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Premessa

Lo scopo del mio intervento ¢ di fornire una prima valutazione del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza (PNRR), presentato pochi giorni fa dal governo Draghi alle
istituzioni europee.

Come era forse inevitabile che fosse dati i tempi limitati per la rielaborazione della
bozza preparata dal precedente governo e data I’eterogeneita dell’attuale coalizione
governativa, 1l PNRR italiano presenta luci e ombre.

Specie se combinato con il recente Documento di Economia e Finanza (DEF), il nostro
PNRR persegue una chiara strategia macroeconomica che, perod, ¢ rischiosa perché
fondata sulla scommessa di attivare una robusta e prolungata crescita del PIL nazionale
(par. 1). Inoltre, questa strategia macroeconomica non ¢ declinata in un insieme di
obiettivi microeconomici ordinati per priorita (cfr. par. 2). Le riforme, a cui viene
giustamente dedicato molto spazio, e le rilevanti proposte rispetto alle tre direttrici
principali del PNRR (transizione ecologica, innovazione digitale e sostenibilita
sociale) coesistono con tale limite (cft. par. 3). Come si sottolinea nelle Conclusioni, il
risultato ¢ che 1 progetti del PNRR italiano rischiano di incontrare rilevanti ostacoli di
attuazione. Pertanto, il Governo Draghi dovrebbe dotare il PNRR di un’efficace
governance ¢ — soprattutto — dovrebbe attivare rigorosi processi di monitoraggio
rispetto all’esecuzione dei progetti.

1. La strategia macroeconomica

Pochi dati illustrano I’importanza del PNRR per I’economia italiana. Il ‘Recovery and
Resilience Facility’ (RRF), che assorbe circa il 90% delle risorse totali erogate da Next
Generation — EU (NG-EU) (750 miliardi di euro) e che puo essere utilizzato dagli Stati
membri dell’Unione europea (UE) in base al loro PNRR approvato, riserva all’Italia
191,5 miliardi di euro ripartiti in quasi 69 miliardi in forma di trasferimenti permanenti
(grant) e in poco piu di 122,5 miliardi in forma di prestiti.
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Questo ammontare implica che il nostro paese, oltre a ottenere una quota di
finanziamenti europei molto maggiore del suo peso nella UE (con evidenti effetti
redistributivi), risulta essere il maggior beneficiario di NG-EU e di RRF. 11 PNRR
italiano stabilisce che I’intera somma, stanziata dal RRF, verra utilizzata per realizzare
circa 130 progetti spesso composti da riforme e investimenti (o altre spese) e suddivisi
in 16 gruppi (i ‘componenti’). Tuttavia, solo il 43,6% dei prestiti europei (ossia, 53,5
miliardi) sara destinato a investimenti o a spese pubbliche aggiuntive; la quota
rimanente (pari a poco piu di 69 miliardi) servira a finanziare poste gia inscritte nel
passivo dei bilanci pubblici nazionali (spese sostitutive).

Alla luce di tale scelta, giustificabile con I’esigenza di limitare 1’aumento del debito
pubblico italiano, appare singolare la decisione di inserire nel PNRR un Fondo
Nazionale (FN) di 30 miliardi finanziato con debito nazionale. Per di piu, nella
presentazione del PNRR fatta dal Presidente del Consiglio al Parlamento italiano e in
alcuni passaggi del DEF, si prevedono impegni di risorse nazionali per altri 35 miliardi
nei prossimi anni. L’apparente ‘partita di giro’ fra spese sostitutive, finanziate da
risorse europee (come si € appena detto, circa 69 miliardi), e ulteriori spese pluriennali,
finanziate da risorse nazionali (circa 65 miliardi), ha una sola possibile spiegazione
razionale: I’intento di realizzare nuovi progetti, incentrati su riforme e investimenti, in
un orizzonte temporale che vada al di 1a di quello fissato dal RRF (fine del 2026).

Queste considerazioni gia chiariscono la strategia perseguita dal governo italiano: una
scommessa sulla possibilita di rilanciare la crescita economica e sociale del paese
mediante la realizzazione di riforme e — soprattutto — mediante una massiccia spesa
pubblica pluriennale per investimenti e per altre iniziative (quali ricerca ed
educazione). Tale scommessa presuppone che il sistema italiano sia resiliente rispetto
all’emergenza pandemica; di qui, gli ampi sostegni erogati a famiglie e attivita
produttive e la tolleranza del DEF rispetto a una forte crescita dell’indebitamento netto.
Il deficit pubblico italiano, programmato per il 2021, ¢ pari allo 11,8% del PIL (con un
saldo primario negativo dello 8,5%); e questo stesso deficit dovrebbe sfiorare il 6% nel
2022 e attestarsi ancora al di sopra del 4% nel 2023.

