare l’investimento, creare nuove imprese e ridare slancio
        all’economia. Molto si può e si deve fare anche nell’ambito delle politiche delle
        competenze, del lavoro e sociali come essenziale complemento al miglioramento del
            business climate. 
Negli ultimi anni l’Italia ha introdotto
        una serie di riforme ad ampio spettro per affrontare i nodi strutturali e permettere di
        cogliere le opportunità offerte da un mondo interconnesso e digitale: dalla riforma del
        mercato del lavoro (2014, Jobs Act), a quella dell’istruzione (2015, La Buona Scuola) e
        dell’innovazione (2015, Piano Nazionale Scuola Digitale e, per il triennio 2017-20, il Piano
        Nazionale per l’Industria 4.0). Occorre valutare queste riforme con cura, considerando che
        richiedono tempo per generare i benefici attesi, identificare i loro limiti e soprattutto
        velocizzare la loro attuazione laddove vanno nella giusta direzione, ma anche massimizzare
        sinergie e complementarietà. 
1.
            Facilitare la transizione scuola-lavoro e il matching 



Il Jobs Act è un elemento portante
            del recente processo di riforma. Tra i suoi obiettivi chiave c’è ridurre la profonda e
            radicata dualità del mercato del lavoro, introducendo un contratto a tutele crescenti e
            riducendo l’incertezza sui costi di licenziamento, limitando le circostanze in cui è
            previsto il reintegro nei casi di licenziamento economico e specificando l’ammontare
            dell’indennizzo (comunque generoso) in caso di licenziamento senza giusta causa. Nel
            2015, la legge di bilancio ha anche introdotto un taglio temporaneo dei contributi per
            le imprese che assumono lavoratori con il nuovo contratto a tutele crescenti. L’evidenza
            empirica sull’impatto della riforma è ancora limitata. Da un punto di vista comparativo,
            essa ha avvicinato l’Italia alla media OCSE dell’indicatore del grado di rigidità del
            sistema di protezione dell’occupazione (Employment Protection
                Legislation). Rispetto all’impatto concreto sul mercato del lavoro, nel
            primo anno di vita è stato molto favorevole non solo nell’impulso alla creazione di
            posti di lavoro, ma anche sulla loro composizione, con una
            quota importante di contratti permanenti in un contesto di crescita economica
            addirittura negativa. A fine 2017, circa 850 mila posti di lavoro sono stati creati
            dall’introduzione della riforma, mentre il numero di nuovi contratti a tempo
            indeterminato è aumentato e molti contratti di apprendistato e temporanei sono stati
            trasformati in contratti permanenti. Tutto questo effetto è stato trainato anche dal
            cospicuo incentivo fiscale e occorre monitorare la riforma ed evitare passi indietro
            che, per garantire una presunta e non reale maggiore protezione del lavoratore, creino
            nuova incertezza e incentivino a ricorrere ancor più a contratti precari. 
L’altro pilastro del Jobs Act, a
            volte sottovalutato, è il rafforzamento del sistema di welfare (ad esempio indennità di
            disoccupazione universale) e delle politiche attive del lavoro con la creazione
            dell’Agenzia Nazionale per le Politiche Attive (ANPAL), così come il migliore
            coordinamento tra politiche passive e attive, condizionando l’erogazione delle indennità
            alla partecipazione a misure di attivazione. Inoltre, limitando l’uso e la durata della
            Cassa Integrazione Guadagni in caso di crisi industriali, il Jobs Act ha inteso limitare
            il rischio di parcheggio di lungo periodo dei lavoratori con la conseguente perdita di
            capitale umano e di motivazione nella ricerca di un posto di lavoro. Questi sono senza
            dubbio dei passi in avanti che allineano l’Italia alle pratiche già applicate in molti
            paesi OCSE. 
La sconfitta della riforma
            costituzionale nel dicembre 2016 ha modificato il progetto iniziale per l’ANPAL di
            centralizzare la responsabilità per le politiche attive, che rimangono una competenza
            condivisa tra Stato e regioni, con il risultato che nella loro attuazione permangono
            problemi seri di coordinamento e indirizzo. L’Italia ha una spesa per le politiche
            attive simile alla media OCSE (0,5% del PIL nel 2015) ma ben al di sotto del livello di
            spesa di Germania (0,63%), con un tasso di disoccupazione che è meno della metà di
            quello italiano, e soprattutto Francia (1%), con livello simile di disoccupazione.
            L’ANPAL è oggi operativa, anche se con un mandato limitato, e la sua sfida principale è
            sviluppare un dialogo e una cooperazione efficace nel coordinamento delle misure passive
            (che sono attualmente sotto la responsabilità dell’Istituto
            nazionale della previdenza sociale, INPS) con quelle attive
            (che appunto rimangono responsabilità delle regioni). È necessario creare delle linee
            guida nazionali e procedure omogenee di profilaggio dei disoccupati volto
            all’identificazione dei servizi specifici che possano favorire il loro (re)inserimento.
            Data la forte differenziazione delle risorse e capacità operative dei centri per
            l’impiego sul territorio nazionale, occorre anche utilizzare programmi di interesse
            nazionale – come la garanzia giovani – che possano essere gestiti centralmente anche se
            con la collaborazione diretta delle regioni. Seguendo inoltre l’esperienza di altri
            paesi, anche europei, sarà necessario esplorare forme di collaborazione con i prestatori
            privati – agenzie interinali – che già operano sul territorio. In questi paesi, i
            prestatori privati sono remunerati sulla base dei risultati – occupazione e stabilità
            del posto di lavoro – e operano all’interno di linee guida ben definite, con un’attività
            di complemento a quella svolta dagli uffici per l’impiego. 

2.
            Migliorare l’offerta di competenze e la loro rispondenza alle necessità del mercato 



Se la riforma del mercato del
            lavoro, insieme con le altre riforme volte a migliorare il business
                climate, sono pilastri importanti di una strategia integrata di rilancio
            della nostra economia per uscire dal basso equilibrio, senza uno
            sforzo consistente nell’investimento di capitale umano sarà difficile sostenere la
            crescita e soprattutto garantire opportunità di lavoro soddisfacenti. Come ricordano
            Casalone e Checchi, la riforma della Buona Scuola, oltre che stabilizzare un gran numero
            d’insegnanti precari, ha introdotto diverse misure per migliorare le pratiche di
            gestione scolastica e favorire l’inserimento dei giovani sul mercato del lavoro. La
            riforma ha dato maggiore autonomia alle scuole, introdotto un bonus che valorizza il
            merito degli insegnanti, rafforzato la responsabilità dei dirigenti scolastici, reso
            obbligatorio e permanente lo sviluppo professionale degli insegnanti e aumentato i
            relativi fondi. La riforma introduce anche il Piano Nazionale Scuola Digitale per
            rafforzare le competenze digitali di insegnanti e studenti e
            favorire la diffusione dell’accesso a internet e alle piattaforme digitali. 
Un elemento importante della riforma
            è l’introduzione dell’Alternanza Scuola Lavoro (ASL) che rende obbligatoria l’esperienza
            formativa in ambienti di lavoro durante gli ultimi tre anni di istruzione secondaria
            superiore e come pre-requisito per l’ammissione agli esami di Stato. Inoltre,
            l’alternanza scuola-lavoro rafforzata è stata introdotta nel sistema regionale
            dell’Istruzione e Formazione Professionale (IeFP) per contenere il tasso di abbandono
            degli studenti e offrire loro l’opportunità di acquisire competenze professionali di cui
            ha bisogno il mercato del lavoro. Anche se di breve durata, l’esperienza nel mondo del
            lavoro è un primo passo verso l’acquisizione dei soft skills che
            molti datori di lavoro considerano sempre più essenziali a fianco di solide competenze
            di base. In questo ambito, l’Italia è il fanalino di coda, insieme ad altri paesi
            dell’Europa meridionale – il 10% dei 20-24enni acquisiscono un’esperienza lavorativa
            durante il loro percorso formativo, a riscontro di oltre il 50% tra i giovani canadesi e
            olandesi. Occorre garantire che questa esperienza lavorativa non sia un parcheggio o
            molto peggio una forma di lavoro non remunerato, ma al contrario permetta di acquisire
            esperienza complementare a quella scolastica. Gli interventi richiedono partecipazione
            attiva e impegno da parte di tutti gli attori coinvolti: gli insegnanti, i dirigenti
            scolastici, le famiglie, i datori di lavoro e i giovani in primo luogo. In questo senso,
            occorre considerare un sostegno rafforzato e probabilmente risorse aggiuntive per i
            dirigenti scolastici, al fine di gestire i cambiamenti introdotti dall’ASL e stabilire
            partenariati con le imprese. 
L’ASL e le IeFP devono inserirsi in
            una riflessione più ampia sul ruolo della formazione tecnico-professionale. Negli ultimi
            decenni l’Italia, come molti paesi europei e dell’area OCSE, ha disinvestito dalla
            scuola tecnico-professionale, che pur era stata uno dei fondamenti del successo dei suoi
            distretti industriali che trovavano nel mercato del lavoro locale le competenze
            necessarie a competere a livello globale. I nuovi Istituti Tecnici Superiori (ITS),
            anche se per il momento su scala limitata, sono un esempio incoraggiante di innovazione,
            con risultati positivi in termini di occupabilità dei
            diplomati, specialmente nelle aree più dinamiche del paese. Occorre valutare la
            possibilità di estendere il numero di iscritti, mantenendo la qualità dell’insegnamento. 
L’altra grande area d’intervento
            prioritario, in cui segnali incoraggianti sono emersi negli ultimi anni, è
            l’apprendistato di qualità. Quello per la formazione più avanzata e per la ricerca,
            recentemente rinnovato dal Jobs Act, offre l’opportunità di migliorare l’accesso
            all’istruzione universitaria e migliorare le sinergie tra università, altri enti di alta
            formazione, e mercato del lavoro. Inoltre, la possibilità di ottenere una certificazione
            formale delle competenze acquisite durante l’apprendistato dovrebbe rafforzarne
            l’attrattività. C’è però bisogno di dare continuità e coerenza agli interventi. 
Altro grande cantiere in cui sforzi
            decisamente più sostenuti sono necessari è quello dell’istruzione/formazione per gli
            adulti. Come si è ricordato, gli italiani adulti hanno livelli di competenze – capacità
            di lettura e competenze matematiche – tra i più bassi dell’area OCSE. Anche tra i
            (pochi) laureati il livello medio di competenze pone l’Italia al
                26o posto su 29 paesi OCSE. Con la rivoluzione digitale
            che procede a ritmi sostenuti, adeguare le competenze degli adulti dando loro, tra
            l’altro, un minimo di competenze digitali diviene un imperativo categorico. In Italia,
            come in tutti i paesi OCSE, la formazione professionale si rivolge prevalentemente ai
            lavoratori con livelli relativamente elevati di competenze (circa il 40% partecipa a
            formazione formale e informale, fig. 10.3). I lavoratori a bassi livelli sono
            scarsamente coinvolti nella formazione (solo il 10% partecipa), anche se sono in teoria
            quelli che ne avrebbero il maggior bisogno. Ridurre questo gap nell’accesso alla
            formazione continua è una delle grandi sfide per evitare che la rivoluzione digitale non
            diventi un ulteriore fattore di diseguaglianza. 
Il governo ha recentemente preso
            provvedimenti per aumentare l’offerta con strutture specifiche come i Centri Provinciali
            per l’Istruzione degli Adulti (CPIA), che dovrebbero permettere una più flessibile
            erogazione dei servizi, riconoscendo le competenze pregresse dei lavoratori e adottando
            misure che meglio rispondono ai bisogni specifici di ciascun
            individuo. Occorre però mettere a sistema questi interventi e, soprattutto, coinvolgere
            maggiormente i datori di lavoro in uno sforzo comune. Un passo interessante in questo
            senso è la classificazione come investimento, e non spesa corrente, delle spese per
            formazione del personale introdotta nella legge di bilancio. Insieme con il super e
            l’iper-ammortamento per il rinnovo degli impianti in chiave 4.0 e il credito d’imposta
            sulle spese in ricerca e sviluppo, queste misure hanno il potenziale di stimolare la
            formazione e l’investimento in capitale umano. Altri paesi, tra cui Francia e Germania,
            hanno di recente introdotto il cosiddetto «conto personale di formazione», che assegna
            al lavoratore un monte-ore di formazione da utilizzare per programmi formativi definiti
            con i servizi per l’impiego e il coinvolgimento dei datori di lavoro. Sebbene ancora in
            fase sperimentale, queste nuove iniziative rappresentano un’innovazione interessante
            volta a offrire una formazione che risponda alle esigenze di
            medio periodo dell’impresa, ma anche e soprattutto del lavoratore. 
[image: FIG. 10.3. Percentuale degli adulti che hanno partecipato alla formazione professionale nell’anno precedente l’inchiesta, secondo il livello di competenze, 2013.]
FIG. 10.3. Percentuale degli
                    adulti che hanno partecipato alla formazione professionale nell’anno precedente
                    l’inchiesta, secondo il livello di competenze, 2013. 
Note: Livello 0-1 è il livello di
                    competenze più basso; livello 4-5 è quello più alto. 
Fonte: OCSE, Inchiesta
                        sulle competenze degli adulti, PIAAC, 2013. 



3. Note
            conclusive 



Lo si sarebbe potuto scrivere anche
            anni fa, ma l’Italia che inaugura la nuova legislatura è a un bivio storico, tra la
            Scilla del rilancio economico e sociale e il Cariddi del rapido declino, in un circolo
            vizioso di bassa produttività, scarsi salari, limitate opportunità professionali dei
            lavoratori e insufficienti investimenti in capitale umano. Pensare di poter uscire da
            questo basso equilibrio intervenendo solo dal lato dell’offerta, o della domanda, è
            probabilmente velleitario. Da un lato occorre senz’altro un intervento in profondità
            sulla domanda attraverso un rinnovato sforzo per promuovere l’investimento,
            l’innovazione e un mercato del lavoro fluido e che offra adeguata protezione ai
            lavoratori. Dall’altro lato, però, senza uno sforzo massiccio nella qualificazione del
            capitale umano è difficile avviare l’Italia lungo un sentiero di crescita forte e
            sostenuto nel tempo. La buona notizia è che gli ultimi governi hanno messo in cantiere
            una batteria di riforme strutturali importanti (cfr. capitolo II di Codogno). Si può e
            si deve discutere e valutare le loro componenti specifiche e attuare tutte le misure
            correttive necessarie. Ma occorre soprattutto assicurarne la completa
                attuazione e garantirne la continuità così
            da stimolare quei cambiamenti nei comportamenti dei vari attori economici che sono
            necessari per ottenere risultati. C’è da augurarsi che, al di là degli slogan
            elettorali, il nuovo governo sia dotato della lungimiranza necessaria a proseguire nel
            cammino di riforme, coerenza e progresso: l’Italia ha le potenzialità per uscire dal
            basso equilibrio, ma non può permettersi passi indietro e involuzioni populiste.
        




XI. 

L’istruzione e la formazione
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Il capitolo si occupa della questione dell’istruzione nel nostro paese, uno tra
                quelli dell’UE che ha le spese più basse in questo settore, nel quale la politica ha
                cercato negli ultimi anni di stabilizzare i docenti precari ma senza occuparsi di
                migliorare la gestione delle risorse umane. Il capitolo illustra come per il futuro
                si dovrebbe mirare ad ampliare il periodo di permanenza nel sistema scolastico, a
                partire dalla partecipazione agli asili nido fino all’accesso all’istruzione
                post-secondaria. Inoltre si rende necessario ridurre le differenze nelle competenze
                tra le diverse aree del paese. 


Questo contributo è di Giorgia Casalone e Daniele
            Checchi. 


Si riprendono in questo capitolo elementi contenuti
            nel capitolo «L’istruzione pubblica alla luce delle recenti riforme», in G. Arachi e M.
            Baldini (a cura di), La finanza pubblica italiana – Rapporto 2017, Bologna, Il Mulino,
            2017.





Importante
	 L’Italia ha una spesa per istruzione tra
                    le più basse tra i paesi UE. Questo è particolarmente vero a livello di
                    istruzione terziaria. 


	 Le politiche degli ultimi anni hanno
                    mirato principalmente a stabilizzare i docenti precari della scuola, senza
                    migliorare la gestione delle risorse umane. 


	 Le politiche future dovrebbero mirare ad
                    ampliare il periodo di permanenza nel sistema scolastico, aumentando sia il
                    tasso di partecipazione agli asili nido, sia i tassi di accesso all’istruzione
                    post-secondaria. Oltre a ciò, dovrebbero puntare a ridurre il gap nelle
                    competenze tra le diverse aree del paese. 



L’istruzione è un fattore di crescita
        economica, coesione sociale e realizzazione personale, oltre a una delle componenti
        fondamentali della spesa pubblica. In Italia le risorse dedicate all’istruzione hanno subito
        una forte contrazione nel periodo successivo al 2008 (tra le più pesanti tra i paesi
        dell’OCSE) e solo a partire dal 2015 questa tendenza è stata invertita. Contemporaneamente
        la scuola e l’università sono state oggetto di vari interventi legislativi che, pur non
        sovvertendo radicalmente il sistema, hanno inciso significativamente sulla sua
        organizzazione e finanziamento. 
    
1. Il
            sistema formativo italiano 



La scuola italiana raggiunge
            performance soddisfacenti in alcune aree (partecipazione prescolare, acquisizione di
            competenze), ma sono varie le criticità (abbandono scolastico, bassa frequenza
            nell’istruzione terziaria, occupabilità dei laureati, apprendimento permanente degli
            adulti). In più c’è un ampio divario territoriale nella qualità del sistema. 
1.1. La
                scuola pre-primaria 



La formazione è un processo
                cumulativo, per cui intervenire precocemente migliora l’apprendimento in tutti gli
                stadi successivi. In più la frequentazione degli asili nido attutisce l’influsso
                dell’ambiente familiare sulle performance scolastiche. 
I bimbi italiani sotto i 3 anni
                frequentano poco gli asili nido, con forti differenze di copertura territoriale,
                coerente con i divari territoriali dei tassi di attività femminili. I tassi di
                partecipazione sono decisamente più elevati nella scuola dell’infanzia,
                avvicinandosi al 95%, di cui il 37% in strutture private o convenzionate, spesso ad
                ispirazione religiosa. 
La legge n. 107/2015 prevede la
                creazione di un Sistema integrato di educazione e d’istruzione dalla nascita fino ai
                6 anni, con l’obiettivo ambizioso di portare i tassi di partecipazione al 33% della
                popolazione in età 0-3 anni. L’importo stanziato (239 milioni di euro all’anno)
                sembra però per molti versi insufficiente, ancor più alla luce dell’obiettivo
                parallelo di elevare la qualità dell’offerta (dal 2019 i nuovi docenti dovranno
                essere laureati). 

1.2. La
                scuola primaria e secondaria del primo ciclo 



Secondo le indagini
                internazionali PIRLS e TIMMS, gli studenti della scuola primaria in Italia ottengono
                risultati soddisfacenti. Nell’indagine PIRLS 2011 sulle competenze di lettura,
                l’Italia si colloca nella parte alta della classifica con
                un punteggio medio pari a 541 (tab. 11.1 – punteggio medio internazionale pari a
                500), simile a quelli registrati da Svezia, Germania e Paesi Bassi. In una posizione
                più bassa, si colloca il risultato italiano (508) nell’indagine TIMMS 2011 sulle
                competenze matematiche al quarto anno, mentre al termine della scuola secondaria
                inferiore (ottavo anno) i risultati degli studenti italiani (498) sono leggermente
                al di sotto della media internazionale (sempre pari a 500). 
TAB.
                        11.1. Risultati nella scuola primaria, per macro-aree italiane –
                    PIRLS, TIMMS e INVALSI
	 	PIRLS quarto anno
                                lettura 	 	TIMMS 2011
                                matematica 	 	INVALSI 2016  lettura 
	 	2001 	2006 	2011 	 	4o anno 	8o anno 	 	2o anno  	5o anno 	8o anno 
	Nord-Ovest
	
                                560

                            	
                                555

                            	
                                555

                            	 	
                                520

                            	
                                514

                            	 	
                                201

                            	
                                204

                            	
                                206

                            
	Nord-Est
	
                                546

                            	
                                555

                            	
                                547

                            	 	
                                512

                            	
                                524

                            	 	
                                201

                            	
                                200

                            	
                                207

                            
	Centro
	
                                548

                            	
                                557

                            	
                                542

                            	 	
                                509

                            	
                                505

                            	 	
                                203

                            	
                                203

                            	
                                204

                            
	Sud
	
                                528

                            	
                                546

                            	
                                534

                            	 	
                                505

                            	
                                484

                            	 	
                                200

                            	
                                198

                            	
                                193

                            
	Isole
	
                                525

                            	
                                546

                            	
                                522

                            	 	
                                487

                            	
                                464

                            	 	
                                193

                            	
                                192

                            	
                                187

                            
	Italia
	
                                541

                            	
                                551

                            	
                                541

                            	 	
                                508

                            	
                                498

                            	 	
                                200

                            	
                                200

                            	
                                200

                            
	Fonti: Siti internet
                                PIRLS-TIMMS e INVALSI.




Se si scompone il punteggio
                medio nazionale secondo la dimensione geografica, è possibile tuttavia osservare
                come le differenze territoriali siano già percepibili nella scuola secondaria di
                primo grado e si mantengano nel tempo (tab. 11.1). Dai dati INVALSI traspare come i divari territoriali siano
                relativamente contenuti nel corso della scuola primaria e tendano ad allargarsi nel
                passaggio alla scuola secondaria di primo grado. In media gli alunni nelle scuole
                meridionali perdono un punto percentuale per anno di scuola rispetto al resto del
                paese. 
La connessione tra dotazione
                d’insegnanti e livello degli apprendimenti non è univoca, anche se la riduzione del
                numero degli insegnanti dovuta alla riforma Gelmini (che aboliva la compresenza di
                più insegnanti nelle stesse classi) avrebbe causato un lieve calo degli
                apprendimenti. Il recupero dell’organico in atto dal 2014, e addirittura il
                superamento del livello di partenza a seguito della regolarizzazione dei precari,
                potrebbe condurre a un miglioramento dei risultati medi nei
                test.
            
La questione del corpo docente
                non si limita però alla sua consistenza numerica: è anche e soprattutto una
                questione di qualità e impegno. Sul fronte del reclutamento, la riforma della Buona
                scuola (legge n. 107/2015) cerca di evitare il ricrearsi delle liste di attesa
                (graduatorie ad esaurimento), degenerate nel precariato di massa. L’innovazione più
                rilevante è che l’ingresso sarà a numero chiuso, definito a livello centrale sulla
                base delle proiezioni del fabbisogno insegnante costruite sui pensionamenti attesi e
                sui cambiamenti demografici che determinano la definizione dell’organico. A un
                disegno normativo totalmente condivisibile è però corrisposta una fase transitoria
                molto discutibile, in cui la nuova offerta di docenti si è scontrata con
                    mismatch (l’imperfetta coincidenza tra le caratteristiche
                della domanda e dell’offerta) temporali (insegnanti precari con un incarico annuale
                presso la scuola A assegnati alla scuola B, creando quindi una scopertura in corso
                d’anno nella scuola A) e disciplinari (nelle materie scientifiche in particolare).
                In più, l’avvio dei concorsi non è riuscito a produrre un numero sufficiente di
                abilitati per coprire i fabbisogni dovuti al pensionamento, per cui permane il
                ricorso ai docenti precari. 

1.3.
                La scuola secondaria del secondo ciclo 



La scuola secondaria
                superiore, pur risentendo anch’essa dei problemi di gestione dell’organico
                didattico, registra progressi importanti sul fronte delle competenze (inchieste
                PISA) e della conclusione del ciclo. 
Sul primo versante c’è
                graduale convergenza verso la media dei paesi OCSE, dovuta principalmente al
                recupero delle aree meridionali, anche se con un recente riallargamento dei divari
                territoriali (riconducibile ad un’ottima performance degli studenti del Nord-Est).
                Per quanto riguarda invece l’abbandono scolastico, l’Italia registra un notevole
                miglioramento nel corso del tempo e già nel 2014 scende al di sotto dell’obiettivo
                nazionale del 16%. Se il trend dovesse proseguire, il nostro paese potrebbe
                addirittura centrare l’obiettivo scelto dagli altri paesi europei, pari al 10%.
                Anche in questo caso, tuttavia, le differenze per
                macro-aree sono tuttora pronunciate (tab. 11.2). 
TAB.
                        11.2. Tassi di abbandono scolastico (early school leaving) per
                    macro-area – popolazione in età 18-24 con al più un titolo di scuola secondaria
                    inferiore e che non ha proseguito nell’istruzione o nella formazione
	Aree
                                    geografiche 	2000 	2005 	2010 	2011 	2012 	2013 	2014 	2015 	2016 
	Nord-Ovest
	23,7
	20,8
	17,7
	16,4
	15,7
	15,4
	12,9
	12,9
	12,0

	Nord-Est
	20,9
	18,5
	15,1
	14,8
	14,3
	12,3
	10,6
	10,1
	8,9

	Centro
	20,4
	16,0
	14,6
	15,3
	14,3
	13,5
	12,4
	11,5
	10,8

	Sud
	28,1
	24,9
	20,9
	19,3
	19,2
	19,2
	17,2
	17,0
	16,6

	Isole
	32,0
	30,5
	25,2
	24,5
	24,5
	25,2
	23,9
	24,0
	22,4

	Italia
	25,1
	22,1
	18,6
	17,8
	17,3
	16,8
	15,0
	14,7
	13,8

	UE (27
                                    paesi)
	17,6
	15,8
	14,0
	13,5
	12,8
	12,0
	11,3
	11,0
	10,8

	Fonte:
                            Eurostat.




Se l’obiettivo è garantire un
                livello minimo di qualificazione post-obbligo, allora il tasso di early
                    school leaving è adeguato perché valorizza la formazione
                professionale. Se è invece quello di assicurare a tutti l’opportunità di poter
                accedere alla formazione terziaria, allora la definizione dovrebbe conteggiare tutti
                coloro che non conseguono un titolo secondario quinquennale. 
I governi recenti,
                indipendentemente dalla coloritura politica, hanno favorito la transizione dalla
                scuola al mercato del lavoro, attraverso tre strategie principali: potenziare
                l’apprendistato, ridisegnare la formazione professionale, in un’unica cornice
                statale centralizzata, e inserire brevi esperienze formative in azienda all’interno
                dei percorsi curriculari di qualunque indirizzo (alternanza scuola-lavoro). Il
                governo Gentiloni ha anche rafforzato il finanziamento del diritto allo studio.
            

1.4.
                L’università 



Nello scorso decennio i tassi
                di passaggio dalla scuola secondaria all’università si sono innalzati a seguito
                della riforma del 3 + 2 e sono restati intorno al 50%. Dato che la quota di
                popolazione che consegue un diploma di maturità è del 78,5%, s’iscrive
                all’università il 39% di ogni coorte di età, rendendo
                automaticamente impossibile raggiungere l’obiettivo europeo di avere almeno il 40%
                della popolazione giovane con istruzione terziaria. 
Desta ulteriore preoccupazione
                la desertificazione universitaria delle regioni meridionali (e in particolare della
                Sicilia). Il deflusso di studenti, specialmente nei corsi magistrali, assume la
                forma di un vero e proprio brain drain, crea problemi di
                sostenibilità finanziaria per gli atenei, si traduce in un graduale congelamento
                delle possibilità di sostituire i docenti che si pensionano ed esacerba altri
                problemi di gestione e di qualità della ricerca. 
Basso tasso d’iscrizioni,
                variabilità nel tempo, elevati tassi di abbandono ed eccessiva durata dei percorsi
                continuano a produrre come risultato un ridotto numero di laureati. La differenza
                fondamentale rispetto al resto d’Europa è data dall’assenza di un vero canale
                formativo terziario non accademico. Rimangono a livello di sperimentazione le
                iniziative di IFTS (Istruzione e formazione tecnica superiore), che non superano i 6
                mila studenti. 
Sul fronte della qualità della
                didattica, il sistema universitario italiano sembra particolarmente carente nel
                migliorare il processo di ammissione (che non si esaurisce nel numero programmato,
                ma deve accertare anche le competenze iniziali) e aumentare la quota di laureati e
                in tempi regolari. 
L’insoddisfacente valutazione
                della preparazione iniziale degli immatricolati e, ancor più, la carenza di attività
                propedeutiche ai corsi universitari sono tra le probabili cause dei fenomeni
                dell’abbandono e delle iscrizioni fuoricorso, particolarmente diffusi in Italia.
                Indurre gli atenei a considerare come parametri livello di competenze acquisite,
                grado di soddisfazione e risultati in termini di occupabilità è il compito del
                processo di autovalutazione (AVA) introdotto negli atenei italiani nel 2015. Una
                dimensione che si interseca con il problema dell’abbandono, infine, è il costo
                dell’iscrizione universitaria, che varia significativamente sia tra atenei sia tra
                macro-aree. L’Italia risulta essere al terzo posto nell’Unione europea per ammontare
                medio delle tasse universitarie,﻿ dopo Regno Unito e Paesi Bassi. 
Particolarmente preoccupante è
                poi la situazione relativa alle politiche di reclutamento nell’università. Benché il
                governo Gentiloni abbia arrestato il declino degli organici
                che procedeva ininterrottamente da un decennio, non vi è stato alcun recupero
                rispetto al 2008, e la situazione è destinata a peggiorare nei prossimi cinque anni
                a causa della prevista fuoriuscita per pensionamento di ulteriori 10 mila docenti e
                ricercatori. 
Una possibile via d’uscita
                rispetto ai problemi sopra descritti (bassa quota di laureati, mobilità
                uni-direzionale degli studenti dal Sud verso il Centro-Nord, carenza di organico)
                potrebbe essere quella di favorire una graduale differenziazione del sistema
                universitario. Da un lato le università che siano principalmente centri
                    didattici, a larga diffusione sul territorio, che erogano formazione
                triennale più orientata al mercato del lavoro avvalendosi anche di docenti a
                contratto con elevati carichi didattici (sul modello degli adjunct
                    professor statunitensi). Dall’altro, le università che siano anche
                    centri di ricerca offrendo corsi magistrali e dottorali e
                svolgendo attività di ricerca valutata. Questo sistema potrebbe funzionare solo a
                patto di assicurare una reale uguaglianza delle opportunità di accesso agli studenti
                fuori sede, introducendo borse di studio per gli studenti meritevoli, di importo
                adeguato a coprire i costi di spostamento e mantenimento. 