L’Italia ¢ stata caratterizzata da una lunga fase di stagnazione nei primi anni del
Duemila e dal succedersi di cinque fasi di recessione fra il 2008 e il 2021; pertanto, ¢
forse inevitabile puntare su una crescita macroeconomica che sfoci in uno sviluppo di
lungo termine e sostenibile (anche sotto il profilo ecologico e sociale). Per giunta, la
sospensione dei vincoli fiscali centralizzati a livello europeo e la convergenza fra una
politica monetaria ultra-espansiva e nuove politiche fiscali altrettanto espansive
offrono un quadro favorevole che ¢ — probabilmente — irripetibile. Eppure, la
scommessa italiana resta ad alto rischio specie nel medio-lungo periodo. Il DEF ritiene
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che, nella seconda meta del 2021, il PIL realizzera un rimbalzo cosi consistente da
portare il tasso programmato di crescita reale annuale al 4,5%; soprattutto, esso punta
su un tasso di crescita del PIL reale pari al 4,8%, nel 2022, e ancora superiore al 2,5%
nel 2023. Per giunta nel PNRR italiano si afferma che, grazie alle spese addizionali, il
tasso potenziale di crescita del PIL piu che raddoppiera (attestandosi allo 1,4%) e che
lo stesso PIL sara piu elevato del 3,6% al termine del RRF (ossia, alla fine del 2026).

2. Gli obiettivi microeconomici

Tali previsioni programmatiche sono difficili da valutare dall’esterno, perché non
trovano adeguata giustificazione in dettagliati scenari macroeconomici.

Per ragioni analoghe, ¢ anche difficile calcolare I’impatto moltiplicativo della spesa
pubblica: non ¢ immediato raccordare il moltiplicatore, adombrato nel DEF, con quello
richiesto per assicurare un innalzamento del PIL italiano pari al 3,6% nel 2026.

Questi dati presuppongono, comunque, che il disegno del PNRR sia cosi efficace da
garantire la realizzazione dei progetti, in esso contenuti, nei tempi e nelle modalita
previste. Viceversa, se 1’[talia confermasse la sua pessima storia in termini di utilizzo
dei fondi europei, una simile aspettativa risulterebbe velleitaria. In quel caso, la
dinamica di medio periodo del rapporto italiano fra debito pubblico ¢ PIL non
rispecchierebbe quella programmata dal DEF, in quanto i persistenti e forti aumenti
nella spesa pubblica non sarebbero compensati dalla crescita del PIL. Di conseguenza,
quali che siano le nuove regole fiscali adottate dall’Unione europea per sostituire il
vecchio ‘Patto di stabilita e crescita’ nel post-pandemia, gli squilibri del bilancio
pubblico italiano diventerebbero ancora piu insostenibili senza la stampella fornita dai
massicci acquisti di titoli pubblici garantiti dalla Banca Centrale Europea (BCE) nei
mercati secondari.

L’elevata reputazione del Presidente del Consiglio e la competente affidabilita dei
Ministri piu coinvolti nel PNRR aumentano la probabilita di vincere la scommessa,
fatta dal governo italiano. Eppure, non va dimenticato che 1’orizzonte temporale del
governo Draghi ¢ indeterminato ma non lunghissimo, mentre le iniziative finanziate
dal PNRR e — ancor piu — dal FN coprono almeno sette anni.

Tale problema di ‘incoerenza temporale’ sarebbe attenuato, se il PNRR tracciasse un
percorso cosi dettagliato e cogente da vincolare gli impegni futuri e se la sua attuazione
potesse coinvolgere varie componenti sociali e — in primo luogo — le parti sociali. Il
fatto ¢ che, specie a causa del poco tempo disponibile, il PNRR italiano non ¢ stato il
frutto di una preventiva discussione e condivisione. Inoltre, questo Piano non ¢ cosi
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stringente da imporre vincoli di medio periodo a quanti avranno responsabilita di
governo dopo Draghi e prima della fine del 2023 (allorché tutte le risorse europee
dovranno essere impegnate).