2. È un
            problema di spesa? Confronti internazionali 



L’Italia era nel 2015 il
            terzultimo paese dell’Unione europea (dopo Romania e Irlanda) per rapporto tra spesa
            pubblica per istruzione e PIL con un valore pari al 4% (fig. 11.1). Questo indicatore,
            già tra i più bassi in Europa nel 2007 (4,5% rispetto ad una media UE del 5,5%), si è
            ulteriormente contratto nel periodo della crisi, a testimonianza che le risorse
            destinate all’istruzione sono state uno strumento per l’aggiustamento fiscale. La
            componente pubblica della spesa per istruzione in Italia è tra le più alte al mondo per
            tutti i cicli scolastici fino alla secondaria superiore (96% rispetto ad una media OCSE
            del 91%), mentre a livello di istruzione terziaria la componente privata assume una
            rilevanza decisamente consistente (33%).
        
[image: FIG. 11.1. Spesa pubblica per istruzione rispetto al PIL 2015 e variazione 2007-15.]
FIG. 11.1. Spesa pubblica per
                    istruzione rispetto al PIL 2015 e variazione 2007-15. 
Fonte: Eurostat, Government Expenditure by Function –
                        COFOG, 2017, https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en.


La spesa pubblica è passata da
            poco meno di 50 miliardi di euro nel 2014 a più di 54 miliardi di euro nel 2017. Più del
            99% della spesa è rappresentata dalla spesa corrente, composta per il 75% da redditi da
            lavoro dipendente che, a seguito delle assunzioni di docenti determinate dalla riforma
            della Buona scuola, sono aumentati di circa 3 miliardi di euro. Il costo del personale
            docente, la componente di gran lunga più rilevante della spesa per istruzione, dipende
            da due parametri: il numero medio di studenti per docente e il salario medio dei docenti
            stessi. Il rapporto studenti/docenti è in linea con quello dei principali paesi europei
            nei primi quattro cicli di istruzione (dalla pre-primaria alla secondaria superiore),
            mentre è molto superiore a livello universitario. Il salario medio dei docenti italiani
            (circa US$ 30.000 annui per un docente della scuola primaria con dieci anni di
            esperienza), come noto, è sotto la media sia OCSE, sia UE. Tuttavia, se si considerano
            l’impegno orario a scuola e, soprattutto, se lo si rapporta al PIL pro capite, il
            salario orario dei docenti italiani si discosta molto poco dai valori medi degli altri
            paesi. Le spese in conto capitale, invece, sono cresciute nel 2015-16, per poi scendere
            nel 2017 sotto i valori del 2014. 
Rispetto agli altri paesi europei,
            è maggiore la quota di risorse pubbliche destinate alla scuola secondaria superiore e
            minore quella per l’università. 
Il dato relativo alla spesa media
            per studente rapportata al PIL pro capite mostra un quadro che risulta parzialmente
            diverso: l’Italia è molto vicina alla media europea o addirittura leggermente sopra (per
            la scuola primaria) per i primi tre cicli scolastici, mentre è decisamente sotto per
            l’istruzione terziaria nel quale invece investono massicciamente tutti i grandi paesi
            europei (compresa la Spagna). 

3.
            Conclusioni 



Questa breve rassegna del sistema
            formativo italiano, concepito unitariamente dal nido all’università, mette in rilievo la
            limitata capacità programmatoria nella gestione delle risorse umane come una delle cause
            principali dell’eterogenea efficacia del sistema formativo. A
            dispetto della facile prevedibilità dei movimenti demografici, si susseguono immissioni
            di personale ad ondate, che creano problemi gestionali non indifferenti. Questo produce
            a catena una serie di problemi legati alla difficoltà di programmazione delle carriere,
            insegnanti o professorali, all’eccessivo turnover del personale sulle posizioni
            assegnate e al perpetuarsi nel tempo dei divari territoriali. 
Sempre all’insufficiente capacità
            programmatoria sembra anche ascrivibile lo squilibrio tra le risorse attribuite alla
            scuola e quelle attribuite all’università, che sta probabilmente alla base degli
            insoddisfacenti risultati in termini di popolazione laureata. 
Su questo quadro si è innestata la
            riforma della Buona scuola, attuata parzialmente nell’anno scolastico 2015-16 e
            completamente nell’anno scolastico successivo. Oltre che sulla gestione del personale
            insegnante e la lotta al mismatch, interviene sul fronte del ruolo
            dei dirigenti scolastici nel coordinare il potenziale didattico presente nella propria
            scuola. 
Sarebbe prematuro cercare di
            valutarne i risultati e quindi sarebbe necessariamente inefficace intervenire di nuovo
            nei prossimi anni a livello sistemico. Il che non impedisce di programmare nuovi
            cantieri di riforma specifici. 
In questa prospettiva, un
            intervento legislativo che probabilmente si renderà necessario nei prossimi anni ma che,
            correttamente, non è stato affrontato al termine della legislatura, riguarda la
            riorganizzazione dei cicli scolastici. L’attuale scansione risulta infatti poco coerente
            con l’obbligo scolastico a 16 anni, dal momento che a quell’età uno studente in regola
            con il percorso di studi, ha affrontato solamente i primi due anni della scuola
            superiore e, quindi, ottempera all’obbligo senza aver ottenuto un diploma finale. Una
            riforma dei cicli avrebbe altri due effetti positivi. In primo luogo consentirebbe di
            affrontare il problema della scuola secondaria di primo grado, vero snodo critico del
            nostro sistema scolastico, rendendo eventualmente più «morbido» il passaggio dalla
            scuola primaria. In secondo luogo, potrebbe consentire, riprendendo quanto previsto
            dalla inapplicata riforma Berlinguer (legge n. 30/2000), di posticipare nel tempo, fino
            ai 16 anni, la differenziazione dei percorsi scolastici (tra
            licei, istituti tecnici e professionali), riducendo quindi il condizionamento della
            famiglia rispetto agli esiti scolastici dei ragazzi. 
Anche l’allungamento del tempo
            trascorso a scuola, a parità di organizzazione dei cicli scolastici, contribuirebbe a
            ridurre le disuguaglianze derivanti dalle condizioni socioeconomiche delle famiglie e
            sarebbe particolarmente utile per i bambini figli di genitori non madrelingua. 
La sperimentazione del liceo
            «breve» (in quattro anni), avviata a partire dall’anno scolastico 2018-19 in 100
            istituti, fornirà invece elementi per valutare un eventuale ulteriore incremento
            dell’obbligo scolastico, che potrebbe essere portato a 18 anni (in sostituzione
            dell’attuale e fumoso diritto/dovere di formazione). 
Oltre a ciò, sarebbe auspicabile
            un ripensamento dei calendari scolastici che consenta, compatibilmente con le condizioni
            climatiche del paese, di distribuire maggiormente i periodi di vacanza durante l’anno,
            venendo incontro sia ad esigenze didattiche, sia ad esigenze organizzative delle
            famiglie. 
Infine, andrebbe incentivata
            l’introduzione di modalità di insegnamento innovative rispetto alla tradizionale lezione
            frontale, che i docenti italiani sono piuttosto restii ad adottare rispetto ai colleghi
            stranieri. Ma naturalmente ciò richiede un investimento specifico nella formazione degli
            insegnanti che non può limitarsi all’erogazione di trasferimenti cash (il bonus
            insegnanti) della cui efficacia è lecito dubitare. 




XII. 

La sanità

Federico Toth Università di Bologna.


La sanità, oggetto di indagine di questo capitolo, è un ambito molto rilevante
                non solo come indicatore di qualità della vita ma anche sotto l’aspetto produttivo e
                occupazionale, visto che il Sevizio Sanitario Nazionale occupa quasi il 14%
                dell’intera spesa pubblica italiana. Il nostro SSN è ritenuto a livello
                internazionale come uno dei più efficienti, efficaci ed equi, anche se presenta
                delle criticità ben note ai cittadini, tra le quali i lunghi tempi d’attesa,
                l’incidenza della spesa privata "out of pocket" e il divario profondo tra le aree
                nord e sud del paese. Si considerano le migliorie possibili, che riguardano sia la
                riduzione delle liste d’attesa, che l’aumento del finanziamento dedicato al SSN,
                oltre che il necessario e sempre più urgente miglioramento dei servizi sanitari al
                Sud.


Questo contributo è di Federico Toth.





Importante
	 Il sistema sanitario italiano è
                    riconosciuto a livello internazionale come uno dei più efficienti, equi ed
                    efficaci. 


	 Le criticità principali riguardano i
                    lunghi tempi d’attesa, l’incidenza della spesa privata
                        out-of-pocket e soprattutto il profondo divario tra
                    Nord e Sud del paese. 


	 Le priorità d’intervento dovrebbero
                    riguardare il miglioramento dei servizi sanitari nel Mezzogiorno, la riduzione
                    delle liste d’attesa, e l’aumento del finanziamento del SSN. 



Si stima che in Italia la filiera della
        salute valga attorno all’11% del PIL. Il comparto sanitario dà occupazione a oltre un
        milione e mezzo di lavoratori, che salgono a quasi 3 milioni se si considera anche
        l’indotto. Il Servizio Sanitario Nazionale (SSN), da solo, assorbe quasi il 14% dell’intera
        spesa pubblica italiana, e dà occupazione a oltre 650.000 dipendenti, che corrispondono
        grossomodo al 20% di tutto il pubblico impiego. Bastano questi pochi dati per mettere in
        chiaro quanto la sanità sia un ambito rilevante non solo come indicatore di benessere e di
        qualità della vita, ma anche sotto l’aspetto produttivo e occupazionale. 
1. Il
            confronto internazionale 



Se mettiamo a confronto il nostro
            sistema sanitario con quelli di altri paesi, l’Italia fa un’ottima figura sotto diversi
            punti di vista. 
Partiamo da un indicatore piuttosto
            basilare, come l’aspettativa di vita alla nascita. Come è risaputo, noi
            italiani siamo particolarmente longevi: stando agli ultimi dati
            OCSE, abbiamo un’aspettativa di vita media di 82,6 anni. Tra i paesi OCSE, solo i
            giapponesi (83,9 anni), gli spagnoli (83) e gli svizzeri (83) vivono più a lungo di noi.
            In Germania l’aspettativa di vita è di 80,7 anni, in Francia di 82,4. 
È facile obiettare che
            l’aspettativa di vita è un indicatore alquanto grezzo per valutare l’efficacia di un
            sistema sanitario. Indicatori più sofisticati riguardano la mortalità riconducibile ai
            servizi sanitari. L’indice di amenable mortality quantifica il
            numero di decessi che si sarebbero potuti evitare se l’assistenza sanitaria fosse
            risultata tempestiva e appropriata. L’indice di preventable
                mortality si riferisce invece ai decessi che si sarebbero potuti evitare
            con adeguati interventi di prevenzione e sanità pubblica. Secondo gli ultimi dati
            Eurostat, tra i 28 paesi dell’Unione europea, l’Italia si piazza al quinto posto per
            quanto riguarda la amenable mortality (dopo Francia, Lussemburgo,
            Paesi Bassi e Spagna), e al primo posto per quanto riguarda la preventable
                mortality (davanti a Cipro e Spagna). 
Un’ulteriore conferma in questo
            senso viene da Bloomberg, che ha recentemente proposto un indice (Bloomberg
                Healthiest Country Index 2017) tramite cui valutare lo stato complessivo
            di salute della popolazione nei diversi paesi. Sulla base di tale indice (che considera
            variabili quali l’aspettativa di vita, la mortalità infantile, la copertura vaccinale,
            nonché l’incidenza di fattori di rischio come ipertensione, obesità, consumo di alcool,
            tabacco ecc.), è stata stilata una graduatoria che mette in fila i sistemi sanitari di
            oltre 160 paesi. L’Italia occupa addirittura il primo posto di tale ranking, precedendo
            nell’ordine Islanda, Svizzera, Singapore e Australia (la Spagna è al sesto posto, la
            Francia al 14o, la Germania al
            16o). 
Quelli finora riportati sono dati
            che riguardano essenzialmente l’outcome, in termini di salute, dei
            sistemi sanitari. È importante tenere in considerazione anche il costo e l’efficienza
            del sistema. 
L’Italia – tra spesa pubblica e
            privata – spende in cure sanitarie il 9% del PIL. Anche in Spagna la spesa sanitaria è
            attorno al 9%. Ma tale dato è inferiore alla media UE-28 (9,7%) e ben al di sotto dei
            livelli di spesa sanitaria che si registrano in Germania (11,3%), Francia (11%) e Regno
            Unito (9,7%). Se guardiamo la sola spesa sanitaria pubblica, in
            Italia essa è pari al 6,7% del PIL: un livello appena superiore a quello spagnolo
            (6,3%), ma decisamente inferiore a quello di Germania (9,5%), Francia (8,7%) e Regno
            Unito (7,7%). Siamo sotto alla media europea (UE-28), che è del 7,6%. 
Sempre Bloomberg pubblica
            periodicamente una classifica dei sistemi sanitari più efficienti (l’efficienza viene
            qui definita come rapporto tra aspettativa di vita e spesa sanitaria). L’ultima edizione
            di tale ranking, pubblicata nel 2016, colloca l’Italia al sesto posto – su 55 paesi –
            dietro a Hong Kong, Singapore, Spagna, Corea del Sud e Giappone. 
Gli indicatori finora menzionati
            restituiscono un quadro decisamente positivo della sanità italiana, in termini di
            efficacia e di efficienza complessiva del sistema. Possono tuttavia essere considerate
            anche altre dimensioni, rispetto alle quali l’Italia non fa registrare performance
            altrettanto lusinghiere. 
Il think tank
            svedese Health Consumer Powerhouse, ad esempio, misura ogni anno la
            qualità dei sistemi sanitari di 35 paesi europei dal punto di vista dei pazienti.
            L’indice utilizzato (European Health Consumer Index) valuta la
            qualità percepita dagli utenti, soffermandosi su dimensioni quali
            il rispetto dei diritti del paziente, i tempi d’attesa, l’equità del sistema. In tale
            graduatoria, l’Italia è sistematicamente collocata nella parte bassa del tabellone:
            nell’ultima edizione del ranking anche Estonia, Croazia e Macedonia hanno fatto meglio
            di noi. L’European Health Consumer Index ha sicuramente dei limiti,
            e va pertanto preso cum grano salis. Esso tuttavia fornisce qualche
            indicazione utile: l’Italia raccoglie cattivi giudizi soprattutto in relazione ai lunghi
            tempi d’attesa. 
Un ulteriore indicatore che può
            essere utilizzato riguarda i cosiddetti «bisogni sanitari non soddisfatti»
                (unmet medical needs). Tale indicatore si propone di
            determinare in quale misura i cittadini rinuncino a cure mediche di cui avrebbero
            bisogno per ragioni economiche, per tempi d’attesa troppo lunghi, o per l’eccessiva
            distanza da casa del luogo di cura designato. Le opinioni dei cittadini riguardo ai
            bisogni sanitari «non soddisfatti» vengono raccolte annualmente
            dall’Eurostat, all’interno dell’indagine EU-SILC. Anche in questo caso non si tratta
            quindi di una misura oggettiva, ma della percezione dei pazienti. In tema di
                unmet medical needs, l’Italia fa registrare risultati piuttosto
            negativi. Nel nostro paese quasi otto intervistati su 100 dichiarano «bisogni medici non
            soddisfatti»: un dato superiore alla media europea (6,7%), e molto distante da quello di
            paesi come l’Austria (appena lo 0,3% degli intervistati) o i Paesi Bassi (1,4%). 
Proviamo allora a condensare quanto
            emerso da questa veloce analisi comparata. Il sistema sanitario italiano è efficiente,
            costa poco alle casse dello Stato e garantisce un livello di salute comparativamente
            molto elevato. Quando ai pazienti italiani viene però chiesto di valutare la qualità
            complessiva dei servizi erogati, essi non si dichiarano particolarmente soddisfatti.
        

2. Le
            principali criticità del sistema sanitario italiano 



2.1. I
                lunghi tempi d’attesa 



Nella lista delle lamentele che
                gli italiani rivolgono al Servizio Sanitario Nazionale, i lunghi tempi d’attesa
                compaiono al primo posto. È opportuno tenere presente come in Italia il problema dei
                lunghi tempi d’attesa riguardi quasi esclusivamente le strutture pubbliche: quelle
                private hanno solitamente tempi di risposta assai inferiori. Ma anche le prestazioni
                erogate dai medici dipendenti del SSN in regime di intramoenia hanno generalmente
                tempi d’attesa molto ridotti. Solo qualche esempio per rendersi conto delle
                differenze tra i diversi regimi di erogazione delle cure. Una recente indagine del
                CENSIS rivela che per una risonanza magnetica al ginocchio nelle strutture pubbliche
                si attendono mediamente 80 giorni, in intramoenia 11 giorni, nel privato «puro» solo
                cinque giorni; per una visita cardiologica nelle cliniche private si aspettano
                mediamente cinque giorni, nel pubblico 67, in intramoenia sette; per una visita
                oculistica nelle strutture pubbliche bisogna attendere in media 87 giorni, nel
                privato solo sei, se si ricorre all’intramoenia 12 giorni. Di fronte a tali
                differenze, è comprensibile che molti pazienti preferiscano
                pagare la prestazione di tasca propria e rivolgersi al settore privato oppure
                all’offerta in regime di intramoenia. Come conferma sempre il CENSIS, oltre la metà
                (52%) di coloro che si sono rivolti a fornitori privati, pagando l’intero costo
                della prestazione, dichiara di averlo fatto a causa delle lunghe liste d’attesa
                nelle strutture pubbliche. 
In Italia il problema dei
                lunghi tempi d’attesa in sanità è dunque grave, ed è noto – da tempo – alla
                cittadinanza, ai mezzi di comunicazione e agli amministratori. Per farvi fronte, nel
                2010 il governo predispose un piano nazionale che prevedeva – per una quarantina di
                prestazioni specialistiche tra le più richieste – il rispetto dei seguenti tempi
                massimi d’attesa: 30 giorni per la prima visita specialistica, 60 giorni per gli
                esami strumentali. 
Come si evince anche dai dati
                appena riportati, le disposizioni sui tempi massimi d’attesa contenute nel piano
                nazionale del 2010 sono rimaste in larga misura disattese. 

2.2. Il
                gap Nord-Sud 



Quello dei tempi d’attesa, per
                quanto serio, non è però – a parere di chi scrive – il principale problema del
                sistema sanitario italiano, che consiste piuttosto nella profonda disparità tra Nord
                e Sud del paese. Sebbene il SSN si riproponga di erogare prestazioni uniformi
                sull’intero territorio nazionale, nei fatti l’assistenza offerta nelle diverse
                regioni italiane è tutt’altro che omogenea. La maggior parte delle regioni
                meridionali offre servizi sanitari di qualità inferiore rispetto alle cure che
                vengono erogate nelle regioni del Centro-Nord. Vari indicatori possono supportare
                quest’ultima affermazione. 
Il Ministero della Salute
                monitora ogni anno la capacità delle regioni di erogare i livelli essenziali di
                assistenza (LEA). Dai monitoraggi degli ultimi tre anni emerge che – in linea
                generale – le regioni del Centro-Nord sono state in grado di erogare la maggioranza
                dei LEA in modo appropriato e con tempi di attesa ragionevoli. Le regioni migliori,
                nell’ultimo triennio, sono risultate Toscana, Emilia-Romagna e Piemonte. Le regioni
                del Mezzogiorno, al contrario, si sono dimostrate in larga
                misura inadempienti. 
L’Agenzia Nazionale per i
                Servizi Sanitari Regionali (AGENAS) pubblica ogni anno un rapporto intitolato
                «Programma Nazionale Esiti». Tale rapporto utilizza alcune decine di indicatori
                diversi, al fine di fornire una valutazione comparativa dei singoli servizi sanitari
                regionali, in termini di efficacia, efficienza, sicurezza e qualità delle cure
                erogate. Su quasi tutti gli indicatori considerati, le regioni centro-settentrionali
                ottengono performance sistematicamente migliori di quelle registrate nelle regioni
                meridionali. 
Oltre a quelli appena
                menzionati, esistono altri report che provano a misurare la qualità dei servizi
                sanitari, stilando una graduatoria delle diverse regioni italiane. A prescindere
                dalla metodologia utilizzata, tutte queste classifiche (tra cui quelle del CREA
                Sanità, dell’Istituto Demoskopika, del MeS della Scuola Superiore Sant’Anna,
                dell’European House-Ambrosetti) concordano nell’identificare un profondo divario tra
                regioni centro-settentrionali e Mezzogiorno. 
I cittadini naturalmente ne
                sono ben consapevoli. Come emerge anche dall’ultimo Rapporto
                    Italia di Eurispes, solo il 27% degli abitanti nel Mezzogiorno si
                ritiene soddisfatto del proprio servizio sanitario regionale. Il livello di
                soddisfazione è molto superiore nelle regioni settentrionali, dove la percentuale di
                cittadini soddisfatti sfiora il 65%. 
            
Non sorprende pertanto che i
                residenti nelle regioni meridionali – quando possono – vadano a farsi curare nelle
                regioni dove pensano di trovare le cure migliori. È il fenomeno della mobilità
                sanitaria interregionale: ogni anno circa mezzo milione di pazienti viene ricoverato
                in una regione diversa da quella di residenza. Anche su questo fronte, lo squilibrio
                Nord-Sud è evidente. Per ogni paziente residente al Centro-Nord che viene ricoverato
                in un ospedale del Mezzogiorno, ve ne sono sette che fanno il tragitto inverso,
                ovvero che dalle regioni meridionali vanno a farsi curare negli ospedali del
                Centro-Nord. A essere particolarmente attrattive sono soprattutto la Lombardia,
                l’Emilia-Romagna e la Toscana. Da altre regioni invece i
                pazienti tendenzialmente «fuggono»: è questo il caso soprattutto di Calabria e
                Campania. Tutte le regioni meridionali, ad eccezione del piccolo Molise, hanno un
                saldo negativo della mobilità sanitaria. 
Non solo la qualità dei
                servizi, ma anche le condizioni di salute dei residenti sono migliori nelle regioni
                del Centro-Nord piuttosto che nel Mezzogiorno. Dichiara infatti di godere di buona
                salute il 71,5% dei residenti nelle regioni settentrionali; tale percentuale non
                arriva al 69% nel Sud Italia. La stessa aspettativa di vita è più elevata al Nord
                che nel Mezzogiorno. Il tasso di mortalità infantile entro il primo anno di vita è
                2,7 (su 1.000 nati vivi) nelle regioni settentrionali, e 3,7 in quelle meridionali.
                L’esistenza di un gap Nord-Sud è purtroppo innegabile. 

2.3. La
                spesa privata out-of-pocket 



Un terzo problema che affligge
                il nostro sistema sanitario riguarda l’incidenza della spesa privata, in particolare
                di quella out-of-pocket. Si è accennato in precedenza come in
                Italia la spesa sanitaria sia per il 75% pubblica e per il 25% privata. L’incidenza
                della spesa sanitaria pubblica è inferiore di tre punti percentuali rispetto alla
                media europea (78%). È opinione condivisa che il problema non stia tanto nel livello
                di spesa privata in sé, quanto nel fatto che in Italia – rispetto ad altri paesi –
                la spesa privata è poco «intermediata»: poiché si fa limitatamente ricorso ad
                assicurazioni private e a mutue integrative, la spesa privata italiana è per quasi
                il 90% out-of-pocket. 
            
L’ultimo rapporto RBM-CENSIS ci
                aiuta a fare i conti in tasca agli italiani: la spesa sanitaria privata pro capite
                ammonta a circa 580 euro annui. Di tale importo, solo una settantina di euro sono
                intermediati da forme sanitarie integrative, mentre oltre 500 euro sono pagati
                direttamente, di tasca propria, dagli utenti. 
Il problema emerge chiaramente
                anche in prospettiva comparata: in Italia la spesa out-of-pocket
                rappresenta il 22% della spesa sanitaria complessiva, a fronte di una
                media UE-28 inferiore al 16%. 
            
Come sottolinea anche
                l’Organizzazione Mondiale della Sanità, una quota elevata di spesa
                    out-of-pocket costituisce un elemento di iniquità nelle
                modalità di finanziamento delle cure sanitarie: se ogni paziente paga per sé, non si
                realizza infatti alcun effetto redistributivo. Tale considerazione vale
                evidentemente – almeno in qualche misura – anche per il caso italiano. Soprattutto
                per le prestazioni che non sono fornite dal SSN (ma anche per quelle per cui si
                registrano lunghi tempi d’attesa), chi è indigente rischia di non potersi permettere
                determinate cure, mentre chi è più abbiente può godere di maggiore libertà di
                scelta, di un’assistenza di qualità superiore, di minori tempi d’attesa. 


3. Qualche
            (modesta) proposta d’intervento 



Nel valutare il nostro sistema
            sanitario, noi italiani tendiamo a essere severi, dando maggiore risalto alle cose che
            non vanno rispetto a quelle che funzionano. Il confronto con quanto avviene in altri
            paesi consiglia tuttavia maggiore indulgenza: ci sono buone ragioni per essere
            soddisfatti delle cure sanitarie erogate in Italia. Il Servizio Sanitario Nazionale si
            rivela un sistema equo ed efficiente, che garantisce all’intera popolazione un pacchetto
            di cure ritenute essenziali. Non tutti i paesi industrializzati fanno altrettanto. 
In campo sanitario, non c’è quindi
            bisogno di una riforma che ribalti il sistema. Il modello che abbiamo, il SSN, si rivela
            del tutto adeguato, e – guardando all’estero – non se ne vedono di migliori. C’è però
            margine di manovra per migliorare il sistema, intervenendo sugli elementi di criticità
            evidenziati in precedenza. 
Partiamo dalla spesa
                sanitaria. È difficile sostenere che il nostro sistema sanitario costi
            troppo. Anzi, dal confronto con gli altri paesi, si può dedurre l’esatto opposto: in
            Italia si spende troppo poco in sanità, il nostro SSN è sotto-finanziato. 
La prospettiva migliore, sotto
            molti punti di vista, sarebbe che aumentasse il finanziamento pubblico. Se il governo
            nazionale riuscisse a garantire un aumento del Fondo Sanitario
            Nazionale anche solo dell’1% o del 2% annuo, le regioni – dopo anni di vacche magre –
            avrebbero margine per investire nuovamente in risorse umane, infrastrutturali e
            tecnologiche. 
Nel caso in cui un aumento della
            spesa sanitaria pubblica risultasse impraticabile, il piano B sarebbe di intervenire
            sulla componente privata, in modo da trasformare parte dell’attuale spesa
                out-of-pocket in spesa «intermediata». Si ridurrebbe così
            l’iniquità del sistema. Varie proposte sono state avanzate negli ultimi anni, su cui
            varrebbe la pena ragionare senza pregiudizi. Fino ad oggi, il dibattito sulla mutualità
            integrativa ha infatti assunto toni eccessivamente ideologici. Non è detto che il
            rafforzamento in campo sanitario di un «secondo pilastro» debba necessariamente erodere
            il primo (ovvero il SSN). Dipende da come questo secondo pilastro viene congegnato. Si
            potrebbe ad esempio pensare a schemi mutualistici regionali (su base quindi non
            categoriale, ma territoriale), in qualche misura obbligatori, per coprire le prestazioni
            (come cure dentali, fisioterapia, long-term care) che sono escluse
            dai LEA e che il SSN in larga misura non fornisce. Così facendo, la copertura
            integrativa non sarebbe più appannaggio – com’è ora – delle fasce più agiate e delle
            categorie più solide, ma diverrebbe uno strumento di tutela per i meno abbienti, che
            allo stato attuale rischiano di dover rinunciare a cure mediche e dentistiche ritenute
            essenziali. L’universalità del sistema non verrebbe minata, ma rafforzata. 
Passiamo al gap
                Nord-Sud: è questo un problema annoso e molto difficile da affrontare,
            certamente non risolvibile in tempi brevi, anche perché la disuguaglianza territoriale
            degli esiti la si ritrova in molti altri ambiti, non solo in campo sanitario. Ma qualche
            strategia per cercare di rilanciare i sistemi sanitari del Mezzogiorno deve essere
            approntata. Non si può non intervenire. 
Il principale strumento messo in
            campo fino ad ora sono stati i piani di rientro (seguiti, per le regioni più
            indisciplinate, dal commissariamento). I piani di rientro sono consistiti in pesanti
            «cure dimagranti», che hanno comportato – oltre all’inasprimento della pressione fiscale
            – consistenti tagli alla spesa: si è bloccato il turnover del
            personale, sono stati ridotti i posti letto, sono stati rimandati gli investimenti. Tali
            misure di «austerity sanitaria» hanno sì rimesso in ordine i conti, ma – a lungo andare
            – hanno anche finito per impoverire la qualità dei servizi erogati. Nella maggioranza
            dei casi, le regioni in piano di rientro non hanno migliorato la qualità del servizio,
            l’hanno peggiorata. 
È insomma giunto il momento di
            cambiare strategia. Si deve pensare a un piano di rilancio della sanità meridionale che
            sia mirato non solo alla disciplina finanziaria (che pure è imprescindibile), ma anche
            al miglioramento complessivo della qualità dei servizi. Si deve promuovere un
            trasferimento di competenze dalle regioni meglio amministrate a quelle in difficoltà,
            che porti queste ultime a ripensare radicalmente l’organizzazione dei servizi
            ospedalieri e – ancora più – l’assistenza territoriale. Qualcuno propone un piano
            straordinario di investimenti per rilanciare la sanità meridionale, qualcun altro
            suggerisce di recuperare lo strumento dei gemellaggi tra regioni avanzate e regioni
            arretrate. Quello che è certo è che per aggredire il problema servono strumenti diversi
            da quelli messi in campo finora. 
Veniamo infine al problema dei
                tempi d’attesa. Per correttezza, va detto che il problema delle
            liste d’attesa non è una criticità solo italiana: tutti i paesi dotati di un servizio
            sanitario pubblico hanno problemi di liste d’attesa. L’Italia, sotto questo profilo, è
            in buona compagnia. Proprio alcune esperienze estere (vengono in mente alcuni efficaci
            interventi adottati in paesi come Regno Unito, Paesi Bassi, Danimarca, Svezia) ci
            insegnano però che quello dei lunghi tempi d’attesa non è un problema irrisolvibile. È
            un fronte su cui, adottando le giuste strategie, si possono fare sostanziali progressi. 
Per avere qualche esperienza di
            successo, non c’è nemmeno bisogno di guardare oltreconfine. Si prenda il piano di
            riduzione dei tempi d’attesa varato nel luglio 2015 dalla Regione Emilia-Romagna. Tale
            piano ha il merito di intervenire sia sul fronte dell’offerta, sia su quello della
            domanda, prevedendo una combinazione di misure tese a migliorare la produttività del
            sistema, e a contrastare l’effetto di alcuni incentivi perversi. Nei primi due anni di
            attuazione, il piano ha funzionato. E non è neppure costato
            troppo. Le altre regioni farebbero bene a prendere spunto dall’esperienza
            emiliano-romagnola, mettendo in cantiere piani simili. 




XIII. 

Le pensioni

Vincenzo Galasso Università Bocconi.


Stefano Patriarca Presidenza del Consiglio.


Il capitolo prende in esame la questione degli interventi previdenziali in
                ambito pensionistico. In Italia, la spesa per questo aspetto è stata storicamente
                tra le più elevate al mondo, e nel 2015 ammontava al 15,7% del PIL, seconda solo
                alla Grecia, mentre negli altri paesi dell’UE era pari all’11,3% e in quelli OCSE al
                9%. Tutto questo naturalmente crea difficoltà nel momento in cui le dinamiche
                demografiche di progressivo invecchiamento hanno aumentato le dimensioni del numero
                di beneficiari riducendo quello dei lavoratori, soprattutto se questo arriva dopo un
                periodo troppo a lungo caratterizzato da un’elevata generosità nel calcolo dei
                benefici. Gli interventi previdenziali iniziati con la riforma Amato del 1992 hanno
                introdotto modifiche strutturali che hanno permesso di raggiungere una stabilità
                finanziaria di lungo periodo, anche se per arrivare a delle significative riduzioni
                della spesa incidente sul PIL si dovrà attendere il 2060 fino al 2030 la spesa
                pensionistica è prevista in aumento. La misura maggiormente utilizzata per
                compensare l’allungamento della speranza di vita, è stata posticipare l’età di
                pensionamento. Le scelte individuali di pensionamento hanno risposto in maniera
                razionale agli incentivi, invertendo la rotta iniziata negli anni ’70 di troppi
                pre-pensionamenti secondo la fallace idea di sostituire lavoratori anziani con
                giovani.


Questo contributo è di Vincenzo Galasso e Stefano
            Patriarca.





Importante
	 Tra i paesi OCSE, l’Italia ha una spesa
                    pensionistica tra le più elevate ed un’età media effettiva di pensionamento tra
                    le più basse. Tuttavia, le riforme iniziate nel 1992 e culminate con
                    l’intervento Fornero-Monti del 2012, hanno introdotto modifiche strutturali che
                    consentiranno di raggiungere la stabilità finanziaria di lungo periodo.
                


	 Tale significativo percorso di riforme si
                    confronta con le minacce derivanti dal processo di invecchiamento e dall’abnorme
                    debito pubblico. È previsto che la spesa pensionistica, prima di ridursi a
                    partire dal 2040, aumenti ulteriormente dal 2030. 


	 Alla domanda di «flessibilità di uscita
                    dal mercato del lavoro» generata dalle recenti riforme hanno risposto
                        policies che favoriscono sistemi di «redditi ponte» –
                    pubblico-assistenziale, per gli individui in stato di bisogno, e di mercato,
                    attraverso il sistema finanziario-assicurativo o la previdenza integrativa, per
                    tutti – senza mettere in discussione la struttura previdenziale emersa dalle
                    riforme degli anni passati. 



La spesa pensionistica in Italia è stata
        storicamente ed è tra le più elevate al mondo. Nel 2015, la spesa in pensioni (anticipate,
        di vecchiaia, di disabilità, di reversibilità) ammontava al 15,7% del PIL ed era seconda
        solo alla Grecia (16,2%), mentre nei 28 paesi dell’Unione europea la spesa media era pari
        all’11,3% del PIL e nei paesi OCSE al 9% del PIL. Le ragioni che hanno portato a questi
        elevati livelli di spesa sono note. Da un lato, il sistema italiano è stato troppo a lungo
        caratterizzato da un’elevata generosità nel calcolo dei benefici, che fino alla riforma
        del 1995 non erano strettamente legati all’ammontare dei contributi
        versati, e da un accesso troppo anticipato a tali benefici, grazie all’istituto del
        pre-pensionamento e delle pensioni di anzianità. Dall’altro lato, le dinamiche demografiche
        di progressivo invecchiamento della popolazione hanno accentuato questi squilibri sistemici,
        aumentando le dimensioni delle coorti di beneficiari e contemporaneamente riducendo quelle
        dei lavoratori contribuenti. 
[image: FIG. 13.1. Spesa pubblica per pensioni (2015-2055, % del PIL). 2015.: OCSE, Pensions at a Glance, 2015.]
FIG. 13.1. Spesa pubblica per
                pensioni (2015-2055, % del PIL). 
2015.: OCSE,
                    Pensions at a Glance, 2015.


Tuttavia, la stagione degli interventi
        in materia previdenziale, iniziata con la riforma Amato nel 1992, ha introdotto modifiche
        strutturali, che hanno consentito di raggiungere una stabilità finanziaria di lungo periodo,
        sebbene dopo un lungo periodo di transizione. Stime dell’Unione europea e dell’OCSE
        prevedono che nel 2050 la spesa pensionistica italiana sarà pari al 14,8% del PIL, per
        arrivare al 13,8% nel 2060. Tuttavia, prima di ridursi a partire dal 2040, la spesa
        pensionistica è prevista aumentare dal 2030, dando così vita alla famosa «gobba
        pensionistica». Come mostra la figura 13.1, l’invecchiamento della popolazione provoca
        ovunque un aumento della spesa e mette a dura prova i sistemi a ripartizioni. Mentre alcuni
        paesi, come Italia, Francia, Grecia e Danimarca, hanno introdotto riforme per gestire tale
        spinta demografica, fino a ottenere una riduzione della spesa
        pensionistica stimata per il 2055, in altri paesi, quali Belgio, Germania e Norvegia, si
        prevede invece che la spesa pensionistica continuerà ad aumentare. 
[image: FIG. 13.2. Età di pensionamento effettiva uomini (media mobile a 5 anni, 1970-2014). Fonte: Stime OCSE.]
FIG. 13.2. Età di pensionamento
                effettiva uomini (media mobile a 5 anni, 1970-2014). 
Fonte: Stime
                OCSE.


La misura maggiormente utilizzata per
        compensare l’allungamento della speranza di vita, dovuta soprattutto ad una riduzione della
        mortalità tra le persone anziane, è stata posticipare l’età di pensionamento. In Italia,
        Francia, Grecia e Belgio, l’età mediana effettiva di pensionamento per i lavoratori (fig.
        13.2) ha seguito due fasi dagli anni ’70. A un primo momento di progressiva riduzione fino
        alla metà degli anni ’90, ne è seguito un secondo di graduale aumento dell’età di
        pensionamento. Le scelte individuali di pensionamento hanno risposto in maniera razionale
        agli incentivi. Così, mentre durante gli anni ’70 le misure di politica economica hanno
        favorito i pre-pensionamenti, spesso con la motivazione – dimostratasi poi fallace – di
        sostituire lavoratori anziani con giovani, negli anni ’90 le riforme pensionistiche hanno
        drasticamente invertito direzione. 
    
1. La lunga
            stagione delle riforme pensionistiche 



Negli ultimi 25 anni, l’Italia ha
            sperimentato numerosi interventi sul sistema pensionistico dei quali ben otto, per la
            loro ampiezza, possono essere catalogati come vere riforme. L’obiettivo comune è stato
            di contrastare i rischi d’insostenibilità finanziaria e sociale (in termini di
            adeguatezza delle pensioni) derivanti dalle mutate condizioni economiche e demografiche,
            intervenendo soprattutto sull’età di pensionamento. Prima del 1992, l’età di accesso al
            pensionamento di vecchiaia, ottenibile con 15 anni di contributi previdenziali, era di
            55 anni per le donne e 60 anni per gli uomini. La pensione di anzianità poteva invece
            essere goduta a qualsiasi età, purché il lavoratore avesse accumulato 35 anni di
            contributi. Nel settore pubblico era in vigore un sistema ancora più favorevole, che
            consentiva il pensionamento di anzianità con soli 15 anni di contributi,
            indipendentemente dall’età anagrafica: le cosiddette «baby pensioni». La riforma Amato
            ha gradualmente aumentato l’età di pensionamento a 60 anni per le donne e 65 per gli
            uomini, portando la contribuzione minima a 20 anni. Contestualmente, è stato
            gradualmente ampliato il periodo relativo alla base di calcolo per la pensione,
            portandolo dalla media dei salari degli ultimi cinque anni a dieci anni. Tuttavia,
            l’invarianza delle regole per coloro che avevano più di 15 anni di contributi al 31
            dicembre 1992 e la contemporanea gradualità degli adeguamenti per gli altri lavoratori
            hanno di molto attenuano gli effetti della riforma. 
Nel 1995, la riforma Dini ha
            introdotto il regime contributivo, adottando il sistema «Notional Defined Contribution»
            (NDC), che utilizza un sistema di calcolo in cui le prestazioni percepite sono
            strettamente legate, attraverso un’equivalenza attuariale, a contributi versati, età di
            pensionamento e speranza di vita. Tuttavia, questo nuovo regime pensionistico non ha
            sostituito il vecchio, essendo integralmente applicato solo ai nuovi occupati dal 1996.
            Per i nuovi assunti, l’età di accesso al pensionamento è stata fissata a 57 anni con un
            minimo di cinque anni di contributi. È stato così introdotto un nuovo concetto di
            flessibilità, che regola le prestazioni in relazione a età di
            pensionamento ed evoluzione della speranza di vita: a fronte di
            un meccanismo attuariale di regolazione della prestazione, si consente una flessibilità
            di pensionamento non legato all’anzianità contributiva, ma alla sola età anagrafica. 
Nel 2000, a pochi anni da queste
            due importanti riforme, la fotografia del pensionamento in Italia mostrava un chiaro
            dualismo. Delle quasi 307 mila pensioni liquidate nel 2000, poco più della metà erano
            d’anzianità, di importo medio pari a 1.085 euro, erogate a lavoratori con un’età media
            di soli 57 anni e mezzo. Le rimanenti pensioni, di vecchiaia, avevano un importo medio
            estremamente inferiore, attorno ai 450 euro, pur essendo erogate a lavoratori con un’età
            media di quasi 62 anni. 
Nel 2004, la riforma Maroni è
            intervenuta sull’età minima di accesso alle pensioni di anzianità per i lavoratori
            ancora nel sistema retributivo (pre-riforma Dini), elevandola a 62 anni entro il 2014
            per chi aveva 35 anni di contributi, ma lasciando la possibilità di pensionamento senza
            limite di età per chi aveva 40 anni di contributi. La Maroni ha modificato profondamente
            anche il regime contributivo, portando l’età di accesso al pensionamento di vecchiaia da
            57 a 60 anni per le donne e 65 anni per gli uomini e reintroducendo la pensione di
            anzianità. Questo intervento ha quindi cancellato un aspetto qualificante della riforma
            Dini: la flessibilità di uscita legata alla regolazione attuariale. 
Nel 2007, un ulteriore intervento
            sulle pensioni di anzianità ha sostituito l’innalzamento deciso nel 2004 con un sistema
            di quote. L’accesso al pensionamento di anzianità è stato consentito al raggiungimento
            minimo di 57 anni d’età (crescente negli anni fino a 61) ed in presenza di una somma tra
            età e contributi pari a 95 (e crescente negli anni fino a 97). L’accesso per i
            lavoratori con anzianità contributive di 40 anni è stato lasciato senza limite minimo
            d’età. L’uscita con pensioni di anzianità a età inferiori a quelle della vecchiaia è
            stata ulteriormente facilitata. 
Nel 2009, il governo Berlusconi ha
            introdotto un meccanismo automatico di incremento dell’età di pensionamento (rivisto poi
            nel 2010) in relazione agli incrementi della speranza di vita, che ha prodotto, nei
            fatti, un aumento di 12 mesi nell’accesso alla pensione.
        
In questo processo «bipartisan»,
            iniziato con governi tecnici e proseguito dal centro-destra, si innesta la riforma
            Fornero-Monti del 2011, resasi necessaria per porre il paese sul sentiero del
            consolidamento fiscale e del rientro del debito pubblico. L’Unione europea, nell’estate
            del 2011, aveva auspicato un significativo intervento in materia previdenziale, volto ad
            aumentare i requisiti minimi di accesso, nel caso di pensionamento anticipato, e l’età
            minima, nel caso di pensionamento di vecchiaia. Con l’intervento del 2011, l’età di
            pensionamento di vecchiaia per gli uomini è stata immediatamente alzata a 66 anni,
            mentre per le donne è aumentata in maniera rilevante per allinearsi a quella degli
            uomini nel 2018 (66 anni e sette mesi). L’indicizzazione dell’età di pensionamento alla
            speranza di vita è stata resa biennale ed è stato introdotto un limite minimo di 67 anni
            per il 2021. Ma la riforma ha aumentato sostanzialmente soprattutto i requisiti per
            accedere alle pensioni di anzianità, alzando il limite a 42 anni di contributi (41 per
            le donne) e introducendo una riduzione attuariale per ogni anno di anticipo prima dei 62
            anni d’età. Inoltre il calcolo contributivo è stato esteso pro-quota ai lavoratori di
            tutti i regimi. Per il sistema contributivo, si è ripristinata una fascia di
            flessibilità in uscita a partire dai 63 anni, ma solo per i lavoratori con una pensione
            superiore a circa 1.400 euro. Per l’accesso alle pensioni di vecchiaia a 66 anni (nel
            2011) sono stati richiesti 20 anni di contributi ed una pensione di importo superiore ad
            1,5 volte la prestazione minima; in caso contrario, l’età di pensionamento sale a 70
            anni. Tutti i limiti di età sono legati alla speranza di vita e quindi già dal 2019
            l’età di pensionamento di vecchiaia sarà di 67 anni e l’anzianità contributiva per
            accedere alle pensioni di anzianità sarà di 43 anni e tre mesi per gli uomini (42 e due
            mesi per le donne). Malgrado questa lunga stagione di riforme, il dualismo tra pensioni
            di anzianità e vecchiaia persiste. Delle quasi 233 mila pensioni erogate nel 2016, più
            della metà rimangono pensioni di anzianità di un importo medio pari a 1.890 euro,
            erogate a lavoratori con un’età media di 60 anni e mezzo, contro pensioni di vecchiaia
            con un importo medio di soli 725 euro erogate a lavoratori con un’età media di 66 anni e
            mezzo. 
        
Ma forse il dato che più esprime
            questo dualismo è la differenza tra la spesa in pensioni di anzianità e vecchiaia. Negli
            ultimi 20 anni, a fronte di un numero quasi uguale di nuove pensioni di anzianità e
            vecchiaia (3 milioni e mezzo per ogni tipologia), la spesa è stata di 64 miliardi di
            euro per le pensioni di anzianità e di 25 miliardi di euro per quelle di vecchiaia.
        

2. Il
            dibattito pensionistico negli ultimi anni 



Le riforme hanno consentito una
            ragguardevole riduzione della spesa previdenziale. La Corte dei Conti stima che, per i
            soli interventi introdotti con la riforma del 2007 e nel biennio 2010-11, la spesa
            pensionistica si è ridotta di 30 miliardi di euro l’anno – pari a ben due punti
            percentuali di PIL – per un periodo di almeno 15 anni. La diminuzione di spesa è stata
            ottenuta soprattutto innalzando i requisiti pensionistici, ma ciò ha limitato
            drasticamente la flessibilità nelle scelte di uscita dal mercato del lavoro per i
            lavoratori anziani. Dalla Fornero-Monti, alcuni settori della società (sindacati,
            partiti più populisti) hanno esercitato una forte pressione per modificare i requisiti
            pensionistici introdotti nel 2011, ed attualmente in vigore. Recentemente molte
            pressioni sono state fatte per annullare o modificare l’adeguamento automatico dell’età
            di pensionamento alla speranza di vita introdotto nel 2009 e rafforzato nel 2011. In
            base alle tavole di mortalità stimate dall’ISTAT e utilizzate dalla Ragioneria dello
            Stato, l’adeguamento automatico porterà l’età di pensionamento di vecchiaia da 66 anni e
            sette mesi attualmente in vigore a 67 anni nel 2019 e 67 e tre mesi nel 2021. A fronte
            di tali pressioni, il governo ha confermato il meccanismo di adeguamento (elemento
            essenziale per il mantenimento della stabilità finanziaria del sistema), ma ha esentato
            dall’incremento previsto per il 2019 alcune categorie di lavoratori adibiti a
            lavorazioni usuranti o gravose, ha rafforzato l’APE sociale e ha insediato presso
            l’ISTAT una commissione tecnica per studiare il rapporto tra gravosità dei lavori e
            speranza di vita. Questo è solo il sintomo di come, a fronte degli aumenti già
            implementati, oppure attesi, dell’età di pensionamento, i
            lavoratori anziani ormai prossimi al pensionamento abbiano espresso una forte domanda di
            flessibilità in uscita. I lavoratori vogliono ampliare le possibilità di scelta in
            questa fase della loro vita lavorativa e le imprese sono interessate ad aumentare la
            produttività attraverso ristrutturazioni interne. Ma la richiesta di uno strumento che
            possa agevolare la transizione verso il pensionamento proviene anche da persone anziane
            che sono al momento disoccupate o inoccupate. 
Una risposta a questa, seppur
            legittima, domanda di flessibilità in uscita va inquadrata nel rispetto dei vincoli
            economici e di finanza pubblica e in particolare dei tre che sono emersi come
            inderogabili nel dibattito. In primo luogo, la necessità di un impatto minimo sulla
            spesa pubblica, al fine di non compromettere il percorso di rientro dell’elevato debito
            pubblico. In secondo luogo, l’assoluto bisogno di mantenere la coerenza con le recenti
            decisioni in materia pensionistica prese in condivisione con l’Europa, ivi incluso
            l’agganciamento dell’età di pensionamento alla speranza di vita. In terzo luogo, la
            volontà di preservare i risultati raggiunti sul mercato del lavoro con l’aumento del
            tasso di occupazione per i lavoratori in età compresa tra i 55 ed i 64 anni, che per gli
            uomini è passato dal 39% nel 2000 a circa il 60% nel 2015. 
Nel dibattito sulla flessibilità in
            uscita sono emerse diverse proposte di soluzione, presentate dal Parlamento, dall’INPS e
            dal governo. 
Tra le soluzioni di origine
            parlamentare, la proposta di Damiano e Baretta del 2013 prevedeva il ripristino delle
            pensioni di anzianità (pre-riforma Fornero-Monti) con 35 anni di contributi ed un’età
            minima di 62 anni e sette mesi. Tale accesso era associato a riduzioni dell’importo
            della pensione, per la parte liquidata con il sistema retributivo, pari al massimo al 2%
            per ciascun anno di anticipo, con riduzioni decrescenti al crescere dell’anzianità
            contributiva. L’accesso anticipato era consentito solo ai percettori di pensioni
            superiori a 1,5 volte l’assegno sociale (circa 690 euro), corrispondenti a quasi il 50%
            delle pensioni liquidate. Accesso al pensionamento senza vincoli di età e senza
            penalizzazioni era previsto al maturare dei 41 anni di contributi. L’impatto di tale
            proposta sulla finanza pubblica risultava molto rilevante: di
            circa 36 miliardi di euro nel primo triennio e di ben 150 miliardi di euro in 10 anni. 
La proposta di
                modifica della normativa previdenziale «Non per cassa ma per
            equità» presentata dall’INPS nel 2015 prevedeva la possibilità di accedere al
            pensionamento per i lavoratori con almeno 20 anni di contributi e un’età minima di 63
            anni e sette mesi (requisito sottoposto all’adeguamento della speranza di vita), ma solo
            per le pensioni più alte: poneva la condizione che il trattamento pensionistico maturato
            fosse almeno pari a circa tre volte il trattamento minimo (circa 1.500 euro), limite
            oltre il quale vi è meno del 15% delle pensioni liquidate nel 2016. Alla quota di
            pensione calcolata con il sistema retributivo era applicata una correzione attuariale,
            eccetto per i lavoratori precoci (con periodi contributivi prima dei 18 anni), con
            penalizzazioni comprese tra il 3,1% ed il 3,5% per anno di anticipo. L’impatto di questa
            misura di flessibilità sulla spesa pubblica era pari a circa 39 miliardi di euro in
            dieci anni. Tuttavia, al fine di generare risparmi di spesa previdenziale che potessero
            compensare gli oneri creati da tale misura di flessibilità in uscita, la proposta INPS
            prevedeva il ricomputo della quota di pensione calcolata con il sistema retributivo
            anche per coloro che avevano già diritto all’accesso al pensionamento anticipato (ovvero
            lavoratrici con 41 anni e dieci mesi di contributi e lavoratori con 42 anni e dieci
            mesi), ad eccezione dei lavoratori precoci. La stima della riduzione dell’importo delle
            pensioni anticipate introdotta da tale ricalcolo rispetto alla normativa vigente era
            rilevante e di circa 16 miliardi di euro in dieci anni, per cui la spesa netta
            aggiuntiva derivante dalla proposta INPS era di circa 23 miliardi di euro in dieci anni.
        

3. Il
            pacchetto «Flessibilità in Uscita» 



La soluzione adottata dal governo
            Renzi nella legge di bilancio 2017 per aumentare la flessibilità in uscita dal mercato
            del lavoro prevede un mix di provvedimenti: APE volontaria (o di mercato), APE sociale,
            RITA, precoci sociali, cumulabilità completa delle contribuzioni in diverse gestioni.
            L’anticipo pensionistico (APE volontaria) e la rendita
            integrativa temporanea anticipata (RITA) utilizzano una logica di mercato per assicurare
            maggiore flessibilità nelle scelte dei lavoratori con più di 63 anni di età, attraverso
            il coinvolgimento di banche, società di assicurazione e fondi pensione. Le misure
            «social» – APE sociale e precoci sociali – agevolano la transizione verso il
            pensionamento per le persone che sono disoccupate o in condizione di bisogno, attraverso
            un reddito ponte, oppure attraverso la riduzione a 41 anni dei requisiti contributivi
            per l’accesso alla pensione anticipata. 
L’APE sociale conferisce ai
            lavoratori con almeno 30 anni di contributi e un’età minima di 63 anni (requisito
            adeguabile alla speranza di vita) un’indennità economica non pensionistica equivalente
            alla pensione maturabile, ma con un tetto di 1.500 euro mensili, fino al raggiungimento
            dell’età pensionabile. La condizione è che si trovino in uno stato di disagio sociale e
            abbiano raggiunto un livello minimo di contribuzione. Le categorie che rientrano in
            questo provvedimento sono i disoccupati senza ammortizzatori, gli invalidi, coloro che
            assistono parenti non autosufficienti con disabilità gravi e 11 categorie lavorative
            particolarmente gravose (dagli edili ai lavoratori delle pulizie ad altre). La misura
            rivolta ai lavoratori precoci riduce a 41 anni di contributi (requisito sottoposto
            all’adeguamento della speranza di vita) il requisito per la pensione anticipata, per i
            precoci disoccupati, o che svolgono lavori pesanti o attività usuranti, o con disabilità
            propria o per esigenze di cura di parenti di primo grado, o disoccupati senza
            ammortizzatori. 
L’APE volontaria (o di mercato)
            consiste in un prestito a tasso fisso, erogato da un istituto di credito in quote
            mensili, per un periodo che può variare da sei mesi a tre anni e sette mesi. Possono
            accedere all’APE i lavoratori con almeno 20 anni di contributi ed un’età minima di 63
            anni (requisito sottoposto all’adeguamento della speranza di vita) e che maturano il
            diritto alla pensione di vecchiaia entro tre anni e sette mesi, a condizione che il
            trattamento pensionistico al netto della rata di ammortamento dell’APE non sia inferiore
            ad 1,4 volte la pensione minima (circa 700 euro). L’ammontare del prestito erogato è
            legato alla pensione attesa. La restituzione del prestito
            avviene con rate di ammortamento costanti, che l’INPS trattiene dalla pensione e versa
            alla banca, per 20 anni. Contemporaneamente al prestito, è attivata un’assicurazione
            vita a favore dell’istituto di credito che eroga il finanziamento a copertura delle rate
            di ammortamento del prestito in caso di premorienza del richiedente. L’APE prevede una
            detrazione pari al 50% dell’ammontare totale degli interessi corrisposti all’istituto di
            credito e del premio assicurativo, da richiedersi pro-quota durante i 20 anni della
            restituzione del prestito. L’APE volontaria non modifica la normativa previdenziale, e
            quindi non altera l’ammontare della pensione di vecchiaia, né di eventuali pensioni di
            reversibilità. È tuttavia possibile calcolare una penalità indiretta legata alla
            richiesta dell’APE sottraendo dalla pensione di vecchiaia la rata di ammortamento
            dell’APE, al netto delle detrazioni previste. L’incidenza della rata al netto del
            credito di imposta durante i 20 anni della restituzione della rata è stimata attorno al
            4,5-5% per anno d’anticipo. Poiché l’APE volontaria consiste in un prestito è possibile
            anche calcolare il TAEG netto (ovvero comprensivo del costo dell’assicurazione e delle
            detrazioni fiscali), che è stimato attorno al 3%. In caso di premorienza,
            l’assicurazione subentra ai superstiti nella restituzione delle rate e la pensione di
            reversibilità rimane inalterata. Il meccanismo di mercato previsto dall’APE per
            finanziare la flessibilità in uscita non prevede alcun costo immediato per le finanze
            pubbliche: maggiori oneri sono relativi solo alle detrazioni concesse su interessi e
            premio assicurativo e si materializzano solo a partire dal pensionamento dei primi
            richiedenti dell’APE. 
Alla stessa platea per la quale è
            prevista l’APE volontaria, è permesso di anticipare la rendita della pensione
            integrativa rispetto alla pensione di vecchiaia (RITA). Chi dispone di un capitale
            accumulato presso un fondo pensione può utilizzarne la totalità o una parte per ottenere
            una rendita mensile negli anni che mancano alla pensione di vecchiaia. Per questo
            strumento è prevista un’agevolazione fiscale attraverso una tassazione con imposta
            sostitutiva compresa tra il 9% ed il 15%. 
L’impatto sulla finanza pubblica
            del pacchetto «flessibilità in uscita», che consiste di APE volontaria (o di
            mercato), APE sociale, RITA e precoci sociali, risulta in base
            alle stime della Ragioneria dello Stato molto contenuto: 8,4 miliardi di euro nel
            decennio. 
Infine, la liberalizzazione del
                cumulo dei contributi maturati in diverse gestioni
            previdenziali consiste nel valorizzare i diversi versamenti contributivi per ottenere i
            requisiti di accesso alla pensione. La pensione ottenuta con il cumulo è calcolata «pro
            quota» rispetto al calcolo previdenziale previsto dalle diverse gestioni, che hanno
            spesso regole e contribuzioni diverse. Questa misura ha consentito di eliminare delle
            importanti barriere all’accesso al pensionamento per i lavoratori in settori
            caratterizzati da frequenti cambiamenti di lavori e di categorie (dipendenti, autonomi,
            professionisti). 

4.
            Conclusioni 



La stagione delle riforme del
            sistema previdenziale italiano, iniziata con Amato nel 1992, ha provato a raggiungere un
            equilibrio tra stabilizzazione finanziaria e adeguatezza delle prestazioni. Il
            perseguimento di questo obiettivo è stato molto problematico a causa di un quadro
            macroeconomico sfavorevole (elevato debito pubblico, che ha superato il 130% del PIL
            dopo la crisi, lunga stagnazione, peggioramento delle condizioni nel mercato del
            lavoro), di condizioni iniziali del sistema molto negative (bassa età di accesso al
            pensionamento, generosità delle pensioni di anzianità) e del forte invecchiamento della
            popolazione. Un mix di riforme troppo graduali (Amato e Dini) o troppo brusche (Maroni e
            Fornero-Monti) ha creato grandi disparità nell’età legale ed effettiva di pensionamento
            (ad esempio tra generazioni e tra tipologie contrattuali) e ha creato una domanda di
            «flessibilità» in uscita dal mercato del lavoro. 
Il sistema contributivo nato con la
            riforma Dini prevedeva la possibilità di pensionamento già a 57 anni, con un meccanismo
            attuariale di riduzione dell’importo della pensione, ed aveva come obiettivo di
            consentire un’uscita attorno ad un’età effettiva di 62-63 anni. Tuttavia, l’entrata in
            vigore del sistema contributivo è stata troppo graduale,
            finendo per essere attuata del tutto solo nel 2011 con la
            riforma Fornero-Monti. Ciò ha consentito ai lavoratori che avevano più di 18 anni di
            contributi al 31 dicembre 1995 di continuare ad aver accesso a generose pensioni di
            anzianità. Tuttavia, anche un sistema previdenziale con flessibilità in uscita che
            prevede «penalizzazioni» attuariali, come appunto il contributivo, assicura l’equilibrio
            finanziario nel lungo periodo, ma può soffrire finanziariamente nel breve, se il ricorso
            alla flessibilità in uscita da parte dei lavoratori è massiccio. 
Le modifiche introdotte nel 2017 si
            configurano quindi come innovazioni di sistema, che affrontano il tema della
            flessibilità di uscita, con l’introduzione dell’APE sociale e volontaria e di RITA, e
            tuttavia evitano il ricorso al pensionamento anticipato, per quanto attuarialmente equo.
            L’età di pensionamento non si riduce, anzi si mantiene il suo legame con la dinamica
            della speranza di vita, ma si costruisce un sistema di redditi ponte – esterno al
            sistema pensionistico pubblico e finalizzato a sostenere le scelte di uscita dal mercato
            del lavoro o di riduzione dell’impegno lavorativo per gli ultra sessantenni,
            possibilmente con politiche di invecchiamento attivo. Alcune misure – l’APE sociale –
            rappresentano un sostegno assistenziale diretto a categorie meritevoli di tutela. Altre
            – l’APE volontaria e RITA – creano nuovi strumenti di mercato che consentono di
            anticipare rispettivamente una parte delle prestazioni future, ad un costo paragonabile
            alla riduzione attuarialmente equa, o una parte dei fondi della pensione complementare
            accumulata. 
Questi strumenti potrebbero
            consentire in futuro di affrontare uno dei nodi cruciali e strenuamente dibattuti del
            sistema pensionistico italiano: l’innalzamento dell’età effettiva di pensionamento
            necessario per conseguire la sostenibilità finanziaria e l’adeguatezza delle
            prestazioni. Il futuro potrebbe riservarci quindi un sistema pensionistico a due
            pilastri: uno pubblico in grado di mantenere le sue promesse, ma a età media effettiva
            non inferiore a 67 anni; e uno misto pubblico-privato, di natura assistenziale per
            alcune categorie (come con l’APE sociale), ma fondato su sistema finanziario (APE
            volontaria) e sulla previdenza complementare (RITA) per tutti.
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Il capitolo si occupa delle differenze di genere, in particolare delle due
                dimensioni principali che mostrano disequilibri: il mondo del lavoro e la relazione
                con il potere, in particolare con quello politico. L’Italia mostra pecche
                soprattutto nel mondo del lavoro, a confronto con gli altri paesi europei: da
                decenni abbiamo il tasso di occupazione femminile sotto il 50%, ovvero il più basso
                d’Europa. Viene dunque presentato lo scenario sia italiano che europeo e vengono
                ripercorse le riforme recenti e i loro effetti in tema parità di genere. Il quadro
                che se ne ricava è complesso: il nostro paese è quello che mostra i maggiori
                progressi per quanto riguarda la presenza femminile ai vertici delle grandi aziende,
                ma pressoché fermo su tutte le altre dimensioni. Vengono qui illustrate in
                conclusione le priorità di intervento, che partono innanzi tutto dall’aumentare
                l’occupazione femminile, soprattutto nel Sud.


Questo contributo è di Alessandra Casarico e Paola
            Profeta.





Importante
	 Il tasso di occupazione femminile in
                    Italia è il più basso dell’Unione europea, con l’eccezione della Grecia; per la
                    presenza femminile in politica il nostro paese è al decimo posto. 


	 Politiche pro-attive possono sortire
                    effetti benefici: l’introduzione di quote di genere nei consigli di
                    amministrazione e collegi sindacali delle società quotate e società a controllo
                    pubblico ha migliorato la rappresentanza femminile nelle posizioni apicali,
                    mentre per la politica quote di genere e doppia preferenza di genere nelle
                    elezioni comunali rappresentano il cambiamento principale. 


	 La priorità è aumentare l’occupazione
                    femminile, soprattutto nelle regioni del Sud. Asili nido, voucher per le spese
                    di cura, decontribuzione per le assunzioni di donne, incentivi monetari per chi
                    torna al lavoro dopo il congedo obbligatorio, allungamento del congedo di
                    paternità sono alcuni dei fronti su cui agire. 



Da anni il Global Gender Gap Index del
        World Economic Forum ci ricorda come lavoro e politica siano gli ambiti in cui le
        disuguaglianze di genere sono particolarmente marcate in tutti i paesi del mondo, più di
        quanto accada per l’istruzione o la salute. In base agli ultimi dati disponibili, l’Italia
        si trova al 117o
        posto di una classifica con 144 paesi per quanto riguarda la partecipazione e le
        opportunità economiche e al 25o
        per rappresentanza politica. Un pessimo piazzamento sul primo fronte, e una
        posizione di rispetto sul secondo. 
Le politiche di genere hanno aiutato e
        possono aiutare a ridurre queste disuguaglianze? Cosa è stato fatto e cosa sarebbe bene
        fare?
    
In questo capitolo ci soffermiamo sulle
        due dimensioni principali delle differenze di genere: il lavoro e il potere, in particolare
        la politica. Lo scenario italiano si presenta particolarmente critico nella dimensione del
        lavoro, soprattutto nel confronto con gli altri paesi europei: abbiamo da decenni il tasso
        di occupazione femminile più basso d’Europa, sotto il 50%. Dopo aver presentato lo scenario
        italiano e europeo, ripercorriamo le riforme recenti introdotte in tema di parità di genere
        e ne discutiamo gli effetti. Ne ricaveremo un quadro complesso: il nostro paese è quello in
        cui si registrano i maggiori progressi per quanto riguarda la presenza femminile nelle
        posizioni di vertice delle grandi aziende, ma è pressoché fermo su tutte le altre
        dimensioni. L’analisi ci permetterà di indicare quelle che consideriamo le priorità di
        intervento. 
1. Lo
            scenario 



1.1. Il
                lavoro 



Le disuguaglianze di genere nel
                mercato del lavoro sono un fenomeno ampiamente diffuso. Il tasso di occupazione
                femminile è inferiore a quello maschile in tutta Europa: in alcune aree queste
                differenze sono contenute, in altre molto più significative. In alcuni paesi, tra
                cui l’Italia, meno di una donna su due è occupata o in cerca di lavoro: sebbene
                nelle generazioni più giovani le donne mostrino una partecipazione maggiore rispetto
                alle donne appartenenti alle generazioni più anziane, lo stesso fenomeno si
                riscontra tra gli uomini, a indicare che lo scorrere del tempo innalza i livelli
                occupazionali di entrambi i generi, modificando solo parzialmente le differenze. In
                Italia la crisi del 2008 ha comportato una parziale chiusura della forbice, ma solo
                perché complessivamente l’occupazione maschile ha risentito maggiormente della
                recessione (fig. 14.1). Quando però distinguiamo per fasce di età, notiamo che il
                gap si è chiuso grazie a quanto accaduto nella fascia di età 35-54, mentre è in
                crescita per il gruppo 25-34.
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FIG. 14.1. Tasso
                        d’occupazione in Italia. 
Nota: Gap
                        = (tasso occupazione maschile – tasso occupazione femminile).
                        
Fonte: ISTAT,
                    2017.


I dati più recenti dell’ISTAT
                ci dicono che nel 2017 l’occupazione femminile ha raggiunto il 49,1%, il livello più
                alto dal 1977. Ma l’Italia continua a registrare la performance peggiore tra i paesi
                europei, Grecia esclusa. 
Un aspetto rilevante della
                dinamica del lavoro femminile nel nostro paese è la forte eterogeneità territoriale.
                Nel 2017 il tasso di occupazione è del 59,4% al Nord e del 32,3% al Sud. Disparità
                regionali così forti raramente si osservano in altri paesi europei. 
Le donne, inoltre, più degli
                uomini hanno lavori a tempo determinato: secondo Eurostat, il 15,8% delle donne
                lavora a tempo determinato, contro il 13,5% degli uomini. Le medie UE-28 sono
                rispettivamente 13,9% e 12,4%. Questo fenomeno si è accentuato negli anni della
                crisi e ha comportato una riduzione nella «qualità» del lavoro delle donne, che sono
                involontariamente meno inserite nel mercato del lavoro formale (che significa
                prospettive di carriera, copertura previdenziale, congedi parentali ecc.). Anche il
                part-time è maggiormente diffuso nel lavoro femminile, con ripercussioni negative
                sulle carriere. 
La maternità resta un momento
                cruciale per le donne lavoratrici. Secondo gli ultimi dati dell’Ispettorato del
                lavoro, nel 2016 il 76% delle dimissioni sono state di
                lavoratrici madri. Più del 40% delle madri che si licenzia motiva la sua scelta con
                la difficoltà di conciliare il lavoro con la famiglia: assenza di parenti di
                supporto, mancato accoglimento al nido e costi elevati per la cura dei figli (cfr.
                capitolo IV di Rosina). Eppure in paesi come la Francia in cui sono state sviluppate
                politiche a supporto del lavoro femminile e della famiglia, anche la fecondità è in
                ripresa, a segnalare che maternità e occupazione non sono necessariamente scelte
                alternative, ma anzi, sono correlate positivamente se il contesto è favorevole. 
La parità retributiva è uno
                degli ingredienti fondamentali dell’uguaglianza uomo-donna nel mercato del lavoro.
                Si tratta tuttavia per la maggior parte dei paesi europei di un obiettivo da
                raggiungere, più che di una realtà. L’Italia è uno dei paesi con il più basso
                differenziale salariale di genere, pari secondo gli ultimi dati Eurostat relativi al
                2015 al 5,2%, contro una media dell’UE-28 del 15,3%. I dati ufficiali devono essere
                però letti con qualche cautela, poiché mascherano la forte selezione positiva che
                caratterizza il mercato del lavoro in Italia: le donne con bassi livelli di
                istruzione hanno tassi di partecipazione attorno al 30%, molto inferiori a quelli
                delle donne europee con medesima qualifica. Questo fa sì che il salario medio
                femminile osservato in Italia sia più alto di quello che si riscontrerebbe se donne
                con la licenza media inferiore partecipassero al mercato del lavoro in ugual misura
                a quelle con una laurea, o con differenze allineate al resto d’Europa, come per
                altro accade per gli uomini. 
Se poi guardiamo al vertice
                delle imprese, la bassa presenza femminile rappresenta un tasto dolente in tutte le
                statistiche di genere in Europa. Meno del 25% delle donne riesce a raggiungere una
                posizione apicale (fig. 14.2). Non esiste una chiara correlazione tra il tasso di
                occupazione femminile e la presenza di donne in posizioni manageriali. Perfino in
                paesi che hanno un tasso di occupazione femminile elevato, poche donne raggiungono i
                vertici. Anche in Italia, la presenza di donne in posizioni di leadership è ancora
                scarsa, ma questa è la dimensione in cui sono stati fatti maggiori progressi. Le
                donne occupano circa il 20% delle posizioni manageriali in Italia. Nei consigli di
                amministrazione delle società quotate più grandi sono più
                del 30%, un valore di poco inferiore a quello di Francia e Svezia e molto più alto
                della media europea (23,9%). Questo risultato è stato possibile grazie
                all’introduzione della legge sulle quote di genere nei consigli di amministrazione e
                collegi sindacali delle società quotate e a controllo pubblico, di cui parleremo
                nella sezione 3. 
            
[image: FIG. 14.2. Equilibrio di genere tra membri del consiglio di amministrazione, presidenti e amministratori delegati delle maggiori società quotate nell’UE, ottobre 2016.]
FIG. 14.2. Equilibrio di
                        genere tra membri del consiglio di amministrazione, presidenti e
                        amministratori delegati delle maggiori società quotate nell’UE, ottobre
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Fonte: European
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                            Decision-Making, on-line, 2017.
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Ciò nonostante, la bassa
                presenza femminile in lavori ben remunerati spiega in parte la assenza delle donne
                nella parte alta della distribuzione del reddito: in Italia, la percentuale di donne
                nel decile più alto della distribuzione è pari al 29% e scende al 12% nel percentile
                più elevato. Eppure le donne italiane sono ormai più istruite degli uomini: su 100
                ragazzi che si laureano, oggi almeno 60 sono ragazze. I progressi sono stati enormi:
                nel 1950 le donne erano solo 25. C’è ancora una segregazione di genere tra le
                discipline, con le ragazze meno presenti nelle discipline STEM (scienze, tecnologia,
                ingegneria e matematica), che danno accesso a lavori meglio retribuiti, e dominanti
                in quelle umanistiche, con cui spesso avere un lavoro è più difficile (fig. 14.3).
                Ma questa segregazione non può da sola spiegare la drastica riduzione nel numero di
                donne quando, invece di guardare al mondo dell’istruzione, ci soffermiamo sulla
                partecipazione al mondo del lavoro o sulle carriere. 

1.2. La
                politica 



La sfera politica è l’altra
                dimensione critica dei differenziali di genere nel mondo. Solo in Svezia c’è la
                perfetta parità tra uomini e donne in Parlamento (fig. 14.4). In
                Italia la presenza femminile è circa il 30%, in
                miglioramento negli ultimi anni. Nel Parlamento europeo, l’Italia per la prima volta
                ha una rappresentanza femminile superiore alla media europea. La presenza femminile
                nei consigli regionali è in crescita, ma ancora bassa (circa il 18%), con forti
                differenze tra Nord (22%) e Sud (11%) del paese. Solo il 13,5% dei comuni italiani
                ha un sindaco donna, con una variazione dal 17% del Nord al 7% del Sud. 
[image: FIG. 14.4. Percentuale di donne nei parlamenti e governi nazionali, ottobre-novembre 2016.]
FIG. 14.4. Percentuale di
                        donne nei parlamenti e governi nazionali, ottobre-novembre 2016.
                        
Fonte: European Commission,
                            Database on Women and Men in Decision-Making,
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Anche in politica, la scarsa
                rappresentanza femminile non è solo il risultato delle preferenze femminili, ma
                riflette una cultura poco favorevole nei partiti e tra gli elettori stessi. Ancora
                oggi, il 18% degli elettori italiani ritiene che gli uomini siano migliori politici
                delle donne (dati World Value Survey). 


2. Cosa è
            stato fatto 



Come abbiamo già osservato, e come
            sottolineato dall’ultimo rapporto OCSE in tema di parità di genere, i miglioramenti più
            significativi in Italia sono dovuti all’introduzione delle quote di genere nei consigli
            di amministrazione e collegi sindacali delle società quotate e società a controllo
            pubblico, avvenuta con la legge n. 120/2011, detta anche legge «Golfo-Mosca» dai nomi
            delle sue prime firmatarie. 
La legge, operativa dall’agosto
            2012, prevede l’obbligo di una quota pari almeno al 20% di ciascun genere negli organi
            decisionali per il primo rinnovo e al 30% per i successivi due. La legge è transitoria:
            l’obbligo decade dopo tre rinnovi, nella convinzione che gli azionisti riconoscano nel
            frattempo i benefici di organi decisionali equilibrati. Le sanzioni arrivano fino alla
            decadenza degli organi. La legge ha permesso di passare dal 7% di presenza femminile nei
            consigli di amministrazione a oltre il 30%. Questo balzo in avanti rappresenta il
            progresso principale degli ultimi decenni in tema di parità di genere, ma non è l’unico.
            Recenti studi mostrano che la legge ha anche avuto effetti più ampi sulla composizione
            dei board (le amministratrici hanno curricula più qualificati e la loro presenza incita
            a migliorare il profilo anche dei nuovi amministratori) e sui
            rendimenti finanziari delle imprese. 
È chiaro però che una legge di
            questo tipo, per quanto importante per risalire le classifiche, non può da sola ridurre
            gli ampi divari di genere del nostro paese. Occorrono altri interventi, in particolare
            mirati alla partecipazione delle donne al mondo del lavoro che, come abbiamo visto,
            soffre ancora di pesanti ritardi. Cosa altro è stato fatto? Non molto, per la verità. Ma
            andiamo per ordine. 
2.1. Il
                lavoro 



Il Jobs Act ha introdotto la
                decontribuzione fiscale sulle nuove assunzioni a tempo indeterminato, che ha portato
                a un aumento dei contratti stabili, con potenziali conseguenze positive
                sull’occupazione, anche femminile. Tuttavia la decontribuzione ha durata temporanea
                e, con i contratti a tutele crescenti, non è chiaro se i datori di lavoro
                continueranno ad assumere a tempo indeterminato. 
Sempre il Jobs Act, nei decreti
                collegati, ha modificato il periodo di congedo parentale per garantire una maggiore
                flessibilità nel suo utilizzo. Tuttavia, questa estensione non incide sul periodo
                più critico per la partecipazione femminile al mercato del lavoro, che, come abbiamo
                visto, è quello dopo la nascita dei figli. 
In questa direzione vanno
                invece i voucher per finanziare le spese di baby-sitter e asili nido. Le neomamme,
                al posto del congedo parentale, possono usufruire, negli 11 mesi successivi al
                rientro dalla maternità, di un assegno pari a 600 euro al mese per sei mesi, da
                destinare alla cura dei figli. L’intervento ha l’obiettivo di incentivare le mamme a
                ridurre il periodo di congedo parentale e le uscite lunghe che le penalizzano sul
                mercato del lavoro e spingono spesso verso l’abbandono definitivo. Dal 2016, il
                beneficio è stato esteso anche alle lavoratrici autonome non parasubordinate (ovvero
                non iscritte alla gestione separata INPS) e alle imprenditrici, anche se per un
                periodo ridotto della metà. Questa misura però ha un tetto massimo di spesa. 
Un altro provvedimento ha
                riguardato l’estensione a due giorni del congedo di paternità, un periodo
                riservato in modo esclusivo per i padri, non scambiabile
                con i giorni di congedo riservati alla madre, alla nascita del bambino. Si tratta
                ovviamente di un elemento importante per promuovere la condivisione della cura dei
                figli. Tuttavia, due giorni sono ancora pochi, soprattutto se confrontati con quanto
                accade negli altri paesi europei. Inoltre, non sono ancora stati valutati gli
                effetti di questa politica. 
Infine, è stata approvata la
                legge n. 18/2017 che prevede la regolamentazione del cosiddetto smart
                    working, cioè l’introduzione di flessibilità di tempo e spazio di
                lavoro per il lavoratore, in accordo con il datore di lavoro. Sebbene questa legge
                non sia una «politica di genere», perché giustamente applicabile a lavoratori sia
                uomini sia donne, le ricerche in materia suggeriscono che gli effetti saranno
                soprattutto sulle lavoratrici, in particolare quelle con carichi familiari, che
                beneficeranno di una migliore combinazione dei tempi di lavoro e dei tempi
                familiari. 

2.2. La
                politica 



Nella sfera della politica, in
                attesa della nuova legge elettorale, l’innovazione principale è la legge n. 215/2012
                che introduce la doppia preferenza di genere nelle elezioni municipali per i comuni
                con più di 15 mila residenti: dal 2013 gli elettori possono esprimere fino a due
                preferenze, a condizione che siano per due candidati di genere diverso. La legge
                prevede anche quote di genere per le liste dei candidati: in ogni lista deve essere
                garantita la presenza di almeno un terzo di ciascun genere. Questa riforma ha
                portato ad un aumento significativo della rappresentanza femminile nei consigli
                municipali. Il cambiamento nella composizione di genere dei consigli municipali ha
                anche comportato un impatto sulle policy che vengono decise a
                livello comunale, con un aumento della spesa pubblica destinata a istruzione e
                protezione dell’ambiente. 
Inoltre, la legge Delrio n.
                56/2014 ha introdotto l’obbligo di rappresentanza di ciascun genere pari almeno al
                40% per le giunte dei comuni con più di 3 mila abitanti. Questo obbligo tuttavia non
                pare sempre applicato nelle giunte. 
            


3. Le
            criticità 



Il nostro sistema di welfare,
            basato sulla protezione del capofamiglia e con poca attenzione agli altri componenti del
            nucleo familiare, rappresenta un elemento critico per le politiche di genere. La
            percentuale di spesa pubblica destinata alle famiglie è tra le più basse in Europa,
            ferma all’1,6%, contro un valore del 4% in Danimarca, Regno Unito e Irlanda e del 3% in
            Francia. Questo si riflette nella scarsa disponibilità di servizi per l’infanzia e gli
            anziani. Mancano gli asili nido: la percentuale dei bambini 0-2 anni che frequentano un
            asilo nido è ferma al 12% e scende al 5% nel Sud. Negli altri paesi, la maggiore
            disponibilità di asili nido favorisce l’occupazione femminile e la stessa fecondità. 
Un altro elemento importante, anche
            se meno noto, è la presenza di veri e propri disincentivi al lavoro femminile. Secondo i
            dati della Commissione europea, l’Italia disincentiva fiscalmente la partecipazione e
            l’aumento del numero di ore lavorate dei secondi percettori di reddito (tuttora
            prevalentemente donne) più di quanto facciano la Francia, oppure il Regno Unito e la
            Spagna (ma meno della Germania). Il disincentivo deriva non solo dalla tassazione del
            lavoro ma anche dalla perdita dei benefici (assegni familiari o detrazioni) a cui la
            famiglia non ha più diritto quando un nuovo reddito entra nel bilancio. Il disincentivo
            sarebbe ancora maggiore se si considerassero esplicitamente i costi diretti che la
            famiglia è costretta a sostenere per la cura dei figli, quando ad occuparsene non è più
            la madre. L’attuale sistema inoltre incentiva le neomamme a lasciare il lavoro: se la
            lavoratrice (dipendente a tempo determinato o indeterminato nel settore privato, solo a
            tempo determinato nel settore pubblico) si dimette entro il primo anno di vita del
            bambino ha diritto a ricevere il sostegno NASPI contro la disoccupazione. E infatti sono
            molte le neomamme che si licenziano. Tutto il contrario di quello di cui abbiamo
            bisogno. 
Infine, non possiamo non menzionare
            l’elemento culturale, che è una determinante fondamentale dei risultati che osserviamo.
            Dalla cultura bisogna partire per capire a fondo le differenze di genere in Italia:
            scarsa condivisione dei ruoli tra padri e madri e scarsa
            fiducia delle imprese nell’assunzione e promozione di donne sono criticità collegate,
            derivanti da una cultura di genere tra le più arretrate d’Europa. Ad esempio, alla
            domanda dello European Value Study: «Se ci sono pochi posti di lavoro disponibili, un
            uomo ha maggiore diritto ad ottenerli di una donna», la percentuale di italiani che
            risponde in modo affermativo è più elevata rispetto a quella osservata in altri paesi
            come Regno Unito o Germania. 

4. Le
            priorità di intervento 



La priorità è aumentare
            l’occupazione femminile, soprattutto nelle regioni del Sud. Eliminare dunque i
            disincentivi esistenti e controbilanciarli con misure che incentivino le donne a entrare
            nel mondo del lavoro, a tornare al lavoro dopo la maternità e a restare attive. 
Asili nido, voucher per le spese di
            cura, decontribuzione per le assunzioni di donne specialmente al Sud, incentivi monetari
            per chi torna al lavoro dopo il congedo obbligatorio senza usufruire del congedo
            parentale sono alcune delle misure positive d’intervento da studiare e mettere in atto. 
Congedi di
                paternità di durata superiore a quella attuale, sull’esempio degli altri
            paesi europei – non solo i soliti scandinavi, ma anche Spagna e Portogallo – sono
            essenziali per promuovere la cultura della parità e per scardinare le concezioni meno
            moderne. Perché è sempre e solo la donna ad assentarsi dal posto di lavoro in seguito
            alla maternità? Perché la gestione dei costi organizzativi ad essa associati debbono
            essere affrontati solo quando una dipendente diventa mamma, ma non quando un dipendente
            diventa papà? Come costruire nel modo migliore lo strumento? Per essere efficace il
            congedo di paternità deve essere esclusivo e non cedibile alla madre. Si discute invece
            sulla sua obbligatorietà: in tutti i paesi dell’Unione europea, con l’eccezione del
            Portogallo – che prevede un congedo di paternità obbligatorio per due settimane e
            facoltativo per altre due – e del nostro paese il congedo di paternità non è una misura
            obbligatoria. Eppure risulta efficace in paesi come la Norvegia
            in cui, pur in assenza di obbligo, tutti i padri usufruiscono del congedo. C’è da
            chiedersi se lo stesso accadrebbe in un paese come l’Italia, dove la cultura di genere,
            sia degli individui sia delle imprese, è ancorata a una visione molto tradizionale dei
            ruoli di uomini e donne. 

5.
            Conclusioni 



La parità di genere in Italia è
            ancora lontana, soprattutto quando pensiamo al mercato del lavoro. Se nelle classifiche
            il nostro paese migliora, è solo grazie ad una legge che impone quote di rappresentanza
            di genere nei consigli di amministrazione delle società quotate. Non possiamo aspettarci
            che questa legge, sia pur coraggiosa e audace nel contesto italiano, risolva da sola
            tutti i problemi della parità di genere in Italia. Occorrono politiche di genere
            specifiche e mirate all’occupazione femminile, dall’accesso all’incentivo a restare al
            lavoro per le neomamme. Su questo c’è ancora tanta strada da fare. Faticosamente. Ma è
            necessario passo dopo passo non perdere di vista l’obiettivo: il raggiungimento di pari
            opportunità tra uomini e donne non tocca solo la sfera dei diritti, ma è un input per
            una maggiore crescita e un più elevato benessere. Considerare congiuntamente questi
            aspetti può aiutare a costruire il consenso per mettere questo obiettivo al centro del
            dibattito politico e dell’agenda delle riforme nella XVIII legislatura in modo molto più
            incisivo di quanto fatto finora.




Parte quarta. Tessuto produttivo e politiche
        dell’offerta






XV. 

La produttività

Giuseppe Nicoletti OCSE.


Questo capitolo inaugura la terza sezione del volume, dedicata a una
                riflessione sul tessuto produttivo e sulle politiche dell’offerta. Si considera che
                la produttività italiana ha letteralmente smesso di crescere, aumentando il divario
                di produttività tra il nostro paese e quelli più avanzati. Ma per poter sostenere il
                reddito e il benessere dei cittadini la crescita della produttività è cruciale,
                specie in un paese in decrescita demografica, con tassi molto bassi di attività di
                donne e giovani e riluttante ad accogliere e integrare gli immigrati. Gran parte del
                declino del nostro potenziale economico degli ultimi 20 anni è dovuta alla
                stagnazione produttiva, che comporta impoverimento relativo del paese, stagnazione
                dei redditi e del benessere, ridotta capacità di assicurare il servizio del debito
                pubblico e mantenere gli impegni con le generazioni future. Scopo del capitolo è
                indicare, alla luce dell’esperienza internazionale e in particolare delle ricerche
                OCSE, alcune piste interpretative e le politiche che possono aiutare a ritrovare il
                sentiero della crescita. 


Questo contributo è di Giuseppe Nicoletti.





Importante
	 La crescita della produttività è cruciale
                    per sostenere il reddito e il benessere dei cittadini, soprattutto in un paese
                    in decrescita demografica; è perciò assai preoccupante che in Italia la
                    produttività abbia smesso di crescere e, dopo decenni di convergenza, il divario
                    con i paesi più avanzati abbia ricominciato ad allargarsi. 


	 La «trappola delle basse competenze»
                    (scarsità di competenze prodotte dal sistema scolastico e universitario e
                    domanda altrettanto scarsa di competenze da parte dell’economia italiana) ne è
                    la causa principale e si accompagna alla piccola dimensione delle imprese e alla
                    difficoltà a liberare i mercati da imprese «zombie» scarsamente produttive.
                


	 Alcune delle riforme necessarie per
                    interrompere questa discesa sono state avviate durante la XVII legislatura; per
                    dare loro continuità va fatto uno sforzo aggiuntivo per garantire coordinamento
                    e coerenza nel delineare ed esecutare le policy. 



L’Italia è entrata nel XXI secolo con
        l’encefalogramma piatto. Il cervello dell’economia, quello che permette di crescere nel
        medio-lungo periodo, la produttività del lavoro, non funziona più. È vero che dall’inizio
        del secolo la crescita della produttività è rallentata ovunque, ma l’Italia è un caso
        pressoché unico: la produttività ha letteralmente smesso di crescere (fig. 15.1) e, dopo
        decenni di convergenza, il divario di produttività tra il nostro paese e quelli più avanzati
        ha ricominciato ad allargarsi. In un paese in decrescita demografica, con tassi molto bassi
        di attività di donne e giovani e per di più riluttante ad accogliere e integrare gli
        immigrati, la crescita della produttività è cruciale per sostenere il reddito e il benessere
        dei cittadini. E, in effetti, la maggior parte del declino del
        nostro potenziale economico negli ultimi due decenni è dovuta alla stagnazione produttiva. 
[image: FIG. 15.1. Crescita della produttività del lavoro e sue componenti (media 2001-2015).]
FIG. 15.1. Crescita della
                produttività del lavoro e sue componenti (media 2001-2015). 
Fonte: OECD Economic Outlook database.


Le conseguenze sono gravi, anche se non
        sempre di facile comprensione per gli elettori e i loro rappresentanti: impoverimento
        relativo del paese, stagnazione dei redditi e del benessere, ridotta capacità di assicurare
        il servizio del debito pubblico e mantenere gli impegni che la collettività ha preso con le
        generazioni future (per esempio in materia di pensioni). 
Quali sono le cause della stagnazione
        produttiva? Quali i rimedi? Molti si sono già cimentati nel cercare di rispondere a queste
        domande, individuando i numerosi aspetti del problema. Lo scopo di questo capitolo è di
        indicare, alla luce di questi contributi e dell’esperienza internazionale (e in particolare
        delle ricerche effettuate all’OCSE), alcune piste interpretative e le politiche che possono
        aiutare a ritrovare il sentiero della crescita. 
1. I termini
            del problema 



Dal punto di vista macroeconomico,
            la frenata della produttività in Italia è dovuta a due fattori: il debolissimo
            tasso d’innovazione (approssimato dallo stallo della cosiddetta
            «produttività multifattoriale», cioè dell’efficienza nell’uso combinato dei fattori di
            produzione come lavoro e capitale) e, specialmente dalla crisi in poi, il collasso degli
            investimenti. Il fenomeno è spiegato principalmente dalla stagnazione all’interno di
            ciascun settore dell’economia, piuttosto che dallo spostamento di risorse da settori più
            produttivi a settori strutturalmente meno produttivi come i servizi. 
Per capirne di più va analizzato il
            comportamento delle imprese e dei lavoratori, perché sono le loro decisioni, e
            competenze, nonché il modo in cui sono distribuiti all’interno di ciascun settore a
            determinare capacità innovativa e volumi complessivi d’investimento. D﻿a questo punto di
            vista, sono determinanti la propensione di ciascuna impresa a migliorare la propria
            produttività e la facilità con la quale lavoratori e capitali si spostano dalle imprese
            meno produttive a quelle più produttive. Nel caso italiano, la stagnazione è legata a
            una performance deludente di ambedue queste variabili. 
Adottando questo filtro, sono tre
            gli elementi rilevanti: deficit di competenze dei lavoratori, difficoltà delle imprese
            che lo meritano a crescere attraendo lavoratori e capitali e incidenza crescente
            d’imprese scarsamente produttive. La miscela tra questi elementi e l’eredità storica di
            un’economia dominata da piccole e medie imprese hanno portato l’Italia ad affrontare
            disarmata le sfide poste dalla globalizzazione e dalla rivoluzione tecnologica
            dell’ultimo ventennio, innescando il declino. 

2. Il
            deficit di conoscenze 



L’economia del XXI secolo è
            conoscenza e informazione. Nei paesi avanzati, ormai, le imprese investono più in beni
            intangibili (che includono formazione di competenze dei lavoratori e di capacità
            gestionali e organizzative, ricerca e sviluppo e acquisizione di proprietà intellettuale
            e informazione digitalizzata) che in quelli tangibili (macchinari, compresi quelli
            informatici). Esiste peraltro un’ovvia e ben documentata complementarietà tra tecnologie
            digitali all’interno delle imprese e competenze e pratiche di
            lavoratori e manager: se queste sono inadeguate, le tecnologie digitali non vengono
            adottate e non si riesce a sfruttarne appieno le potenzialità. In gran parte delle
            imprese italiane, invece, gestione e valutazione delle risorse umane premiano la fedeltà
            più che la capacità di proporre e realizzare soluzioni innovative. 
Purtroppo l’Italia ha affrontato
            questa rivoluzione tecnologica in condizioni che non è esagerato definire d’inferiorità
            culturale rispetto ai suoi partner economici. Documentate dalle indagini PISA e PIAAC
            dell’OCSE, le crude cifre del ritardo italiano sono queste: 
– l’80% degli italiani in età di
            lavoro (25-64 anni) non è andata oltre la scuola secondaria e, tra questi, la metà si è
            fermata prima della licenza liceale, due volte la media OCSE e quattro volte di più che
            in Germania; 
– all’inizio del secolo, i
            quindicenni che sono oggi sul mercato del lavoro avevano capacità cognitive nel campo
            della lettura, della matematica e della scienza fortemente sotto la media OCSE; 
– la quota dei giovani tra i 25 e i
            34 anni che possiedono un diploma universitario è la più bassa tra i paesi
            industrializzati, escluso il Messico, e sia l’alfabetizzazione che l’alfabetizzazione
            numerica di coloro che possiedono il diploma è agli ultimi posti nelle classifiche
            internazionali; 
– anche tra le generazioni più
            recenti, i tassi d’iscrizione all’università restano tra i più bassi dei paesi
            industrializzati (nel 2015, dietro l’Italia solo Ungheria e
                Messico). 
        
Questo drammatico deficit di
            competenze scolastiche non è purtroppo compensato dalla formazione tecnico-professionale
            o dall’apprendimento permanente, visto che solo il 14% degli adulti con deficit di
            competenze partecipa a corsi di formazione. 
Non stupisce quindi che la quota
            degli adulti con scarso livello di alfabetizzazione e alfabetizzazione numerica
            (approssimativamente il 40%) sia tra le più alte nei confronti internazionali (inferiore
            solo a Turchia e Cile) (fig. 15.2). Inoltre, sebbene vi sia una notevole varianza nei
            risultati dei test cognitivi, competenze inferiori rispetto alle altre economie avanzate
            si riscontrano attraverso la maggior parte delle classi di età,
            delle regioni e delle occupazioni, incluse quelle manageriali. 
[image: FIG. 15.2. Quota di adulti con basse competenze – quota di adulti (età 25-65 anni) con bassi tassi di alfabetizzazione e alfabetizzazione numerica per livello d’istruzione.]
FIG. 15.2. Quota di adulti
                    con basse competenze – quota di adulti (età 25-65 anni) con bassi tassi di
                    alfabetizzazione e alfabetizzazione numerica per livello d’istruzione.
                    
Fonte: OCSE, Skills
                        Strategy Diagnostic Report Italy, 2017.


L’economia italiana è quindi in una
            «trappola delle basse competenze» le cui ragioni sono complesse. Alla scarsità di
            competenze prodotte dal sistema scolastico e universitario, in parte riflesso di una
            spesa pubblica per studente molto sotto la media OCSE (cfr. capitolo XI di Casalone e
                Checchi), corrisponde una domanda altrettanto scarsa di
            competenze da parte dell’economia italiana – i tassi di occupazione dei laureati e le
            differenze salariali tra laureati e non laureati sono ben inferiori che negli altri
            paesi avanzati. Inoltre, non solo le competenze disponibili sono scarse, ma sono anche
            male assortite dal mercato del lavoro: circa un terzo degli occupati non sono adatti
            alle loro mansioni, la quota più alta tra i paesi OCSE
            esaminati.
        
A sua volta, questo paradossale
            equilibrio tra offerta e domanda ha tre cause principali: debole corrispondenza tra
            competenze acquisite nel ciclo formativo e competenze richieste dalle imprese;
            incapacità del sistema universitario italiano di dare segnali affidabili alle imprese
            sul valore (in termini di effettive competenze) del titolo di studio conseguito; e
            prevalenza di imprese di piccole dimensioni a gestione familiare, che hanno scarso
            bisogno di personale qualificato e scarsa propensione a valorizzare il diploma
            universitario. 
La scarsità relativa di competenze
            non ha impedito all’economia italiana di crescere rapidamente fino agli anni ’90,
            specializzandosi nelle filiere a basso contenuto tecnologico, ma ne ha indebolito la
            capacità di reagire alla crescente concorrenza internazionale (specialmente della Cina)
            (cfr. capitolo VIII di Giovannetti). Gli aumenti di produttività necessari per
            orientarsi verso segmenti di mercato a più alto valore aggiunto avrebbero richiesto
            l’adozione e la diffusione su larga scala di nuovi modelli organizzativi aziendali e
            tecnologie innovative, insieme a un elevato investimento in formazione e nella ricerca e
            sviluppo. Viceversa il contributo di queste tipologie d’investimento all’accumulazione
            di capitale tra il 2001 e il 2014 è stato in Italia tra i più bassi nei paesi OCSE. 
Del resto come adottare e diffondere
            pratiche e tecnologie innovative in un’economia in cui, ancora nel 2013, quasi il 40%
            degli adulti tra i 15 e i 65 anni non avevano alcuna alfabetizzazione informatica,
            rispetto al 20% in Francia (media OCSE), il 14% in Germania e meno del 10% nella maggior
            parte dei paesi anglosassoni e nordici? Come adottare e diffondere queste pratiche e
            tecnologie in un’economia in cui la cultura manageriale nelle imprese risulta ancora
            arretrata rispetto a quella prevalente altrove? Infine, come ottenere più innovazione
            quando la spesa (sia pubblica che privata) in ricerca e sviluppo è notevolmente
            inferiore alla media OCSE, la quota di ricercatori ogni 1.000 occupati è superiore solo
            a quella rilevata in Messico, Cile e Turchia e il numero di brevetti depositati per
            abitante è la metà della media UE? 
Questi ritardi dell’economia
            italiana sono in parte eredità di un passato non troppo lontano di sottosviluppo,
            almeno in parti rilevanti del territorio, e richiederanno
            quindi tempo per essere colmati. È certo però che sono necessari uno sforzo
            straordinario e un coerente impegno riformatore in molti campi, come analizzato in altri
            capitoli di questo volume. Qui è importante notare che andrebbero superate
            frammentazione e compartimentalizzazione settoriali e territoriali (per esempio nella
            formazione, nel riconoscimento delle qualifiche ecc.) che, riducendo la leggibilità
            degli interventi da parte delle imprese e la mobilità delle competenze, sono deleterie
            per il loro impatto sulla produttività. 

3. Gli
            ostacoli alla crescita delle imprese e i rimedi possibili 



L’intreccio tra il deficit attuale
            di competenze e le caratteristiche del sistema economico italiano suggerisce che
            qualsiasi riforma che si limiti ad aumentare l’offerta di competenze avrà pochi effetti
            sulla crescita della produttività aggregata se non è accompagnata da misure volte a
            facilitare la crescita dimensionale delle imprese più produttive. Le piccole e medie
            imprese costituiscono la fibra essenziale di tutte le economie OCSE, ma l’anomalia
            italiana è che il loro peso sull’economia e la loro età media sono superiori che
            altrove. In particolare, sono notevolmente più diffuse le micro imprese (meno di 10
            lavoratori) e, mentre la crescita dimensionale delle imprese italiane durante i primi
            tre anni di vita è paragonabile a quella di altri paesi, la loro dinamica successiva è
            molto più debole (fig. 15.3). 
Il nanismo industriale italiano è in
            parte eredità storica, e per un lungo periodo è stato fonte di flessibilità,
            specialmente quando ha saputo creare effetti «di rete» all’interno dei distretti
            industriali. Ora però l’assoluta prevalenza di imprese che restano piccole e medie anche
            se sono già presenti da tempo sui mercati è preoccupante per almeno quattro motivi. In
            primo luogo è sempre più forte la relazione tra dimensione d’impresa e produttività
            legata alle economie di scala nell’organizzazione del lavoro, della logistica, degli
            investimenti in capitale fisso, nella formazione del personale e nella ricerca e
            sviluppo. In secondo luogo, anche le imprese italiane che hanno
            una produttività elevata nei confronti internazionali, cioè le multinazionali tascabili
            vicine alla «frontiera» tecnologica globale, sono piccole e pertanto contribuiscono poco
            alla produttività aggregata: secondo stime recenti, se queste aziende avessero la stessa
            produttività e le stesse dimensioni delle loro omologhe straniere, il livello di
            produttività aggregata dell’economia italiana sarebbe del 20% più elevato. In terzo
            luogo, scarseggiano in Italia le imprese giovani portatrici di innovazioni radicali che
            sostengono la crescita della produttività nei paesi avanzati. La modesta crescita
            dimensionale delle imprese che hanno più forti potenzialità produttive frena anche
            l’integrazione delle imprese italiane nelle catene di valore mondiale, il che a sua
            volta è una concausa della stagnazione produttiva. Infine, la persistenza sul mercato di
            un grande numero di piccole imprese vecchie e inefficienti tende a deprimere sia
            direttamente che indirettamente la crescita della produttività aggregata. 
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FIG. 15.3. Crescita delle
                    imprese – dimensione media all’ingresso e dopo dieci anni. 
Fonte: C. Criscuolo, P. Gal e C. Menon, The Dynamics of Employment
                        Growth: New Evidence from 18 Countries, OECD Science, Technology
                    and Industry Policy Papers, No. 14, 2014.


Il nanismo contribuisce a rendere
            persistente la «trappola delle basse competenze» quando si accompagna al pernicioso
            intreccio tra piccola dimensione d’impresa e capitalismo familiare. L’evidenza empirica
            disponibile per l’Italia e il Regno Unito mostra che la proprietà familiare ha effetti
            negativi sulla performance delle imprese e che il gap di produttività è particolarmente
            elevato quando anche la gestione è familiare – il che avviene nel 66% delle imprese
            familiari italiane a fronte del 26% in Francia e del 10% nel Regno Unito. 
Lungi dall’essere una fatalità, il
            nanismo è la conseguenza di esenzioni fiscali che favoriscono la persistenza della
            proprietà familiare dell’impresa e della scarsa capacità dell’economia italiana di
            convogliare le risorse verso le imprese più produttive e innovative. L’efficienza
            allocativa (intesa come la capacità dei mercati di distribuire lavoratori e capitali nel
            modo più produttivo, riducendo la dispersione della produttività tra imprese di uno
            stesso settore) è molto inferiore a quella di altri paesi europei, specialmente nei
            servizi. Questa fonte d’inefficienza è particolarmente marcata nell’impedire di
            convogliare gli investimenti verso le imprese che innovano. In Italia, la
            capacità delle imprese innovanti o semplicemente più produttive
            di attrarre investimenti maggiori che in altre imprese è notevolmente inferiore a quella
            di altri paesi europei, e il divario si è aggravato nel corso di questo secolo. Secondo
            stime recenti se l’efficienza allocativa non fosse diminuita nell’ultimo ventennio, la
            produttività del lavoro sarebbe oggi superiore di quasi un quinto nella manifattura e di
            due terzi nei servizi rispetto a quanto osservato. 
Esiste quindi un ampio margine per
            sostenere la crescita della produttività migliorando la capacità dei mercati di
            orientare le risorse verso le imprese più produttive. Anche se non esiste una formula
            magica per ottenere questo risultato, è necessario attivare un insieme di riforme di
            natura fiscale e strutturale nei mercati dei beni, del lavoro e finanziari in modo da
            favorire la demografia d’impresa e la mobilità delle risorse. 
Tra le misure più urgenti e
            potenzialmente efficaci vi sono: i decreti attuativi della legge sulla concorrenza nei
            servizi (per la cui approvazione nel 2017 sono stati necessari quasi 900 giorni), nonché
            l’emanazione di nuove misure di apertura dei mercati a ritmo annuale (come richiesto
            dalla legge n. 99 del 2009); una semplificazione delle norme che regolano l’ingresso e
            l’attività delle imprese sui mercati, ancora più complesse e vessatorie che in altri
            paesi europei; l’eliminazione degli ostacoli alla mobilità territoriale dei lavoratori;
            la riduzione dei costi di transazione e dei vincoli nel mercato immobiliare;
            l’eliminazione dei residui vantaggi fiscali all’indebitamento (continuando l’opera già
            iniziata con l’introduzione dell’ACE) e, soprattutto, alla trasmissione intra-familiare
            delle quote di controllo delle imprese; e l’incentivazione di fonti di finanziamento
            alternative a quelle bancarie, come le azioni, il private equity,
            il capitale di rischio e le obbligazioni societarie (rafforzando gli effetti benefici
            dei PIR). 

4. La palla
            al piede 



Il peso crescente sull’economia
            delle imprese meno produttive è un fenomeno generalizzato nei paesi OCSE dall’inizio del
            secolo ed è decisivo per spiegare la forbice di performance che
            si è aperta tra le imprese alla frontiera tecnologica e il resto dell’economia. Un
            fenomeno particolarmente preoccupante in Italia poiché avviene in un contesto dove,
            contrariamente ad altri paesi, il rallentamento coinvolge sia le imprese alla frontiera
            sia le altre. Ancora più inquietante è la crescente sopravvivenza d’imprese che sono ai
            margini del fallimento, le cosiddette «zombie» (di età superiore ai dieci anni con
            guadagni insufficienti a coprire il servizio del debito per almeno tre anni
            consecutivi), che rappresentano ormai tra il 15 e il 20% dello stock di capitale delle
            imprese italiane (fig. 15.4). 
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FIG. 15.4. Peso delle imprese
                    «zombie» sull’economia di nove paesi europei, 2007-2013 (quota sul totale delle
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                        Countries, OECD Economics Department Working Papers, No. 1372,
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L’incapacità di ristrutturare o
            disfarsi delle imprese debolmente produttive e ai margini del fallimento frena la
            performance economica italiana per tre motivi principali. Anzitutto la loro debole
            dinamica produttiva comprime direttamente la crescita della produttività aggregata. In
            più intrappolano risorse che altre imprese potrebbero impiegare in modo più produttivo.
            Infine, la persistenza di prestiti bancari a queste imprese riduce la disponibilità di
            credito per le altre imprese, frenando ulteriormente le loro
            potenzialità di crescita. Al di là delle stime precise
            dell’impatto delle imprese «zombie» sul deterioramento nell’allocazione efficiente del
            capitale e sul calo degli investimenti privati non-residenziali e della produttività
            multifattoriale, non c’è dubbio che il fenomeno abbia contribuito alla stagnazione
            produttiva nell’ultimo ventennio. 
Questo fenomeno è strettamente
            legato alla debolezza del sistema bancario. Le banche meno capitalizzate e più esposte a
            crediti deteriorati (c.d. non-performing loans) che sono creditrici
            delle imprese «zombie» contribuiscono a distorcere l’allocazione del credito,
            continuando a prestare ai loro creditori insolventi per evitare che l’esposizione delle
            loro sofferenze provochi perdite e l’intervento del regolatore. A loro volta queste
            distorsioni riducono il credito disponibile per le imprese più produttive, limitandone
            la crescita. Anche l’inefficacia delle procedure fallimentari contribuisce, perché erige
            alte barriere, a una rapida ristrutturazione delle imprese insolventi. 
È confortante che, dopo alcuni
            aggiustamenti negli anni passati, la legislatura si sia conclusa con una riforma di
            ampio respiro del diritto fallimentare, che scioglie molti dei nodi della legislazione
            precedente. Contestualmente, alcune misure sono state prese per facilitare
            l’eliminazione dei crediti deteriorati (per es. accelerando le procedure d’insolvenza e
            ipotecarie). Tuttavia, per liberare l’economia dal peso di questi crediti molto resta
            ancora da fare, per esempio fissando degli obiettivi graduali ma specifici di decumulo
            delle sofferenze e stimolando lo sviluppo di un vero mercato dei debiti in sofferenza.
            Più in generale, è necessario migliorare l’efficienza gestionale delle banche italiane,
            svincolandole dall’influenza delle fondazioni, e diversificare le fonti di finanziamento
            delle imprese attraverso lo sviluppo di mercati non bancari (cfr. capitolo XVI di
            Pozzolo). 

5.
            Conclusioni 



Da due decenni, la crescita della
            produttività in Italia è anemica, se non negativa. Questa situazione di prolungata
            stagnazione produttiva è senza precedenti dal dopoguerra e
            senza eguali nell’ambito OCSE. Durante questo periodo l’Italia non ha saputo trarre
            vantaggio, ma anzi ha sofferto, dei cambiamenti epocali legati alla crescente
            integrazione dei mercati mondiali e alla rivoluzione digitale. I colpevoli sono almeno
            tre: deficit di competenze nella popolazione in età di lavoro, incapacità di
            accompagnare la crescita dimensionale delle imprese più produttive e difficoltà a
            liberare i mercati da imprese scarsamente produttive. La loro azione combinata ha reso
            difficile lo sfruttamento delle nuove tecnologie e l’integrazione e il riposizionamento
            nelle catene di valore aggiunto mondiali, avviluppando l’economia italiana in una
            «trappola delle basse competenze» che è resa più profonda dal peso crescente d’imprese
            «zombie», complice un sistema bancario sottocapitalizzato e sofferente. 
Ridare vigore alla produttività
            interrompendo questa spirale negativa richiede riforme di carattere olistico, certo
            difficili da realizzare ma con forti complementarietà nei loro effetti sulla
            produttività. Per questo motivo, le riforme necessarie – che attengono all’istruzione,
            la formazione, la mobilità del lavoro, le condizioni d’ingresso e di uscita delle
            imprese dai mercati, gli incentivi fiscali all’imprenditoria, la salute del sistema
            bancario e l’accesso al credito – devono essere coordinate e coerenti attraverso sia le
            aree di competenza ministeriale, sia i livelli di governo. 
I governi recenti hanno attuato
            passi in questa direzione ma le riforme intraprese hanno sofferto di una mancanza di
            visione strategica e anche della lentezza e della frammentazione del sistema
            istituzionale italiano. Il rischio è che, come già avvenuto in passato, il ritmo lento,
            incerto e disorganico delle riforme non tenga il passo con la rapidità e la portata
            degli sviluppi tecnologici e di mercato globali. In questo caso, sebbene il ritrovato
            dinamismo dell’economia italiana dia motivi di speranza, il contributo della
            produttività alla crescita del livello di vita degli italiani rimarrebbe molto più
            modesto che in passato. 




XVI. 

La finanza

Alberto Pozzolo Università del Molise.


Il capitolo si occupa della questione finanziaria del nostro paese, in
                relazione anche al contesto europeo e alle sue riforme inerenti l’accesso
                all’attività degli enti creditizi, la vigilanza prudenziale sugli enti creditizi e
                sulle imprese, il quadro di risanamento e risoluzione degli enti creditizi e delle
                imprese e i mercati degli strumenti finanziari. Tuttavia, se da un lato le riforme
                hanno permesso di correggere alcune delle distorsioni che avevano portato alla
                crisi, dall’altro lato non pare abbiano ancora favorito una crescita dell’efficienza
                del sistema finanziario del nostro paese, che continua a soffrire dei problemi del
                passato: un’eccessiva dipendenza delle imprese dal sistema bancario, una scarsa
                propensione al rischio, un basso grado di trasparenza. Per comprendere quali sono i
                nodi da sciogliere, è importante individuare le principali caratteristiche della
                domanda e dell’offerta di strumenti finanziari in Italia e metterle a confronto con
                quelle degli altri principali paesi sviluppati. Il quadro che emerge dai dati dei
                conti finanziari dell’OCSE (relativi al 2015 per le posizioni non consolidate e al
                2012 per quelle consolidate) è un po’ diverso e certamente più complesso di quello
                che viene comunemente evocato.


Questo contributo è di Alberto Pozzolo.





Importante
	 Il sistema finanziario italiano è meno
                    sviluppato di quello dei principali paesi europei e maggiormente sbilanciato
                    verso il settore bancario. 


	 Recenti interventi di politica economica
                    hanno introdotto importanti incentivi per accrescere l’uso del capitale di
                    rischio per finanziare le imprese, ma molto resta ancora da fare. 


	 In futuro, occorre accrescere la
                    propensione delle famiglie ad acquistare attività finanziarie rischiose e quella
                    delle imprese a finanziarsi attraverso capitale di rischio, promuovendo
                    l’educazione finanziaria, aumentando la trasparenza dei bilanci, riducendo i
                    benefici privati del controllo societario e riformando i fondi pensione.
                



L’incapacità del nostro sistema
        finanziario di far fronte alle necessità dell’economia reale è da sempre uno dei temi
        principali delle discussioni sulla politica economica del nostro paese. Ma alle critiche
        tradizionali si sono recentemente aggiunte quelle legate ai costi per i risparmiatori e per
        i contribuenti dei fallimenti bancari. 
Il sistema finanziario ha un ruolo
        fondamentale in tutte le economie moderne, perché permette di trasferire i risparmi delle
        unità in surplus (soprattutto le famiglie) alle unità in deficit (imprese e settore
        pubblico) e a ogni agente economico di trasferire nel tempo le proprie capacità di spesa,
        indebitandosi per acquistare un’abitazione o risparmiando per la pensione. Scegliendo tra
        diverse attività finanziarie, famiglie, aziende e amministrazioni pubbliche influenzano gli
        investimenti e quindi la crescita dei diversi settori dell’economia
        reale. L’efficienza del sistema finanziario nell’indirizzare i risparmi verso le attività
        maggiormente produttive è un elemento fondamentale per assicurare un adeguato livello di
        sviluppo. 
Le economie più avanzate hanno strutture
        finanziarie diverse, ciascuna con pregi e difetti. È ben nota la maggiore capacità dei
        sistemi basati sul finanziamento diretto delle imprese (arm’s length
            financing) di favorire gli investimenti nelle attività più innovative e più
        rischiose. Ma è al contempo sotto gli occhi di tutti come questi stessi sistemi finanziari
        abbiano favorito più di altri l’emergere degli squilibri che hanno portato alla crisi del
        2007-08, culminata con il fallimento di Lehman Brothers. Anche il sistema finanziario
        italiano ha mostrato negli ultimi anni luci e ombre, dall’iniziale maggiore resistenza agli
        effetti della crisi globale, alle successive criticità emerse nel settore bancario in
        seguito al rallentamento dell’economia reale e ai problemi di sostenibilità del debito
        pubblico. 
Molti correttivi sono stati introdotti,
        in larga parte per effetto delle iniziative promosse dal Fondo Monetario Internazionale, dal
        Financial Stability Board e dalla Banca dei Regolamenti Internazionali a partire dal 2009. A
        livello europeo, il processo di riforma si è concretizzato principalmente nelle tre
        direttive sull’accesso all’attività degli enti creditizi e sulla vigilanza prudenziale sugli
        enti creditizi e sulle imprese di investimento del 2013 (Capital requirement directive, CRD
        IV), sul quadro di risanamento e risoluzione degli enti creditizi e delle imprese di
        investimento del 2014 (Bank recovery and resolution directive, BRRD) e sui mercati degli
        strumenti finanziari del 2014 (MiFID II). 
Tuttavia, se da un lato le riforme hanno
        permesso di correggere alcune delle distorsioni che avevano portato alla crisi, dall’altro
        lato non pare abbiano ancora favorito una crescita dell’efficienza del sistema finanziario
        del nostro paese, che continua a soffrire dei problemi del passato: un’eccessiva dipendenza
        delle imprese dal sistema bancario, una scarsa propensione al rischio, un basso grado di
        trasparenza. 
Per comprendere quali sono i nodi da
        sciogliere, è importante individuare le principali caratteristiche della
        domanda e dell’offerta di strumenti finanziari in Italia e metterle
        a confronto con quelle degli altri principali paesi sviluppati. Il quadro che emerge dai
        dati dei conti finanziari dell’OCSE (relativi al 2015 per le posizioni non consolidate e al
        2012 per quelle consolidate) è un po’ diverso e certamente più complesso di quello che viene
        comunemente evocato. 
1. Il
            sistema finanziario italiano nel confronto internazionale 



Iniziamo dal lato dell’offerta di
            fondi. Le attività finanziarie nette delle famiglie italiane sono pari al 191% del PIL,
            superiori a quelle di Germania, Francia e Spagna, ma inferiori a quelle dei paesi
            caratterizzati da sistemi finanziari maggiormente rivolti al mercato, come gli Stati
            Uniti, il Regno Unito e il Canada. Le differenze sono in larga parte attribuibili alle
            caratteristiche dei sistemi pensionistici dei paesi anglosassoni, che in assenza di
            un’ampia componente pubblica spingono gli individui ad accumulare autonomamente le
            attività finanziarie necessarie per godere di un reddito adeguato, anche quando
            cesseranno di lavorare. Oltre al valore assoluto, anche la composizione delle attività
            finanziarie delle famiglie riflette le caratteristiche dei sistemi pensionistici. In
            Italia, la quota di attività finanziarie sotto forma di polizze assicurative, azioni e
            quote di fondi d’investimento è infatti limitata, soprattutto in confronto con quella
            dei paesi anglosassoni. È invece elevata nel confronto internazionale quella detenuta
            sotto forma di depositi e obbligazioni, in larga parte titoli di Stato. Una prima
            conclusione che emerge dalla lettura dei dati sull’offerta di fondi è pertanto che le
            famiglie italiane potrebbero accrescere le loro attività finanziarie, aumentando
            soprattutto il valore delle azioni e partecipazioni, dei fondi di investimento e delle
            polizze assicurative, anche a parità di depositi e obbligazioni. 
Rimanendo sul lato dell’offerta di
            fondi, oltre ai depositi bancari funzionali alla gestione corrente, le imprese non
            finanziarie detengono soprattutto partecipazioni in altre imprese e crediti commerciali.
            Queste attività si compensano quasi completamente tra loro
            all’interno del settore delle imprese non finanziarie. Le rilevanti attività finanziarie
            liquide detenute da alcune imprese multinazionali non sono pertanto un fenomeno
            rimarchevole a livello aggregato, nonostante abbiano registrato una forte crescita negli
            ultimi anni. 
Venendo alla domanda di attività
            finanziarie, un primo dato rilevante è la fortissima eterogeneità a livello
            internazionale dell’indebitamento complessivo delle imprese non finanziarie. Le
            passività nette delle imprese variano dal 55% del PIL in Germania al 183% negli Stati
            Uniti, un dato che conferma che non esiste una struttura finanziaria ottima delle
            imprese replicabile in tutti i paesi del mondo. In Italia, le passività nette delle
            imprese ammontano al 119% del PIL, in linea con quelle della Spagna e di poco superiori
            a quelle della Francia e del Giappone. Sono però inferiori a quelle delle imprese dei
            paesi dove i sistemi pensionistici spingono le famiglie ad accumulare una maggiore
            quantità di attività finanziarie, a parità di PIL, come Canada, Regno Unito e Stati
            Uniti. 
Anche la composizione delle
            passività finanziarie delle imprese è molto eterogenea. Consolidando i dati delle
            attività finanziarie sotto forma di azioni, che risentono dell’impatto delle catene di
            controllo e delle partecipazioni incrociate, e quelli dei crediti commerciali, che
            tendono quasi completamente a compensarsi all’interno del settore delle imprese non
            finanziarie, emergono alcune evidenti differenze tra i maggiori paesi industriali. In
            Italia la quota di passività sotto forma di prestiti bancari (con una forte componente a
            breve termine) è superiore al 40%, a fronte di valori compresi tra il 26% e il 29% in
            Francia, Germania e nel Regno Unito, e ancora inferiori negli Stati Uniti. È invece
            molto più limitata nel nostro paese l’incidenza dei mezzi propri (azioni e
            partecipazioni) e delle obbligazioni. 
In tutti i principali paesi
            industriali il settore pubblico è l’unico ad avere una domanda di attività finanziarie
            paragonabile, e a volte superiore, a quella delle imprese. In base ai dati dei conti
            finanziari, che come è noto non sono perfettamente confrontabili con quelli sul debito
            pubblico a causa di alcune differenze nelle definizioni contabili, alla
            fine del 2015 le passività nette del settore pubblico erano
            pari al 130% del PIL in Italia e al 127% in Giappone. Erano elevate anche negli Stati
            Uniti (101%), mentre erano comprese tra il 70% e l’80% in Francia, Spagna e Regno Unito,
            ed erano vicine al 40% in Germania e Canada. La teoria economica ha da tempo
            riconosciuto l’impatto negativo che un eccessivo indebitamento del settore pubblico può
            avere sulle capacità di finanziamento del settore privato, l’effetto di spiazzamento
                (crowding-out), ed è ovvio che le differenze nell’indebitamento
            netto del settore pubblico sono una testimonianza della sua incidenza negli anni
            passati. Ma i dati sui nuovi flussi di passività finanziarie indicano che negli ultimi
            anni l’effetto del crowding-out sugli investimenti privati italiani
            è divenuto assai meno rilevante che in passato. 
Mentre le famiglie, le imprese e le
            amministrazioni pubbliche hanno posizioni nette molto squilibrate, il settore
            finanziario ha una posizione netta in sostanziale equilibrio, perché svolge
            principalmente un ruolo di intermediazione. Ha invece valori assai elevati di attività e
            passività finanziarie complessive. In Italia, le attività lorde detenute dagli
            intermediari finanziari sono pari al 382% del PIL (poco più di un quarto di quelle del
            Regno Unito); quelle nette sono prossime al 32%. La loro composizione riflette
            ovviamente quella delle passività delle imprese non finanziarie e del settore pubblico:
            l’incidenza delle attività finanziarie delle banche sul totale delle imprese finanziarie
            italiane è vicina al 60%; in Canada e Stati Uniti è molto inferiore, compensata dal
            maggior peso delle imprese assicurative e dei fondi di investimento. Queste differenze
            non sono irrilevanti: modelli diversi di intermediazione finanziaria hanno importanti
            implicazioni sulla distribuzione dei rischi di credito e di liquidità. Pur con i
            benefici delle maggiori possibilità di diversificazione rispetto all’acquisto diretto,
            l’intermediazione attraverso fondi assicurativi, fondi pensione e fondi d’investimento
            lascia in carico all’investitore i rischi di liquidità e di credito. Nel caso
            dell’intermediazione bancaria, invece, i depositanti non si assumono, o non hanno la
            percezione di assumersi, alcuna delle due tipologie di rischio. Tutto ciò ha forti
            implicazioni sia sulla capacità del sistema di finanziare
            investimenti nelle attività più rischiose, ad esempio quelle a
            elevata intensità di ricerca e sviluppo, sia sulla sua stabilità. 
La scarsa propensione delle famiglie
            italiane per l’acquisizione diretta o indiretta di attività finanziarie rischiose è una
            delle cause principali della maggiore dipendenza delle imprese dalle banche, che sono
            strutturalmente meno propense a finanziare le imprese più innovative e quindi più
            produttive. Inoltre, nasconde la presunzione che le passività finanziarie delle banche
            siano prive di rischio e sia quindi compito dello Stato intervenire in caso di
            fallimento, come è avvenuto nel 2015 per la soluzione delle crisi di Banca Marche, Banca
            Popolare dell’Etruria e del Lazio, CariChieti e Cassa di Risparmio di Ferrara e, più
            recentemente, della Banca Popolare di Vicenza e di Veneto Banca. 
Nel sistema dei conti finanziari, la
            differenza tra la somma algebrica delle attività delle famiglie e delle passività delle
            imprese e del settore pubblico, intermediate dal settore finanziario, è contabilmente
            pari alla posizione netta sull’estero di un paese. L’Italia ha passività nette verso
            l’estero per un importo vicino al 30% del PIL. Gli investitori stranieri detengono
            importi elevati soprattutto sotto forma di obbligazioni: oltre la metà dei titoli
            pubblici italiani è detenuta da investitori esteri. Dal lato delle attività finanziarie,
            gli investitori italiani hanno invece una preferenza più marcata della media degli altri
            paesi per le azioni e per le quote di fondi di investimento. 

2. Il
            sistema finanziario italiano e l’economia reale 



L’analisi precedente evidenzia
            alcuni punti di forza e numerose debolezze del sistema finanziario italiano: 
1) le famiglie italiane detengono
            più attività finanziarie rispetto al resto dell’Europa continentale, ma meno che nei
            paesi anglosassoni; 
2) le passività nette delle imprese
            non finanziarie italiane sono inferiori a quelle dei paesi dove i sistemi pensionistici
            spingono le famiglie ad accumulare attività finanziarie, e sono particolarmente
            sbilanciate verso i prestiti bancari;
        
3) il peso delle attività
            finanziarie delle banche sul totale delle imprese finanziarie è assai elevato, in larga
            parte a causa di una minore incidenza delle imprese assicurative e dei fondi di
            investimento; 
4) le passività nette del settore
            pubblico sono in Italia tra le più elevate del mondo; 
5) il saldo netto con l’estero è
            passivo per un importo vicino al 30% del PIL. 
Un primo aspetto rilevante, sul
            quale è più acceso il dibattito, è quello relativo alla forte dipendenza delle imprese
            italiane dal credito bancario, soprattutto a breve termine. La letteratura economica ha
            da tempo evidenziato la scarsa propensione delle banche a finanziare gli investimenti
            più produttivi, come quelli in ricerca e sviluppo o nei processi di
            internazionalizzazione, perché hanno orizzonti di lungo periodo e vengono percepiti come
            molto rischiosi. Stati Uniti e Regno Unito, dove il peso delle banche nel sistema
            finanziario è inferiore, hanno dimostrato una maggiore capacità di indirizzare il
            risparmio delle famiglie verso il finanziamento di queste tipologie di investimenti,
            registrando un più rapido sviluppo proprio nei settori innovativi e a elevato valore
            aggiunto. 
La logica conclusione parrebbe
            essere che accrescendo la capacità delle imprese italiane di ottenere finanziamenti
            diversi da quelli bancari si avrebbe un effetto propulsivo sulla nostra economia. Prima
            di abbracciare questa semplice ricetta è però importante considerare alcuni aspetti
            aggiuntivi. L’ovvio controesempio della Germania – le cui imprese registrano grandi
            successi anche in settori molto innovativi, pur avendo un livello di indebitamento molto
            limitato e un’alta dipendenza dai prestiti bancari – evidenzia l’importanza della
            dimensione: le imprese piccole notoriamente hanno spese inferiori in attività di ricerca
            e sviluppo, sono meno produttive, e dipendono in misura maggiore dal debito bancario. Un
            importante obiettivo della riforma del mercato finanziario italiano dovrebbe pertanto
            essere quello di favorire la crescita dimensionale delle imprese, non soltanto rendendo
            più facile il finanziamento degli investimenti a medio e lungo termine, ma anche
            favorendo le operazioni di fusione e le acquisizioni. 
        
Un secondo aspetto rilevante è
            quello della propensione al rischio. Gli imprenditori italiani sono generalmente poco
            propensi a finanziare le proprie attività con aumenti di capitale perché, da un lato,
            non ne hanno la capacità o non desiderano assumersi rischi che potrebbero essere per
            loro eccessivi e, dall’altro lato, non vogliono rivolgersi a investitori esterni per il
            timore di perdere il controllo societario. Ma la scarsa propensione al rischio
            caratterizza anche le famiglie, che sono culturalmente poco propense ad acquistare
            attività finanziarie come le azioni e le obbligazioni delle imprese, le quote dei fondi
            di investimento e quelle dei fondi di assicurazione, per timore di subire perdite in
            conto capitale. Ovviamente, poiché i rischi possono essere diversificati ma non
            eliminati, questo si traduce in una minore capacità del sistema economico di finanziare
            gli investimenti più rischiosi e più produttivi. 
Entrambi questi aspetti sono una
            conseguenza delle asimmetrie informative tra finanziatori e finanziati. Le imprese più
            giovani e innovative sono anche più opache, perché sono generalmente ancora piccole e
            hanno quindi minori obblighi di comunicazione rispetto alle imprese quotate e un minor
            livello di scrutinio da parte degli analisti finanziari e della stampa specializzata. La
            maggiore opacità si traduce in una più scarsa trasparenza dei bilanci, che aumenta i
            benefici del controllo societario, perché permette di mantenere un confine più labile
            tra i beni personali del proprietario e quelli dell’impresa. Parallelamente, la maggiore
            opacità rende queste imprese meno attraenti agli occhi degli investitori esterni, in
            modo particolare attraverso finanziamenti diretti da parte delle famiglie. 
Per superare questo circolo vizioso
            è necessario ridurre i benefici del controllo e accrescere la propensione delle famiglie
            ad acquistare attività finanziarie rischiose. Questo è possibile, in primo luogo,
            aumentando la trasparenza delle informazioni disponibili sulle attività e sui bilanci
            delle imprese e, in secondo luogo, migliorando la cultura finanziaria della popolazione
            – che in Italia è tra le più basse di tutti i paesi industrializzati, sia dal lato delle
            famiglie sia da quello degli imprenditori – in modo da favorire una più corretta
            percezione del rapporto tra rischi e rendimenti.
        
Alcune recenti iniziative stanno
            andando in questo senso. Tra gli interventi legislativi, un passo importante era già
            stato compiuto nel 2011, quando il Decreto legge n. 201/2011, noto come Salva Italia,
            aveva introdotto misure per limitare la convenienza fiscale del finanziamento con debito
            rispetto a quello con capitale proprio. Il credito di imposta per le spese di consulenza
            necessarie per la quotazione delle piccole e medie imprese, previsto nella legge di
            bilancio per il 2018, favorisce inoltre la riduzione dei costi fissi che le imprese
            devono sostenere se desiderano quotarsi. Tra le azioni promosse dal settore privato, il
            progetto «Connecting companies with capital», coordinato da Borsa Italiana e da altri
            partner istituzionali, propone attività di educazione finanziaria per gli imprenditori e
            consulenze focalizzate sulle specifiche esigenze delle singole imprese. In questo modo,
            viene sviluppata una maggiore consapevolezza sulle opportunità di crescita garantite da
            forme di finanziamento diverse da quello bancario, e una più forte sensibilità
            sull’importanza della trasparenza dei bilanci e delle strutture di
                governance delle imprese. Sulla medesima linea si muove la
            recente iniziativa di educazione finanziaria per gli imprenditori concordata tra CONSOB
            e Unioncamere. 
Dal lato degli investitori, la
            creazione con la legge di bilancio per il 2017 dei piani individuali di risparmio (PIR),
            sostenuti da un regime fiscale favorevole, accresce gli incentivi per le famiglie a
            finanziare direttamente le piccole e medie imprese (PMI). Un impulso rilevante in questo
            senso potrà venire inoltre dall’entrata in vigore, nel gennaio 2018, della Direttiva
            MiFID II, che impone agli intermediari finanziari un più elevato grado di trasparenza
            sulle caratteristiche dei prodotti finanziari offerti e sui costi dei servizi per la
            loro gestione. Nel Regno Unito, dove la Direttiva è stata anticipata da provvedimenti
            simili, l’effetto è stato positivo. In Italia, la cultura finanziaria della popolazione
            è notevolmente inferiore e l’impatto potrebbe essere ancora più rilevante, portando più
            famiglie a investire in prodotti finanziari sofisticati, come azioni, obbligazioni e
            quote dei fondi di investimento e dei fondi pensione. 
La maggiore concorrenza nel mercato
            della gestione del risparmio favorita dall’entrata in vigore della MiFID II
            potrebbe inoltre incoraggiare la nascita di fondi specializzati
            nella gestione passiva di portafogli di partecipazioni in PMI, con elevata
            diversificazione e bassi costi di gestione. Attività finanziarie di questo tipo
            potrebbero beneficiare dei benefici fiscali previsti per i PIR, ma con costi di gestione
            molto inferiori, attraendo così un numero ancora maggiore di investitori. 
Il progetto della Capital
                Market Union (CMU), finalizzato a migliorare le capacità di finanziamento
            delle PMI anche attraverso una più completa integrazione dei mercati finanziari europei,
            presenta rilevanti opportunità per il sistema finanziario italiano, ma anche rischi che
            non devono essere sottovalutati. Da un lato, gli investitori europei offriranno nuove
            possibili fonti di finanziamento alle imprese italiane; ma, dall’altro lato, per le
            famiglie italiane diverrà ancora più semplice investire i propri risparmi nei mercati
            esteri. Per vincere la sfida della CMU è quindi fondamentale accrescere l’attrattività
            delle nostre imprese agli occhi degli investitori stranieri. 
Le iniziative volte a ridurre le
            asimmetrie informative e diffondere una migliore cultura finanziaria aiuteranno a
            ridurre il peso delle banche nell’economia italiana, ma potranno richiedere tempi
            lunghi. Per accelerare il processo sarebbe utile poter far leva su un catalizzatore
            esterno. Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, i paesi con un maggiore volume di
            attività finanziare rispetto al PIL sono quelli nei quali i sistemi pensionistici
            privati sono più sviluppati. Anche in Italia, una crescita del sistema previdenziale
            integrativo avrebbe effetti positivi sia sulla disponibilità di fonti di finanziamento
            per le imprese, sia sulla sostenibilità del sistema pensionistico nel medio e lungo
            periodo. 
Nel nostro paese, i fondi pensione e
            assicurativi già oggi gestiscono circa 225-230 miliardi di euro. Parte di questi
            potrebbero essere utilmente indirizzati verso il finanziamento delle PMI, anche
            attraverso la sottoscrizione di capitale di rischio. Purtroppo, soprattutto i fondi
            pensione hanno dimensioni medie assai ridotte: il 65% gestisce attività totali per un
            ammontare inferiore a 100 milioni di euro; il 50% ha meno di 1.000 pensionati iscritti.
            Queste dimensioni sono incompatibili con una sufficiente
            diversificazione del portafoglio e la disponibilità di
            competenze manageriali e strutture di governo adeguate per investire in modo consistente
            nelle PMI. Potrebbero quindi essere utili interventi che favoriscano processi di
            aggregazione dei fondi pensione, anche in forma consortile. 




XVII. 

Le infrastrutture

Riccardo Puglisi Università di Pavia.


Il capitolo si occupa della questione delle infrastrutture nel nostro paese,
                che nella maggior parte sono beni pubblici, cioè non rivali e non escludibili. Il
                loro godimento collettivo è efficiente (ovvero la somma delle disponibilità a pagare
                è maggiore del costo di fornitura), ma allo stesso tempo beni che spingono i
                cittadini a non avere esplicita disponibilità a pagare, obbligando lo stato al
                finanziamento coercitivo tramite imposte. Da questa definizione si possono avere i
                quadri precisi delle varie aree a cui le infrastrutture appartengono. Ci sono i
                trasporti, con ferrovie, strade, autostrade, trasporto locale, porti e aeroporti. Ci
                sono le reti dell’energia, ovvero quella elettrica e quella gas. Ci sono le
                telecomunicazioni, che comprendono telefonia e trasporto dati e infine ci sono le
                reti idriche e la gestione dei rifiuti. Tutti questi comparti vengono presi in esame
                per comprendere la loro attuale gestione e le possibili migliorie per renderli più
                efficienti e leggeri in termini economici, perché solo un approccio sistematico e
                scientifico all’utilizzo delle risorse può colmare in maniera strutturale il nostro
                divario con gli altri paesi sviluppati. 


Questo contributo è di Riccardo Puglisi.





Importante
	 La dotazione di infrastrutture in Italia
                    non è lontana da quella dei paesi comparabili (Francia, Germania e Spagna),
                    vicina alla Spagna nell’area dei trasporti e decisamente più debole nell’area
                    delle telecomunicazioni. Più pronunciato il distacco dalla Germania. 


	 Gradualmente, ma tardivamente, il quadro
                    si sta muovendo verso una programmazione pluriennale sistematica degli
                    interventi, con obbligatoria valutazione ex ante ed
                        ex post dei costi e dei benefici. 


	 Nella prossima legislatura, l’azione
                    prioritaria dovrà essere di processo, non di prodotto: si tratta di consolidare
                    un approccio pluriennale alle infrastrutture che sia basato in maniera
                    sistematica sull’analisi costi-benefici, e che accetti la sfida di un
                    finanziamento misto tra pubblico e privato. 



Si sente spesso risuonare il mantra
        secondo cui in Italia «bisogna aumentare la spesa per infrastrutture»: come tutte le
        espressioni inflazionate, nasconde un nucleo rilevante di verità, che però rischia di
        perdersi nella ripetizione in ambiti disparati e talora fuorvianti. Per infrastrutture
        s’intendono lo stock e il flusso di strutture fisiche che forniscono utilità a cittadini e
        imprese per un periodo pluriennale e che sono finanziate in larga parte dal settore
        pubblico, a motivo delle loro caratteristiche intrinseche. Si tratta tipicamente – ma non
        esclusivamente – di beni pubblici, ovvero beni non rivali e non escludibili per cui il
        godimento collettivo è efficiente (la somma delle disponibilità a pagare è maggiore del
        costo di fornitura) ma nel contempo comportamenti opportunistici – causati dalla
        non escludibilità dal godimento del bene stesso – spingono i
        cittadini a sottostimare la loro disponibilità a pagare, obbligando al finanziamento
        coercitivo tramite imposte o tasse. 
A partire da questa definizione di
        carattere teorico, si può avere un quadro più chiaro descrivendo le quattro aree specifiche
        alle quali le diverse infrastrutture appartengono. 
Schematicamente si tratta delle
        seguenti aree: 
1) Trasporti: ferrovie, strade,
        autostrade, trasporto pubblico locale (TPL), porti, aeroporti. 
2) Energia: rete gas e rete elettrica. 
3) Telecomunicazioni, che includono la
        telefonia, il trasporto di dati e le infrastrutture digitali. 
4) Acqua e gestione dei rifiuti. 
1. I dati
            di base 



Rispetto ad altre sfere
            dell’intervento pubblico, la misurazione delle infrastrutture è caratterizzata da
            aspetti peculiari, e in particolare risente del fatto che – come per la misurazione
            della dotazione di capitale fisico detenuto dalle imprese – è necessario partire dai
            dati annuali sugli investimenti lordi nelle diverse aree di intervento per poi risalire
            all’ammontare di capitale infrastrutturale esistente, tipicamente attraverso il metodo
            dell’inventario perpetuo (perpetual inventory method). In altri
            termini, il flusso degli investimenti, su cui si concentra la maggior parte
            dell’interesse sul tema, è la misura più facilmente accessibile ma risulta essere solo
            il punto di partenza per ottenere una misura dello stock di capitale. Non solo:
            indicatori di flusso o di stock relativi alle infrastrutture sono una misura di input,
            mentre dal punto di vista strettamente economico la variabile corretta da misurare
            consiste nell’output delle infrastrutture stesse, ovvero i servizi da queste prestati a
            vantaggio dei cittadini e delle imprese. 
L’area che è stata maggiormente
            approfondita è quella dei trasporti, all’interno della quale è più agevole rendersi
            conto dell’insufficienza dei dati di input su investimenti e capitale rispetto al fine
            ultimo di misurarne l’output. Qui gioca un ruolo cruciale
            l’aspetto geografico, che rischia di rendere molto più difficoltoso il confronto
            dell’Italia con altri paesi comparabili dal punto di vista socioeconomico: in presenza
            di molti rilievi montuosi e collinari, per ottenere lo stesso ammontare di servizi di
            trasporto serve un flusso e uno stock di spesa sistematicamente maggiore. Questa
            distorsione fa sì che il dato relativo agli input infrastrutturali rischi di
            sovrastimare l’output di servizi di trasporto offerti. 
E come misurare tale output? Un
            modo relativamente semplice per farlo consiste nel fornire misure fisiche
            dell’output medesimo, come i chilometri di strade, autostrade, ferrovie ecc.,
            mentre misure più raffinate si concentrano sulle caratteristiche stesse dei servizi
            offerti, misurando l’output in termini di accessibilità ai nodi
            delle reti di trasporto principali (caselli autostradali, porti, stazioni ferroviarie)
            e/o di interconnessione (distanza tra una città e le altre città
            possibili, pesando ogni città per la sua importanza economica). 
Ma non si tratta soltanto di
            studiare con maggiore attenzione il modo in cui input di infrastrutture, qualità e
            morfologia del territorio si combinano attraverso una funzione di produzione che abbia
            come output i servizi di trasporto: bisogna tenere presente anche la domanda
            di servizi di trasporto, che non necessariamente dipende in maniera meccanica
            dall’offerta di servizi. Tanto per fare un esempio: un livello basso di attività
            economica può tradursi in un consumo basso di infrastrutture di trasporto anche in
            presenza di un livello elevato di servizi di trasporto (output) disponibile. Con le
            dovute attenzioni, questi caveat sull’output effettivo di servizi
            infrastrutturali (e sulla loro domanda) si applicano anche alle aree diverse da quella –
            senz’altro maggiormente studiata – dei trasporti. 
Quale visione complessiva possiamo
            avere sullo stato delle infrastrutture in Italia? Sotto questo profilo, un buon punto di
            partenza è il Global Competitiveness Index del World Economic Forum: per il biennio
            2016-17 tale indice colloca l’Italia al 44o posto,
            immediatamente prima della Russia e delle Mauritius. Questo indice aggregato consiste in
            una media ponderata di diverse variabili che misurano il grado
            di competitività di un paese, variabili che per la maggior parte sono il risultato di
            sondaggi tra esperti, ma che includono anche alcune misurazioni oggettive. Tra queste
            variabili è incluso un sotto-indice riferito alle infrastrutture, che a sua volta copre
            trasporti, elettricità e telecomunicazioni: ebbene, mentre gli aspetti relativi ai
            mercati finanziari e del lavoro, alle istituzioni e al sistema giudiziario sono una
            zavorra pesante rispetto al giudizio finale, nell’area delle infrastrutture l’Italia si
            colloca al 25o posto, su un totale di 138 paesi analizzati.
            Malgrado questo «balzo in avanti» dell’Italia nella classifica relativa alle
            infrastrutture, il confronto con gli altri tre grandi paesi dell’Eurozona (Francia,
            Germania e Spagna) rivela un quadro meno roseo: la Francia si colloca al
                25o posto complessivo, ma sale al settimo nel caso delle
            infrastrutture, mentre la Germania sale dal 10o posto
            complessivo all’ottavo e la Spagna passa dal 33o posto
            complessivo al 12o nelle infrastrutture (tab. 17.1). 
TAB.
                    17.1. Competitività complessiva e sulle infrastrutture per l’Italia e
                alcuni paesi selezionati (2016-17).
	Paese 	Ranking
                                complessivo 	Ranking su
                                infrastrutture 
	Russia
	
                            43

                        	
                            35

                        
	Italia
	
                            44

                        	
                            25

                        
	Mauritius
	
                            45

                        	
                            41

                        
	Francia
	
                            25

                        	
                            7

                        
	Germania
	
                            10

                        	
                            8

                        
	Spagna
	
                            33

                        	
                            12

                        
	Fonte: World Economic Forum,
                            Global Competitiveness Report 2016-2017,
                        rielaborazioni dell’autore.




Un’altra fonte rilevante di dati
            comparati sull’efficienza nella logistica dei trasporti è il Logistics Performance Index
            (LPI) della World Bank, incentrato sulle valutazioni di esperti del settore. L’Italia è
            al 21o posto secondo l’indice complessivo e al
                19o posto secondo il sotto-indice relativo alle sole
            infrastrutture. La Spagna si colloca due posizioni sotto secondo l’indice complessivo,
            ma la distanza aumenta a sei posizioni nel caso delle infrastrutture (Spagna al
                25o posto). Francia e Germania sono ancora una volta
            sopra a Spagna e Italia, ma il divario tra i due paesi è assai ampio, in quanto la
            Germania è prima secondo entrambe le misure, mentre la Francia
            è rispettivamente sedicesima e quindicesima (tab. 17.2). 
TAB.
                    17.2. Indice di performance nella logistica (LPI), e sua componente
                infrastrutturale
	Paese 	Ranking
                                complessivo 	Ranking su
                                infrastrutture 
	Francia
	
                            16

                        	
                            15

                        
	Germania
	
                            1

                        	
                            1

                        
	Italia
	
                            21

                        	
                            19

                        
	Spagna
	
                            23

                        	
                            25

                        
	Fonte: Logistics Performance
                        Index (LPI), World Bank.




Infine, la componente
            infrastrutturale relativa alle telecomunicazioni può essere analizzata facendo
            riferimento all’indice DESI (Digital Economy and Society Index) elaborato dalla
            Commissione europea: in particolare, il sotto-indice relativo alla connettività – a sua
            volta composto da variabili che misurano la penetrazione della banda larga su linea
            fissa e su linea mobile, la velocità e l’affidabilità delle connessioni – mostra come
            l’Italia si collochi soltanto al 24o posto sui 28 paesi
            dell’Unione europea. Anche Francia e Spagna hanno un posizionamento basso
                (20o e 18o rispettivamente),
            mentre la Germania si trova al settimo posto (fig. 17.1). 

2. Punti
            di forza e di debolezza 



Pur tenendo conto delle difficoltà
            insite nella misurazione degli input e output infrastrutturali, questi dati mostrano
            come l’Italia non sia lontanissima dai paesi simili (Francia, Germania e Spagna), più
            vicina alla Spagna sotto il profilo dei trasporti, decisamente in posizione più bassa
            sulle telecomunicazioni e comunque piuttosto distante dalla Germania. 
Il tema non è soltanto quello di
            confrontare le dotazioni infrastrutturali dell’Italia con quelle degli altri paesi
            comparabili: come nel caso delle infrastrutture di trasporto, è importante investigare
            l’eterogeneità territoriale in tali dotazioni all’interno del paese, ancora una volta
            distinguendo tra misure dell’input e dell’output. Ebbene, questa analisi mostra
            chiaramente come il livello di eterogeneità – e in particolare
            il dualismo tra Nord e Sud dell’Italia – sia maggiore quando si fa riferimento a
            indicatori di input monetari («quanto si è speso per autostrade?») e fisici («quanti
            chilometri di autostrade sono stati costruiti?»), mentre esso tende ad essere
            sistematicamente inferiore quando si guarda ad indicatori di output come il grado di
            accessibilità o di interconnessione. 
[image: FIG. 17.1. Connettività, per sotto-indice Connettività 1.]
FIG. 17.1. Connettività, per
                    sotto-indice Connettività 1. 
Fonte:
                    European Commission, Digital Scoreboard.


La facile tentazione da combattere
            quando si analizzano scelte di finanza pubblica – o comunque di allocazione di risorse
            scarse – è quella di valutare i benefici comparati di diverse scelte senza includere nel
            quadro i costi, oppure viceversa: ad esempio è senz’altro sensato confrontare le
            dotazioni infrastrutturali tra un paese e l’altro, oppure nelle diverse aree del paese,
            ma si corre in questo modo il rischio di trascurare l’elemento dell’efficienza, ovvero
            la valutazione del modo in cui le risorse siano state utilizzate per finanziare un certo
            livello di infrastrutture. Detto in altri termini, è necessario misurare l’efficienza
            del processo produttivo che porta dalle risorse utilizzate all’utilità complessiva
            generata dai servizi infrastrutturali: l’analisi costi/benefici (ACB) è lo strumento che
            permette di fare ciò in maniera sistematica. 
Il primo caso rilevante di
            applicazione pratica dell’ACB, almeno in Europa, si ebbe nel Regno Unito nel 1971
            proprio nel settore dei trasporti, con la Commissione Roskill, che sulla base
            dell’incarico del governo indicò Maplin come sito migliore dove costruire il terzo
            aeroporto di Londra, e con la successiva opposizione da parte di Ian Little, motivato da
            critiche metodologiche a tale scelta. Tornando alle faccende italiane, un punto di
            debolezza del nostro sistema infrastrutturale sta proprio nel fatto che quasi mezzo
            secolo dopo le analisi costi/benefici – pur nella loro difficoltà – non vengono ancora
            effettuate in maniera sistematica al fine di decidere sull’allocazione delle risorse
            pubbliche tra i diversi progetti potenziali. Sotto questo profilo, come novità
            importante bisogna segnalare come nel nuovo Codice degli Appalti (d.lgs. n. 50/2016) sia
            esplicitamente previsto l’utilizzo dell’ACB nella valutazione dei progetti
            infrastrutturali. Una novità in chiaroscuro: bene che si preveda esplicitamente l’ACB,
            male che ciò sia stato stabilito a livello normativo solo nel 2016.
            
        
Naturalmente non è questo l’unico
            tema di carattere procedurale che presenta criticità importanti. Come ben sottolineato
            dall’allora Governatore Mario Draghi nell’introdurre un convegno sul tema organizzato
            dalla Banca d’Italia nel 2011, una debolezza sistemica consiste nella difficoltà di
            attuare una programmazione pluriennale degli investimenti
            infrastrutturali, che sia connessa a una valutazione sempre di lungo termine degli
            obiettivi da raggiungere. Sotto questo profilo, sempre il nuovo Codice degli Appalti
            introduce finalmente il Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL) e il
            Documento Pluriennale di Pianificazione (DPP), con il fine di fornire un quadro
            triennale degli interventi da finanziare con fondi pubblici secondo un ordine di
            priorità. In attesa della loro prima elaborazione, l’ultimo Documento di Economia e
            Finanza contiene un allegato «Connettere l’Italia» – voluto dal ministro delle
            Infrastrutture e dei Trasporti Delrio – che funziona come premessa nell’identificazione
            dei fabbisogni strutturali di lungo termine (in questo caso: fino al 2030). Si tratta
            dunque di una fase di transizione verso un sistema che per quanto possibile abbia un
            orizzonte temporale superiore a quello annuale, attorno a cui si svolge l’attività
            ordinaria di bilancio delle amministrazioni pubbliche (legge di stabilità, ora legge di
            bilancio). 
Sempre sotto l’aspetto
            procedurale, vi sono altri temi degni di attenzione, che richiederebbero una trattazione
            esaustiva e separata (anche dal punto di vista statistico-econometrico), ma che devono
            essere comunque menzionati: mi riferisco alla sovrapposizione di competenze tra diversi
            livelli di governo, alla velocità di esecuzione dei lavori, alle infiltrazioni
            malavitose nell’appalto e nell’esecuzione dei lavori stessi e alla gestione di «fondi
            altrui», cioè provenienti da privati secondo una logica di project financing
            e/o dall’Unione europea (Fondi strutturali e di investimento europei) secondo
            una logica redistributiva. 
La questione dei ritardi comparati
            nell’esecuzione dei progetti infrastrutturali riassume molti dei temi esposti sopra, e
            rientra più generalmente nel tema dell’analisi ex post dei benefici
            e costi di tali progetti. È importante notare come – a livello dell’Unione europea –
            l’articolo 49 del Regolamento n. 1083/2006 prescriva esplicitamente
            che per i Fondi di Coesione venga effettuata un’analisi
                ex post siffatta. Un esempio significativo di questo approccio
            è rappresentato dal lavoro congiunto del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale con RGL
            Forensics nel 2009, il quale cerca di valutare in termini comparativi la performance dei
            progetti infrastrutturali finanziati dal Fondo in termini di scarto tra costo previsto e
            costo effettivo e di ritardi nell’esecuzione. Ebbene, pur nella difficoltà di questo
            esercizio di analisi ex post, effettuato su un campione
            rappresentativo di progetti, i dati mostrano come l’Italia gestisca particolarmente male
            i fondi nel settore ferroviario (con un eccesso del 62,4% del costo finale rispetto a
            quello programmato, rispetto a una media UE del 26,9%) e accumuli ritardi rilevanti di
            esecuzione nel settore dell’acqua rispetto alla Spagna (unico settore per cui i dati sui
            ritardi italiani sono disponibili). 
Accanto a un’analisi di raffronto
            europeo, va rilevato come l’UVER (Unità di Verifica) presso il Dipartimento per lo
            Sviluppo e la Coesione Economica alla Presidenza del Consiglio abbia elaborato nel 2010,
            2011 e 2014 un rapporto sui tempi di attuazione delle opere pubbliche: in particolare,
            dal rapporto del 2014 emerge come i tempi di attuazione degli interventi siano in media
            di 2,9 anni per quelli di importo inferiore a 100 mila euro, e di 14 anni per gli
            interventi sull’altro estremo della scala monetaria, cioè per importi superiori a 100
            milioni di euro. Inoltre, il settore idrico e quello delle infrastrutture aereoportuali
            e ferroviarie sono caratterizzati dai tempi di realizzazione più lunghi. Si tenga
            presente tuttavia come questa analisi riguardi i tempi di realizzazione per se stessi,
            quando la valutazione ex post della performance dovrebbe
            focalizzarsi non sul livello ma sullo scarto – assoluto o percentuale – tra tempi attesi
            e tempi effettivi, come mostrato dal lavoro citato sopra. 

3.
            Criticità da sanare e priorità di intervento 



Il messaggio complessivo che si
            desume da questa breve analisi è che non c’è una criticità singola, che spicchi rispetto
            agli altri elementi di debolezza e richieda dunque una
            «pallottola d’argento» per massimizzare l’impatto degli interventi futuri di
                policy. Come discusso sopra, il punto cruciale consiste nel
            sistemare le procedure di valutazione ex ante
            ed ex post dei costi e dei benefici, al fine di rendere conto ai
            cittadini/contribuenti del modo in cui le loro risorse possano essere e siano utilizzate
            per dotare il paese di un apparato infrastrutturale al livello di quello degli altri
            paesi sviluppati: usando un gergo aziendale, le criticità, e dunque gli interventi
            prioritari, sono di «processo» più che di «prodotto». 
Lo studio dei casi singoli lascia
            purtroppo l’amaro in bocca. Ad esempio Marco Ponti ha recentemente discusso il caso del
            Treno ad Alta Velocità (TAV) tra Brescia e Padova, affidato senza gara per 8 miliardi di
            euro contro benefici annuali per 130 milioni di euro, così da configurare una
                perdita netta per 3,3 miliardi di euro. Il calcolo corretto di benefici e
            costi, insieme con l’attuazione di un criterio di valore attuale netto positivo,
            costituisce anche la premessa per potenziare le partnership tra finanziatori pubblici e
            privati, così come suggerito dall’OCSE (peraltro in periodo pre-crisi, con il rapporto
            «Infrastructure to 2030», risalente al 2006): come coinvolgere gli investitori, e in
            particolare investitori istituzionali prudenti e corposi come i fondi pensione, se non
            c’è sistematica chiarezza su benefici, costi e rendimenti dei progetti infrastrutturali? 
Tutti i temi sono connessi: un
            quadro pluriennale di ragionevoli certezze su progetti approvati e fondi stanziati
            assolve una simile funzione di convogliare efficientemente le diverse fonti di
            finanziamento. Come si concilia ciò con la natura annuale dei processi ordinari di
            finanza pubblica? Si tratta di un compromesso non agevole, ma bisogna notare come
            l’impegno (commitment) su progetti infrastrutturali di medio/lungo
            termine possa/debba essere «puntellato» da mass media rigorosi e dediti al
                fact checking: l’idea è che essi informino l’opinione pubblica
            sulle scelte prese in passato, spiegando variazioni in corso d’opera con i cambiamenti
            nelle maggioranze politiche, ed evitando per quanto possibile storture legate all’ottica
            di breve termine. Tanto per essere chiari, un approccio pluriennale di valutazione che
            sia puntellato dal controllo da parte dei mass media e dell’opinione pubblica ha
            essenzialmente un carattere agnostico: da una parte esso riduce
            il rischio di finanziamenti insufficienti dovuti alla scarsità o vaghezza dei dati
            quantitativi sui progetti, ma dall’altro dovrebbe anche ridurre il rischio di interventi
                ex post da parte del settore pubblico, che rifinanzia i
            progetti quando i rendimenti per gli operatori privati sono (sorprendentemente?)
            negativi. E non è un caso di scuola: l’autostrada Brebemi (l’A35 che collega
            direttamente Milano con Brescia) sotto il profilo dei benefici sociali ha il vantaggio
            di decongestionare sensibilmente l’autostrada Milano-Venezia, ma, a motivo delle
            deludenti performance di utilizzo, è stata sussidiata nel 2014 per 360 milioni di euro
            dallo Stato e dalla Regione Lombardia, nonostante la promessa iniziale di non utilizzare
            fondi pubblici. 
Analisi costi/benefici,
            pianificazione pluriennale e scrutinio dei mass media non sono certamente la panacea che
            rende perfettamente efficienti le procedure relative ai progetti infrastrutturali nel
            nostro paese: tuttavia, solo un approccio sistematico e scientifico all’utilizzo delle
            risorse può colmare in maniera strutturale il nostro divario con gli altri paesi
            sviluppati, evitando la facile – e tutto sommato inconcludente – lamentela sulle nostre
            peculiarità culturali e sociali.




XVIII. 

Gli investimenti internazionali
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Il capitolo si occupa degli investimenti internazionali e considera come
                tenendo conto del contesto economico non certo facile si può rilevare che
                l’andamento più recente evidenzi una sostanziale tenuta delle posizioni attive
                raggiunta negli anni precedenti, anche se non si è ridotta la forte distanza
                rispetto alle altre economie avanzate e permane l’estrema debolezza dei servizi,
                dove si contano sulla punta delle dita le imprese italiane capaci di conquistare una
                posizione di rilievo nello scenario internazionale. Le dinamiche più recenti
                dell’internazionalizzazione italiana evidenziano alcuni tratti contraddittori che
                sono frutto delle storiche carenze strutturali del modello multinazionale
                dell’Italia: poche grandi imprese e imprese minori che spesso stentano a
                intraprendere percorsi di crescita all’estero che prevedano investimenti a rischio
                medio-alto e rendimenti differiti nel tempo. Il modello di crescita delle imprese
                italiane all’estero mantiene una stretta coerenza con i tratti tipici del Made in
                Italy e della struttura industriale frammentata del paese: un intenso impegno a
                rafforzare la presenza commerciale soprattutto nei paesi ricchi, cui si accompagnano
                processi di delocalizzazione per lo più verso aree “vicine” in senso geopolitico,
                culturale e logistico. Analogamente a quanto avviene sul lato degli investimenti
                all’estero, la distribuzione territoriale delle presenze estere continua a essere
                espressione amplificata dei punti di forza e di debolezza del paese, con un Nord-Est
                in crescita e il Nord-Ovest che mantiene un ruolo preminente.


Questo contributo è di Marco Mutinelli, Lucia
            Piscitello e Grazia Santangelo.





Importante
	 L’Italia ha un basso grado
                    d’internazionalizzazione, sia in entrata (presenza di multinazionali estere),
                    sia in uscita (investimenti italiani nel mondo). Questo può apparire paradossale
                    alla luce della convinzione diffusa che le imprese italiane delocalizzano per
                    ridurre i costi di produzione e che molti dei gioielli dell’industria nazionale
                    siano in vendita. 


	 Negli ultimi anni sono stati fatti passi
                    importanti per sviluppare una politica coerente, sia per aiutare le imprese
                    italiane a internazionalizzarsi, sia per aumentare l’attrattività del paese.
                


	 Nei prossimi anni bisognerà continuare a
                    insistere su queste direttrici, migliorando il clima per gli investimenti in
                    generale e lavorando per costruire l’immagine dell’Italia nel mondo. 



Il livello di internazionalizzazione
        attiva e passiva (investimenti diretti esteri, IDE, e all’estero, rispettivamente)
        dell’Italia continua a essere molto inferiore a quello dei maggiori paesi europei. La media
        annua dei flussi di IDE in uscita dall’Italia nel
        quinquennio 2012-16 è stata pari, secondo l’UNCTAD, a
        meno di US$ 21 miliardi, contro oltre US$ 54 miliardi del quinquennio precedente 2007-11. La
        quota dell’Italia sul totale mondiale è così scesa dal 3,4% all’1,4%. A fine 2016 il
        rapporto tra lo stock di IDE in uscita e PIL era pari al 25%, meno della metà rispetto alla
        media UE (55%). 
La figura 18.1 illustra la consistenza
        delle attività partecipate all’estero dalle imprese a base italiana, con la sola esclusione
        dei servizi finanziari e immobiliari. Riguardo agli investimenti italiani all’estero si
        riscontra una consistente crescita negli anni pre-crisi, che
        prosegue fino al 2011, quando FIAT assume il controllo di Chrysler e l’occupazione delle
        partecipate estere arriva a sfiorare 1,8 milioni di dipendenti. Negli anni successivi si ha
        un’inversione di tendenza (anche a causa della ristrutturazione di FCA) e l’occupazione
        delle partecipate estere si riduce di oltre 150 mila unità tra il 2012 e il 2016.
        Intervengono la progressiva rarefazione delle acquisizioni di ampio respiro e il parallelo
        passaggio sotto controllo estero di alcune importanti multinazionali italiane (come Indesit
        nel 2014, Pirelli nel 2015 e Italcementi nel 2016); a ciò si aggiunge un aumento, sia pure
        relativamente meno importante, delle dismissioni, inevitabile corollario di una fase
        recessiva. Solo dal 2017 si hanno segnali di risveglio con operazioni di M&A verso
        l’estero di rilievo quali Luxottica-Essilor, Autostrade-Abertis, Fincantieri-STX France, Ferrero-Ferrara Candy. 
[image: FIG. 18.1. Numero di dipendenti delle imprese estere a partecipazione italiana, per comparto, 2005-16.]
FIG. 18.1. Numero di dipendenti
                delle imprese estere a partecipazione italiana, per comparto, 2005-16.
                
(a) 2016: stime
                preliminari. 
Fonte: Banca dati Reprint,
                R&P – Politecnico di Milano – ICE Agenzia.


Tenendo conto del contesto economico non
        certo facile, si può concludere che l’andamento più recente
        evidenzi una sostanziale tenuta delle posizioni attive raggiunte
        negli anni precedenti; ma certamente non si è ridotta la forte distanza rispetto alle altre
        economie avanzate e permane l’estrema debolezza del comparto dei servizi (avanzati e non),
        dove si contano sulla punta delle dita le imprese italiane capaci di conquistare una
        posizione di rilievo nello scenario internazionale. 
Le dinamiche più recenti
        dell’internazionalizzazione italiana evidenziano alcuni tratti contraddittori. Il raggio
        d’azione delle imprese italiane mantiene un forte carattere geo-gravitazionale: pur
        evidenziandosi negli ultimi anni una positiva crescita delle iniziative nelle Americhe e in
        Asia, la presenza internazionale delle nostre imprese resta in larga parte circoscritta
        all’Europa e al Mediterraneo, con posizioni ancora modeste o marginali nelle aree del mondo
        a più forte attrattività di IDE, sia avanzate, sia in via di sviluppo. I protagonisti
        principali degli investimenti all’estero restano le grandi imprese, che rappresentano meno
        del 3% dei soggetti investitori ma contribuiscono a quasi il 60% dei dipendenti delle
        imprese estere partecipate e a più del 75% del fatturato totale. Di contro, il contributo
        all’internazionalizzazione delle PMI, che rappresentano il 90% dei soggetti investitori,
        resta limitato a meno di un quarto del totale in termini di dipendenti delle imprese estere
        partecipate e di un decimo in termini di fatturato. Infine, la geografia degli investitori
        inoltre continua a ricalcare il divario Nord-Sud con la quota aggregata di tutte le regioni
        centrali (escluso il Lazio) e meridionali pari a meno del 9% del totale dei dipendenti delle
        partecipate estere. Un’ampia parte del paese partecipa dunque in misura marginale ai
        processi di internazionalizzazione. 
Rimangono dunque le storiche carenze
        strutturali del modello multinazionale dell’Italia: poche grandi imprese e imprese minori
        che spesso stentano a intraprendere percorsi di crescita all’estero che prevedono
        investimenti a rischio medio-alto e rendimenti differiti nel tempo. In sintesi, il modello
        di crescita delle imprese italiane all’estero mantiene una stretta coerenza con i tratti
        tipici del Made in Italy e della struttura industriale frammentata del
        paese: un intenso impegno a rafforzare la presenza commerciale
        soprattutto nei paesi ricchi, cui si accompagnano processi di
        delocalizzazione per lo più verso aree «vicine» in senso geopolitico, culturale e logistico. 
Anche sul lato degli investimenti
        dall’estero, la posizione dell’Italia rimane modesta, a dispetto dell’apparente perdita di
        tanti «gioielli» dell’industria nazionale, e riflette la bassa attrattività internazionale
        del paese. Nel quinquennio 2012-16 i flussi medi annui di IDE
        in entrata sono rimasti sotto la soglia di US$ 20 miliardi, in linea con il
        periodo 2007-11, ma con una ripresa tendenziale a partire dal 2013. Il rapporto tra stock di
            IDE in entrata e PIL (19% nel 2016) rimane
        significativamente inferiore alla media UE (47%). Altre criticità emergono dall’analisi
        sugli investimenti greenfield e di ampliamento delle attività
        preesistenti, che costituiscono la componente degli IDE più «espansiva» per la base
        economica nazionale. Tra il 2011 e il 2015 l’Italia ha attratto solo 906 progetti
        d’investimento, ovvero 151 in media per anno, che rappresentano solo l’1% del totale
        mondiale, in ulteriore calo rispetto all’1,4% del periodo 2005-10. 
La figura 18.2 illustra l’andamento
        riferito al periodo 2005-16 del numero di dipendenti delle imprese italiane a partecipazione
        estera, sempre con esclusione dei servizi finanziari e immobiliari. Gli effetti della crisi
        sono evidenti: dal 2008 inizia una lunga fase di stagnazione, durante la quale l’effetto
        aggiuntivo dei nuovi investimenti viene annullato dai disinvestimenti totali o parziali
        delle imprese già partecipate. A partire dal 2015, tuttavia, il numero di dipendenti delle
        imprese a partecipazione estera torna a crescere, per effetto sia di una ripresa d’interesse
        degli investitori esteri verso l’Italia, sia di una riduzione dei disinvestimenti. 
L’andamento generale sottende tuttavia
        dinamiche differenti, in relazione ai diversi comparti di attività (si sottolinea a riguardo
        la recente ripresa delle partecipazioni estere nell’industria manifatturiera, comprese
        alcune interessanti iniziative greenfield e di ampliamento, come Philip
        Morris e Lamborghini-Audi nel Bolognese) e all’origine geografica degli investitori esteri
        (con la forte crescita delle partecipazioni delle multinazionali emergenti
        con base in paesi quali Cina, India, Russia e altri, soprattutto asiatici).
        Infine, analogamente a quanto avviene sul lato degli investimenti
        all’estero, la distribuzione territoriale delle presenze estere continua a essere
        espressione amplificata dei punti di forza e di debolezza del paese, con un Nord-Est in
        crescita e il Nord-Ovest che mantiene un ruolo preminente. 
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FIG. 18.2. Numero di dipendenti
                delle imprese italiane a partecipazione estera, per comparto, 2005-16.
                
(a) 2016: stime
                preliminari. 
Fonte: Banca dati Reprint,
                R&P – Politecnico di Milano – ICE Agenzia.


1. Le
            politiche per l’internazionalizzazione attiva 



La pubblica opinione italiana
            confonde spesso gli investimenti diretti all’estero con il fenomeno della
            delocalizzazione produttiva. In realtà, se negli anni ’90 gli investimenti finalizzati a
            ridurre il costo della manodopera rappresentarono una parte significativa
            dell’internazionalizzazione, le iniziative più recenti sono prevalentemente motivate
            dalla conquista e dal presidio dei principali mercati di sbocco. Del resto, anche nel
            nostro paese le imprese che investono all’estero registrano una crescita molto superiore
            alla media, in termini occupazionali, di valore della produzione e di valore aggiunto.
            
        
Vi è dunque ampio spazio per
            politiche e interventi mirati a supporto della crescita multinazionale delle nostre
            imprese, e in particolare delle PMI. Indubbiamente a livello istituzionale è cresciuta
            la consapevolezza della rilevanza dell’internazionalizzazione del tessuto produttivo per
            la performance economica del paese e sembrano chiari i nodi da sciogliere attraverso le
            politiche pubbliche. In particolare, nell’ambito del Piano straordinario per la
            promozione del Made in Italy lanciato nel 2014 si sono registrati
            importanti passi in avanti nel coordinamento tra istituzioni pubbliche e soggetti
            privati, grazie anche alla Cabina di regia per l’Italia internazionale. Il percorso
            verso una gestione integrata degli interventi a supporto dell’internazionalizzazione
            commerciale e produttiva delle imprese, iniziato nel 2012 con il passaggio di SIMEST, SACE e
                FINTECNA a Cassa Depositi e Prestiti, è
            proseguito nel 2016 con l’integrazione di SIMEST
            nel gruppo SACE, che ha portato alla costituzione
            di un polo di sostegno integrato, con un’unica porta di accesso ai servizi di SACE e di SIMEST
            per l’internazionalizzazione (assicurazione dei crediti, protezione degli investimenti
            esteri, garanzie finanziarie per accedere ai finanziamenti bancari, servizi di
            factoring, cauzioni per vincere gare d’appalto, protezione dai rischi della costruzione,
            partecipazione al capitale di rischio delle imprese italiane che si espandono
            all’estero, finanziamenti a tasso agevolato e credito per le esportazioni). 
Resta però la caratteristica della
            «straordinarietà» degli interventi e molto rimane da fare per integrare le attività e
            evitare le duplicazioni, problema esacerbato dalla molteplicità delle iniziative
            regionali generata dal Titolo V della Costituzione. Probabilmente, per avere un impatto
            di medio-lungo periodo, tali piani e interventi dovrebbero diventare strutturali e, a
            tal fine, essere accompagnati da paralleli interventi in altri ambiti cruciali, quali ad
            esempio quelli della formazione professionale ed universitaria, per diffondere una
            «cultura dell’internazionalizzazione». 

2. Le
            politiche per l’attrazione degli IDE 



L’attrazione degli IDE è oggetto da
            tempo di una forte competizione tra Stati e più in generale tra territori.
            L’Italia non ha mai brillato e la sua capacità di attrarre
            investimenti dall’estero si è deteriorata nel corso degli anni 2000, con implicazioni
            negative, per ragioni sia strutturali, sia congiunturali. Da un lato, l’Italia necessita
            di un’iniezione di conoscenze e competenze, scientifiche, tecnologiche e manageriali,
            soprattutto nei settori dell’alta tecnologia e dei servizi avanzati, che non possono
            prescindere dal contributo delle multinazionali. Dall’altro lato, un flusso di IDE più
            intenso e di più alta qualità potrebbe stabilizzare e rendere più consistente la ripresa
            economica in atto. 
Va peraltro sottolineato come
            l’Italia non fosse dotata fino a pochi anni fa di una politica organica nei confronti
            degli IDE. Non lo aveva fatto nei decenni del dopoguerra, quando l’atteggiamento
            prevalente in tutti i paesi, industrializzati e non, era di regolamentare l’ingresso e
            l’operatività delle imprese estere e proteggere i campioni nazionali; in quel periodo,
            non per scelta, ma inopinatamente nei fatti, l’Italia si è affidata – fortunatamente,
            diremmo oggi con il senno di poi – al laissez faire. Non ha
            cambiato approccio in seguito, quando, alla luce dell’esperienza accumulatasi e delle
            nuove teorie economiche, convergenti nel sottolineare il positivo ruolo delle
            multinazionali come veicolo di diffusione internazionale di efficienza e innovazione e
            di stimolo alla crescita dei paesi ospitanti, gli interventi pubblici sono evoluti. In
            questo secondo periodo sono stati adottati i contratti di programma ed è stato affidato
            a un’agenzia (Sviluppo Italia) il compito di promuovere gli IDE. Purtroppo, tale
            iniziativa non ha prodotto gli effetti auspicati ed è sfociata nel riordino di Sviluppo
            Italia dal 2007 con la nuova denominazione di INVITALIA – Agenzia nazionale per l’attrazione degli investimenti e lo
            sviluppo d’impresa. Nel frattempo, a livello locale – regioni, province, distretti –
            sono nate, in ordine sparso e in modo più o meno spontaneo, agenzie o iniziative
            specifiche presso enti già esistenti, al fine di attrarre i capitali esteri. 
Negli ultimi anni il governo
            italiano sembra avere finalmente maturato la convinzione che il paese debba adottare una
            consapevole politica di attrazione degli IDE, coordinata con le altre politiche
            economiche, sociali e istituzionali. Dopo il varo a fine 2013 del piano
            «Destinazione Italia» con il D.L. n. 133/2014 «Sblocca Italia»
            e il già citato Piano straordinario, è stato istituito presso il Ministero dello
            Sviluppo Economico (MISE) un Comitato Interministeriale di coordinamento per
            l’attrazione degli investimenti esteri, con compiti di indirizzo strategico, tutoraggio
            di alto livello e controllo dei risultati. In particolare, il Comitato formula proposte
            sulle modalità operative che possono rafforzare e rendere più efficaci le attività di
            attrazione degli IDE e coordinare l’attività delle amministrazioni e dei soggetti
            pubblici riguardante la loro realizzazione, favorendo l’adozione di istituti di
            semplificazione amministrativa previsti dall’ordinamento. Tale funzione è stata accolta
            con particolare favore dagli investitori esteri, che il Presidente del Consiglio ha
            iniziato a incontrare regolarmente per raccoglierne esperienze e suggerimenti, una
            consuetudine che molte nazioni concorrenti hanno adottato ormai da anni. 
Il compito dell’attuazione operativa
            del Piano è stato assegnato a ICE-Agenzia,
            divenuta punto di riferimento centrale per gli investitori esteri, con compiti di
            promozione, offerta e servizi di supporto. Tra le azioni di promozione, i roadshow
            Invest in Italy, lo sviluppo dei portali Invest in Italy e
                Invest in Italy Real Estate, la partecipazione a fiere
            internazionali e l’attivazione di nove Desk in primarie principali piazze finanziarie e
            commerciali (Londra, New York, San Francisco, Istanbul, Dubai, Singapore, Pechino, Hong
            Kong e Tokio). 
Questo importante cambiamento di
            passo, con più ingenti risorse allocate e nuovi strumenti e forme d’intervento, va
            salutato con favore ed è stato accompagnato da incoraggianti segnali di una ripresa di
            interesse degli investitori esteri nei confronti del nostro paese. Sia pure a fronte di
            una serie di noti elementi di criticità, sembra prefigurarsi un percorso di recupero di
            attrattività, dopo che l’Italia era rimasta per troppi anni ai margini della sempre più
            intensa competizione per accaparrarsi nuovi progetti sul mercato degli investimenti
            internazionali. 
A tal fine, appare necessario in
            primo luogo accelerare e completare il processo delle riforme economiche, sociali e
            istituzionali. Da anni autorevoli fonti internazionali, quali ad esempio World Bank e
            World Economic Forum, ci ricordano attraverso le loro
                surveys e indicatori quali siano le difficoltà e i ritardi da
            colmare in campi quali la giustizia, la burocrazia amministrativa, la fiscalità, il
            lavoro, l’energia e le infrastrutture; lo stesso piano «Destinazione Italia» individua
            gli aspetti critici che richiedono interventi strutturali e riforme. Sarebbe dunque uno
            stanco rito elencare ancora una volta tutti i fattori attraverso cui passa il
            miglioramento del paese. 
Un’azione incisiva in questa
            direzione è tuttavia una condizione necessaria ma non sufficiente per un’efficace
            politica di attrazione degli IDE. Le esperienze internazionali di maggiore successo
            evidenziano l’importanza del creare un’immagine originale di attrattività nazionale,
            basata sull’offerta di risorse e competenze distintive specifiche, difficilmente
            replicabili in altri contesti e tali da rappresentare chiave per il successo dei
            progetti intrapresi dalle multinazionali. 
Su quali fattori chiave di
            attrazione l’Italia può agire per «fare la differenza»? Essi debbono corrispondere a
            punti di forza del paese, per tradizione e accumulazione storica, tali da poter essere
            posti al centro di un piano di rafforzamento e valorizzazione, e credibilmente proposti
            al mercato degli investimenti internazionali. Riassumendo quanto già proposto altrove in
            termini più articolati, a nostro giudizio importanti fattori di differenziazione possono
            essere costruiti attorno a tre pilastri fondamentali – i) talenti e
            mestieri; ii) manifattura avanzata e integrata nei servizi;
                iii) qualità delle città e dei territori – che vanno
            irrobustiti tramite una progettualità delle nostre istituzioni e trasformati in una
            straordinaria leva competitiva. 
Talenti e mestieri.
            La qualità delle risorse umane figura costantemente nelle prime posizioni tra
            i principali fattori di attrattività elencati dalle varie surveys
            internazionali, soprattutto quando riferiti alle aree già sviluppate. L’Italia vanta
            un’importante storia di formazione del capitale umano, relativa all’intero spettro dei
            profili e delle figure professionali, dall’alta educazione manageriale sino ai mestieri
            nella loro accezione basilare. Dare continuità a questo processo secolare di
            accumulazione, avviando un programma organico e ad ampio spettro di nuovi investimenti
            nei talenti e nei mestieri, appare essenziale per «fare la
            differenza» nell’accumulazione allargata del capitale umano, a
            partire dalla buona reputazione di cui l’Italia ancora gode in questo ambito. Anche sul
            piano della comunicazione, il lancio di un programma siffatto, se ben costruito in
            termini di obiettivi, programmi, risorse e accountability, potrebbe
            avere un immediato e importante impatto segnaletico sugli investitori internazionali. 
Manifattura avanzata e
                integrata nei servizi. L’Italia è il secondo paese manifatturiero
            dell’Unione europea e i suoi punti di forza sono stati ampliamente analizzati dalla
            letteratura economica, in chiave sia settoriale, sia territoriale. Il patrimonio
            tecnologico e ingegneristico italiano è una leva fondamentale dell’attrattività di
            paese; esso ha generato una serie di meta-competenze che hanno caratteristiche
            trasversali e, come tali, sono fungibili in un ampio spettro di settori: il patrimonio
            culturale di ideazione del prodotto, il design, l’innovatività
                market-oriented, la capacità di costumizzazione e di
            integrazione prodotto-servizio, la sofisticazione della produzione nel coniugare
            qualità, stile e tecnologie avanzate. Capitalizzare su queste meta-competenze è un
            imperativo imprescindibile per un paese industrialmente avanzato che non può più
            competere sul costo del lavoro e degli altri fattori produttivi. La collocazione
            dell’Italia sulle frontiere tecnologiche della manifattura avanzata integrata nei
            servizi passa attraverso il rilancio di una politica industriale che sappia fare leva,
            oltreché sull’iniziativa imprenditoriale e sul mercato, anche sull’azione pubblica
                (public procurement tecnologico, programmi
                mission-oriented, incentivi mirati all’innovazione
            manifatturiera) e sul suo coordinamento con i grandi programmi di ricerca
            internazionali, europei in primis. Il piano «Industria 4.0»
            rappresenta indubbiamente un primo, importante tassello in questa direzione. 
Qualità delle città e dei
                territori. Larga parte degli IDE si concentra oggi nelle aree ad alta
            densità urbana, in quanto nodi di una rete mondiale in cui si incontrano le conoscenze,
            le abilità, le opportunità disponibili sui mercati locali e i flussi di informazioni e
            idee generati su scala globale. Le città più globalizzate garantiscono alle
            multinazionali l’accesso simultaneo ai networks locali di imprese e istituzioni e alle
            catene globali del valore. In questo contesto, appare
            essenziale il ruolo attrattore della qualità, livello di servizio e infrastrutture
            offerti dalle nostre maggiori città. La struttura policentrica dell’Italia, più simile
            alla Germania che non alla Francia e al Regno Unito, con il ruolo dominante di Parigi e
            Londra, si presta a coniugare attività economiche e qualità dell’ambiente e della vita.
            La «questione delle città» non è solo di competenza dei governi locali, ma merita
            attenzione ai massimi livelli della politica nazionale, anche per non dissipare quel
            capitale relazionale e di partecipazione alla «rete transnazionale delle metropoli» che
            alcune nostre città hanno accumulato nel tempo, ancora una volta grazie alla loro storia
            secolare. Le città e i fattori insediativi che le sostengono debbono divenire sempre più
            il locus delle politiche di attrazione degli IDE, secondo una
            visione che non sia solo centrata sull’ideale dei grandi investimenti industriali
                greenfield, ormai ben difficili da catturare, ma si dedichi
            alla promozione del contesto infrastrutturale e soprattutto alla cura di iniziative,
            anche di piccola taglia dimensionale, ricche di valore aggiunto e accumulatrici di
            conoscenze nei settori strategici dell’economia. 




XIX. 

L’innovazione

Leopoldo Nascia ISTAT.


Giorgio Sirilli IRCrES-CNR.


Questo ultimo capitolo si occupa del tema dell’innovazione, verso il quale
                l’Italia si può considerare un paese solo moderatamente innovatore nel contesto
                europeo a causa dell’insufficiente impegno del privato. Anche le politiche pubbliche
                sono insufficienti in questo senso, e per superare questi punti deboli sarebbe
                necessario non solo aumentare le risorse per la ricerca e l’investimento nelle
                risorse umane qualificate, ma anche pianificare una politica industriale indirizzata
                a un ristretto numero di aree strategiche e adeguare il sistema di governo alle
                sfide che il contemporaneo propone. Va ricordato che il concetto di innovazione non
                è ristretto soltanto al lancio di nuovi prodotti, servizi e processi legati ai
                risultati della ricerca ma si estende alle innovazioni di tipo organizzativo e di
                marketing. Il processo di generazione delle conoscenze, e dunque ricerca e
                sviluppo, rappresenta un elemento essenziale per il progresso generale di un paese e
                per la sua competitività economica. E non è ristretto alla dimensione nazionale:
                internazionalizzazione e propensione ad innovare vanno di pari passo.


Questo contributo è di Leopoldo Nascia e Giorgio
            Sirilli. 


Le opinioni espresse nel capitolo rappresentano il
            punto di vista degli autori e non riflettono necessariamente il parere delle istituzioni
            di appartenenza.





Importante
	 L’Italia è un paese «moderatamente
                    innovatore» a livello europeo, a causa dell’insufficiente impegno del settore
                    delle imprese, in larga parte di piccole dimensioni, mentre la ricerca pubblica
                    è di buon livello. 


	 Le politiche pubbliche sono insufficienti a
                    sostenere i processi innovativi, sia per mancanza di una strategia condivisa,
                    sia per l’esiguità dei finanziamenti. 


	 Per superare le criticità servirebbe
                    adeguare il sistema di governo dell’innovazione alle sfide, elaborare una
                    politica industriale indirizzata ad un ridotto numero di aree strategiche,
                    aumentare le risorse per la ricerca pubblica e l’investimento nelle risorse
                    umane qualificate. 



1. Il sistema
            nazionale di innovazione 



Per sistema nazionale di innovazione
            si intende convenzionalmente l’insieme delle istituzioni che in un paese si occupano di
            generare, applicare e diffondere le conoscenze scientifiche e tecnologiche e dei
            rapporti istituzionali tra loro intercorrenti. Schematicamente, tale sistema è
            articolato in tre pilastri – le imprese, le università e gli enti pubblici di ricerca –
            che interagiscono con il sottosistema delle infrastrutture di base, composto dalle
            istituzioni per il governo del sistema scientifico, tecnologico e dell’innovazione, e
            dalle organizzazioni dedicate ai servizi di natura
            tecnico-scientifica (metrologia, standard, certificazione,
            brevetti, statistiche, documentazione, servizi tecnici, previsione tecnologica,
            diffusione della cultura scientifica ecc.). 
Il concetto di innovazione non è
            ristretto soltanto al lancio di nuovi prodotti, servizi e processi legati ai risultati
            della ricerca ma si estende, in senso più ampio, alle innovazioni di tipo organizzativo
            e di marketing. Il processo di generazione delle conoscenze, e dunque la ricerca e
            sviluppo (R&S), rappresenta un elemento essenziale per il progresso generale di un
            paese e per la sua competitività economica. E non è ristretto alla dimensione nazionale:
            internazionalizzazione e propensione ad innovare vanno di pari passo. 

2. Le
            risorse per la R&S in Italia 



Nel 2015 la spesa nazionale per
            R&S ammontava a 21,9 miliardi di euro, così ripartita: 55,3% imprese, 28,6%
            università, 13,3% enti pubblici di ricerca e 2,9% istituzioni senza fini di lucro. Tale
            spesa, rapportata al PIL, era pari all’1,33%, ben al di sotto della media europea (2,0%)
            e di paesi come la Germania (2,87%) e la Francia (2,23%). 
La crescita degli investimenti in
            R&S è stata assai contenuta negli anni, tanto che l’obiettivo di Lisbona (R&S
            pari all’1,53% del PIL) probabilmente non verrà raggiunto nel 2020: negli ultimi anni il
            moderato aumento della spesa in R&S delle imprese è stato in gran parte vanificato
            dalla caduta della spesa degli enti pubblici di ricerca e delle università. Il divario
            innovativo con il resto dell’Unione resta ancora profondo, tanto che la Commissione
            europea considera l’Italia come un «moderato innovatore», insieme a Spagna, Grecia e
            Portogallo. 
2.1. La
                R&S delle imprese 



L’attività di R&S svolta
                dalle imprese totalizza nel 2015 lo 0,74% del PIL ed evidenzia un moderato aumento
                nell’ultimo decennio. Tuttavia, l’Italia rimane in ritardo rispetto ad altre grandi
                economie europee, come la Francia e la Germania, dove il
                dato si avvicina rispettivamente all’1,5% e al 2,0% del PIL. L’industria
                manifatturiera e i servizi rappresentano oltre il 95% della ricerca industriale. La
                quota dell’industria manifatturiera è oltre il doppio di quella dei servizi ed è in
                ascesa dal 2007. 
Nel 2013, le grandi imprese con
                oltre 500 dipendenti contribuivano per il 62,5% alla R&S condotta da imprese
                private; le piccole aziende con meno di 50 dipendenti rappresentavano una quota del
                10,3%. Nello stesso anno le società multinazionali facevano registrare un
                investimento in R&S di circa 2,7 miliardi di euro (poco più del 10% del totale).
                Oltre il 60% della ricerca delle imprese italiane è riconducibile a quattro grandi
                gruppi: Leonardo, Telecom Italia, Unicredit e Intesa Sanpaolo, a cui va aggiunta
                FCA, che ha sede legale in Olanda. 

2.2. La
                R&S nel settore pubblico 



Nel 2015, le attività di R&S
                del settore pubblico italiano sono risultate pari a circa  3 miliardi di
                euro, pari allo 0,18% del PIL, una percentuale inferiore alla media dell’UE pari
                allo 0,24%. Anche i finanziamenti alle attività di R&S da parte del bilancio
                pubblico a tutto il sistema nazionale sono inferiori alla media dell’UE: lo 0,56%
                del PIL nel 2014 rispetto a una media UE pari allo 0,66% del PIL. 
Le risorse destinate al sistema
                universitario hanno subito una forte compressione. Dal 2008 al 2014 le risorse
                totali per le università statali hanno continuato a contrarsi, passando da 13,6
                miliardi di euro a 12,3 miliardi di euro con una diminuzione in termini reali del
                14%. Il calo delle risorse e le limitazioni al turnover stabilite dal governo hanno
                determinato una notevole riduzione del personale universitario, professori e
                ricercatori, la cui consistenza è passata da un massimo di 62.538 nel 2008 a 54.977
                nel 2015 (–12%). 
Anche i fondi per i bandi
                competitivi per le università hanno subito tagli drastici. Le risorse destinate ai
                Progetti di interesse nazionale (PRIN) sono passate da 100 milioni di euro nel 2009
                a 38,2 milioni di euro nel 2012. Dopo non avere pubblicato
                alcun bando dal 2013 al 2015, il MIUR ha bandito un nuovo PRIN solo nel 2016.
                Nonostante i tagli ai finanziamenti, i risultati ottenuti dalla ricerca italiana in
                termini di pubblicazioni scientifiche sono più che soddisfacenti e in sistematico
                miglioramento. Le prestazioni dell’Italia in termini di produttività scientifica –
                misurata dal numero di pubblicazioni per milione di euro spesi in R&S, dagli
                articoli per ricercatore e dalle citazioni ottenute per unità di R&S o per
                ricercatore – sono in genere migliori di quelle della Germania e della Francia. Va
                tuttavia rilevato che l’aumento dell’output scientifico misurato soltanto in termini
                di pubblicazioni non necessariamente va di pari passo con un miglioramento della
                qualità della generazione e della diffusione delle conoscenze, anzi tende a
                squilibrare il sistema di innovazione attribuendo una sproporzionata rilevanza ad
                una sola delle sue componenti. 
Preservare la portata e la
                qualità della ricerca di base rappresenta una sfida centrale per il sistema di
                innovazione italiano, in particolare in un contesto caratterizzato da tagli di
                bilancio e da scarse opportunità di lavoro per i ricercatori nel settore pubblico.
            


3. Le
            risorse umane 



A fronte di un’intensità di spesa
            per l’istruzione universitaria pari da anni a circa lo 0,4% del PIL, pari a circa la
            metà della media UE, l’università «produce» nuovi laureati nelle discipline scientifiche
            a un tasso inferiore alla metà della media europea; la percentuale di laureati in
            discipline scientifiche nella popolazione attiva nel 2016 era pari al 4,3% contro una
            media europea del 7,4%. Anche il numero di studenti universitari è in forte caduta: da
            circa 338 mila immatricolati nel 2003-04 sono scesi a 256 mila nel 2012. 
L’impoverimento del capitale umano
            diventa ancora più profondo per il fenomeno della fuga dei cervelli che scaturisce dalla
            combinazione di mancanza di prospettive lavorative e di carriera per i ricercatori e
            carenza della domanda di lavoro con posizioni di alto profilo. In mancanza
            di stime ufficiali, alcune fonti parlano di circa 50 mila
            ricercatori italiani all’estero, mentre per Confindustria i 250 mila «cervelli in fuga»
            costano un punto di PIL all’anno, pari a 14 miliardi di euro. 

4.
            L’innovazione delle imprese italiane 



I dati dell’ISTAT sulle imprese
            innovatrici italiane mostrano un quadro non particolarmente roseo: la percentuale di
            imprese che nel triennio 2012-14 hanno svolto attività di carattere innovativo
            (innovazioni di prodotto, di processo, organizzative, di marketing) risulta pari al
            44,6%, contro il 51,9% del periodo 2010-12. Le aziende impegnate nell’innovazione
            tecnologica in senso più ampio scendono al 31,9% contro il 35,5% del periodo precedente.
            Il calo è più netto tra le piccole imprese. La spesa totale in innovazione nel 2014 è
            stata di 23,2 miliardi di euro, il 4,3% in meno rispetto al 2012. 
L’impatto economico dei nuovi
            prodotti immessi sul mercato è modesto; nel 2014 gli articoli nuovi per il mercato
            rappresentavano il 7,6% del fatturato delle imprese innovatrici; un altro 7,0%
            riguardava i prodotti nuovi solo per le aziende (comprese le imitazioni di prodotti
            realizzati da imprese concorrenti). La difficoltà di accesso al credito e le dimensioni
            limitate del mercato del capitale di rischio rappresentano ulteriori ostacoli per la
            diffusione delle attività di innovazione, in particolare per le nuove piccole imprese.
        

5. Le
            disuguaglianze territoriali 



Da decenni l’Italia è segnata da
            profonde disparità tra Nord e Sud. Tra le regioni settentrionali, centrali e meridionali
            esistono forti differenze in termini di attività innovative. La spesa in R&S sul PIL
            regionale è dell’1,4% al Nord e dello 0,9% al Sud; i brevetti per milione di abitanti
            depositati presso l’Ufficio europeo dei brevetti sono 106,8 al Nord e 10,1 al Sud; la
            percentuale di dipendenti nei settori ad alta tecnologia è del 3,7% al Nord e del
            2,0% al Sud. Gli squilibri territoriali sul piano
            dell’innovazione si sono acuiti sensibilmente: due terzi delle imprese innovatrici e tre
            quarti della spesa totale si concentrano in sole cinque regioni – Lombardia (con il 25%
            di innovatori), Veneto, Emilia-Romagna, Piemonte e Lazio. Nelle regioni meridionali e
            insulari opera meno del 13% delle aziende italiane innovatrici di prodotti e di
            processi. 
Gravi disparità emergono anche nei
            livelli di rendimento delle università per quanto riguarda, tra l’altro, i prodotti di
            ricerca, gli standard di insegnamento e le tendenze del numero di studenti. Le regioni
            meridionali hanno registrato risultati meno soddisfacenti e riduzioni di maggiore entità
            a livello di iscrizioni, personale e finanziamenti. Anche per quanto riguarda i fondi
            per il sostegno agli studenti, gestiti a livello regionale, si sono palesate disparità
            di rendimento, che hanno causato una situazione di disuguaglianza di opportunità per i
            giovani del Mezzogiorno. 

6. Le
            problematiche dell’università 



La situazione dell’università è
            molto preoccupante: rispetto a 8-10 anni fa, il finanziamento tramite il Fondo ordinario
            si è ridotto di oltre il 22%; specularmente, sono calati gli studenti immatricolati, il
            personale docente è diminuito del 17% e il numero di corsi di studio si è contratto del
            18%. In questo scenario di declino complessivo, la situazione del Mezzogiorno appare
            ancora più critica. I dati indicano che siamo di fronte a un «nuovo divario» tra aree
            del paese. La tendenza sembra poi rafforzarsi con l’attuale riforma del sistema,
            orientata a concentrare gli investimenti in pochi centri di eccellenza, piuttosto che
            diffondere la qualità. 
Un ulteriore elemento di debolezza
            riguarda la didattica, che dovrebbe costituire un pilastro del trasferimento delle
            conoscenze e che invece è relegata in secondo piano, anche a causa di un sistema di
            valutazione dei docenti focalizzato esclusivamente sulla produzione scientifica.
            Inoltre, l’introduzione di criteri di ripartizione del fondo di finanziamento ordinario
            che premiano gli atenei con una maggior contribuzione
            studentesca incoraggia l’innalzamento delle tasse a livello locale, a svantaggio degli
            studenti dotati di risorse più limitate, in controtendenza rispetto a paesi come la
            Germania che hanno recentemente abolito le tasse universitarie a carico degli studenti.
        

7. Le
            politiche pubbliche per la ricerca e l’innovazione 



Il governo ha tradizionalmente
            risposto alla sfida strutturale del basso livello di R&S delle imprese con l’uso
            sistematico di incentivi fiscali diretti a sostenere le attività innovative. Più di
            recente, il quadro di politica si è spostato verso un modello basato sugli incentivi
            indiretti (agevolazioni fiscali) a favore delle imprese, che lascia libertà al lato
            dell’offerta di mercato di scegliere come investire in R&S senza vincolarne l’azione
            su tematiche specifiche. Tra i principali strumenti adottati figurano il credito
            d’imposta per la R&S, introdotto nel 2015 e ampliato nel 2016, e il «patent box» con
            le riduzioni d’imposta sui redditi generati dai diritti di proprietà intellettuale. Il
            governo ha inoltre introdotto regimi di ammortamento accelerato per gli investimenti in
            macchinari pari al 140% del costo dei macchinari acquisiti. Nel contesto di «Industria
            4.0», tali misure sono state portate al 250% del valore dei macchinari limitatamente
            alle tecnologie indicate dalla strategia. La preferenza è andata alle «start-up
            innovative» con elevati tassi di crescita e alle «piccole e medie imprese innovative».
            Ad oggi i risultati sono assai scarsi e il quadro di riferimento non mostra segni di
            miglioramento: secondo un rapporto del Ministero dello Sviluppo Economico del 2016, le
            start-up sono circa 6 mila, con 9 mila occupati e un valore della produzione medio di
            150 mila euro, ancora poco significativo per ribaltare la stagnazione dell’innovazione. 
La maggiore novità nel 2016 è stata
            l’introduzione, seppur con anni di ritardo, del Programma nazionale per la ricerca
            2015-20 (PNR), che succede al precedente PNR terminato nel 2013 e destina risorse a
            ricerca e innovazione esclusivamente per gli esercizi finanziari 2015-17, per un totale
            di 2,4 miliardi di euro. Il PNR non contiene disposizioni
            specifiche per l’aumento delle risorse pubbliche a favore delle attività di R&S. I
            finanziamenti del PNR avvengono in larga misura secondo le linee di finanziamento
            ordinario delle università e degli enti pubblici di ricerca. Non risulta chiaro dalla
            struttura del PNR quale sia la dimensione della quota aggiuntiva di finanziamenti a
            favore della R&S e della quota derivante dalla ridistribuzione delle attuali risorse
            destinate alla ricerca. 
Gli stanziamenti del PNR 2015-20
            sono destinati a rinforzare il capitale umano, promuovere partenariati pubblico-privato,
            combattere le disuguaglianze territoriali, sostenere le infrastrutture di ricerca e
            favorire l’internazionalizzazione. I finanziamenti a favore del capitale umano, in
            particolare, sono molto esigui: circa 1 miliardo di euro in tre anni non basta per
            conseguire l’obiettivo europeo per il 2020 relativo all’intensità di R&S a livello
            nazionale. Permangono infatti i limiti di spesa introdotti dalle politiche di austerità,
            comprese le limitazioni al turnover del personale di ricerca, e non è ancora chiaro
            quali sarebbero effettivamente i finanziamenti aggiuntivi destinati alle risorse umane.
        

8.
            Prospettive 



8.1. I
                punti di forza e di debolezza del sistema di innovazione 



Seppure in evidente difficoltà,
                l’Italia dell’innovazione presenta diversi elementi di eccellenza. Molte imprese
                innovative, in prevalenza di medie dimensioni, riescono a competere con successo sui
                mercati internazionali sfruttando il trasferimento di conoscenze che scaturisce
                dalla collaborazione con il mondo della ricerca pubblica. Le università e gli enti
                di ricerca pubblici, pur in presenza di gravi difficoltà negli stanziamenti
                pubblici, sono ancora vivaci e si collocano tra i migliori al mondo. La produzione
                scientifica e la qualità dei laureati italiani raccoglie molti riconoscimenti
                internazionali, mentre infrastrutture per la ricerca italiane, come il Sincrotrone,
                godono di prestigio e fama internazionali, tanto da attrarre dall’estero numerosi
                ricercatori di alto profilo. Nonostante le difficoltà
                crescenti, in alcuni ambiti della Pubblica Amministrazione
                centrale e locale si registrano progressi incoraggianti nell’utilizzo delle nuove
                tecnologie per aumentare l’efficienza dei processi amministrativi. 
Il sottofinanziamento pubblico
                della ricerca è diventato negli ultimi dieci anni la principale fragilità del
                sistema, tanto che la carenza di stanziamenti pubblici rappresenta un elemento
                strutturale del sistema. Altro dato strutturale è costituito dalla presenza di un
                eccessivo numero di piccole imprese, tipicamente poco propense all’investimento in
                ricerca e innovazione. Le istituzioni incaricate della promozione dell’innovazione
                si trovano in difficoltà nel governare un sistema che troppo spesso non è tale, con
                attori che perseguono obiettivi di breve periodo ed al di fuori di una
                programmazione condivisa. Le misure adottate sono troppo spesso prese in assenza di
                un disegno organico o debbono essere rinviate per la mancanza di fondi: l’ultimo PNR
                è stato presentato con circa due anni di ritardo. Lo strumento delle commesse
                pubbliche ad alto contenuto di innovazione è di fatto inesistente. 

8.2. Le
                criticità da sanare 



Il sistema universitario e della
                ricerca pubblica si trova in una fase estremamente delicata. Da anni è
                sottofinanziato e, soprattutto, è sottoposto ad una serie di modifiche normative che
                possono condurlo ad una crisi irreversibile. I cambiamenti degli ultimi anni,
                ispirati alla competizione, all’efficienza, al ritorno economico, alla «rilevanza»
                economica e sociale, figli di una visione neo-liberale, sono riusciti a
                comprometterne le fondamenta millenarie degli atenei, modificandone il sistema dei
                valori, aumentandone la burocrazia senza sradicare antichi vizi quali il nepotismo.
                Mentre il trasferimento delle conoscenze alle imprese non mostra i sensibili
                miglioramenti attesi dalle riforme Gelmini, è invece proseguito il ridimensionamento
                del peso istituzionale dell’accademia, con il rischio di deteriorare
                progressivamente il capitale umano e perpetuare la fuga dei cervelli che, per
                proseguire la carriera della ricerca, non vedono alternative all’emigrazione. Gli
                atenei diffusi su tutto il territorio nazionale, che sono
                stati per anni un pilastro della coesione territoriale, sono indeboliti dalle
                politiche che ripartiscono i fondi secondo il criterio del «merito», con il
                risultato di allargare ancora di più il divario Nord-Sud. 
La politica degli incentivi
                indiretti (credito di imposta e altri incentivi fiscali) non consente al governo di
                indirizzare i processi innovativi e, al contempo, rischia di lasciare in mano ai
                consigli di amministrazione di poche società multinazionali le scelte strategiche
                delle traiettorie innovative, a scapito della ricerca di base e dei bisogni del
                sistema nazionale di innovazione. 

8.3.
                Interventi possibili 



Uno degli obiettivi da
                perseguire è quello dell’incremento del numero di laureati per superare il divario
                con gli altri paesi più avanzati. Ciò richiede un programma di lungo periodo che da
                un lato veda un costante incremento delle risorse per l’università e la ricerca ed
                una netta diminuzione delle rette universitarie, e dall’altro la creazione delle
                condizioni che garantiscano ai laureati l’inserimento nel tessuto produttivo,
                rovesciando l’attuale esodo. A tale programma andrebbe aggiunto un piano di ampio
                respiro per il rientro dei cervelli e l’attrazione di ricercatori stranieri
                supportato da una nuova leva per la ricerca pubblica con l’apertura di posizioni
                negli enti pubblici di ricerca e negli atenei. 
Andrebbe ripensato anche il
                processo di valutazione della ricerca, peraltro caratterizzato da rilevanti
                insufficienze metodologiche, per ridurre gli oneri burocratici e riconciliare la
                figura del professore con l’insegnamento. La valutazione, nonostante gli effetti
                positivi in termini di responsabilità del personale e delle organizzazioni, non è
                stata impiegata per il suo scopo primario, l’assegnazione di risorse premiali, e ha
                esacerbato le differenze tra atenei (già vittime di corposi tagli). 
È altresì necessario fornire
                risorse di bilancio certe al PNR per tutta la sua durata, con fondi aggiuntivi a
                quelli già esistenti, e creare un legame tra grandi opere
                pubbliche e innovazione, inserendo nei capitolati di gara
                quale criterio di aggiudicazione la percentuale di investimenti in R&S. Il
                governo dovrebbe lanciare un programma di commesse pubbliche per prodotti e servizi
                ad alta tecnologia ed introdurre i necessari provvedimenti per vincolare una quota
                del bilancio delle grandi opere all’esecuzione della R&S. 
Infine, è necessario rilanciare
                il ruolo pubblico nella scelta delle traiettorie di sviluppo attraverso una nuova
                politica industriale. Anche per l’Italia, ambiti come l’ambiente, la salute e il
                benessere, che stanno vivendo profonde trasformazioni sotto l’impulso dello sviluppo
                delle conoscenze e delle tecnologie, potranno rappresentare una parte crescente del
                PIL e generare occupazione. 
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