La carenza di vincoli stringenti deriva soprattutto dal fatto che la strategia
macroeconomica del PNRR italiano non si traduce in un’allocazione dei fondi dettata
da verificabili priorita microeconomiche. Intendiamoci: in poche settimane, il nuovo
governo ¢ stato in grado di rafforzare il capitolo delle riforme e di elaborare alcuni
importanti progetti. In particolare, esso ha soddisfatto i vincoli europei attribuendo alla
transizione ecologica piu del 37% e alle innovazioni digitali piu del 20% delle risorse
a disposizione. Nonostante cio, il PNRR italiano include un eccessivo numero di
progetti (circa 130) che hanno rilevanza e dimensioni molto variegate; ed € un esercizio
spericolato chiedersi quale sia il filo rosso che connette le fondamentali scommesse
pro-concorrenziali sulla riorganizzazione delle reti di telecomunicazione e lo specifico
intervento che risponde a interessi particolaristici. Inoltre, e soprattutto, progetti molto
rilevanti (per esempio, gli investimenti nella rete ferroviaria ad alta velocita nel
Mezzogiorno) trovano spiegazione nel fatto che si tratta di investimenti ‘verdi’ (per i
canoni europei) € da tempo programmati piuttosto che nella specifica scelta strategica
di sviluppare un’agglomerazione territoriale di attivita economiche o una direttrice di
sviluppo, nell’ambito delle quali investimenti — per esempio — nel digitale sollecitano
anche investimenti in un’efficiente rete di trasporto delle persone e delle merci.

3. I punti di forza

Le precedenti considerazioni potrebbero suggerire che il PNRR italiano abbia molte
ombre e poche luci. E quindi opportuno soffermarsi sui suoi punti di forza.

Come si ¢ sopra accennato, il lungo capitolo sulle riforme rappresenta un salto di
qualita rispetto alle precedenti versioni del Piano.

Il governo Draghi ha classificato le riforme in tre categorie: le riforme ‘orizzontali’ che
mirano a realizzare innovazioni fondamentali nell’ordinamento; le riforme ‘abilitanti’
che perseguono interventi selettivi ma cruciali per 1’attuazione di parti del PNRR; le
riforme ‘settoriali’ che cercano di introdurre novita in normative specifiche.
Soprattutto, esso ha opportunamente scelto di concentrare gli sforzi sulle riforme
‘orizzontali’ (Pubblica amministrazione e giustizia) e su quelle ‘abilitanti’
(semplificazioni e concorrenza). In tal modo, il PNRR italiano si propone di affrontare
alcuni dei cruciali ‘colli di bottiglia’ che hanno impedito la crescita dell’economia
italiana nell’ultimo ventennio (e piu). Per giunta, dimostrando consapevolezza dei
tempi lunghi richiesti da queste riforme e della connessa difficolta di portarle a
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compimento entro il 2026, esso sposta nelle semplificazioni ‘abilitanti’ aspetti che sono
piu circoscritti ma che servono per realizzare altri importanti progetti inclusi nel PNRR
italiano.

Anche nel caso delle riforme, ¢ possibile individuare margini di miglioramento. Per
esempio, la trattazione della concorrenza enuncia un insieme di principi ma non
disegna interventi per contenere le pervasive posizioni di rendita, che affliggono
I’economia e la societa italiane, e per affrontare quei grandi casi aziendali irrisolti che
segneranno, in modo rilevante, il futuro produttivo dell’Italia nel post-pandemia.
L’eccezione ¢ rappresentata dalle reti di telecomunicazione, ma solo grazie al disegno
di uno specifico e importante progetto (cfr. sotto). Inoltre, le riforme ‘orizzontali’ si
concentrano forse troppo sui — pur importanti — problemi relativi ai tempi e agli
organici. Tali osservazioni non cancellano, comunque, 1 meriti di questa parte del
nostro PNRR.

Anche 1 progetti, che riguardano le tre principali direttrici dei PNRR europei
(transizione ecologica, innovazione digitale e sostenibilita sociale), fanno registrare
progressi rilevanti rispetto alle precedenti versioni del Piano italiano. E vero che le
risorse, dedicate alla ricerca e all’educazione in senso lato, sono ancora insufficienti; e
che vi ¢ forse un’eccessiva concentrazione sulle infrastrutture materiali. Va pero
sottolineato che il progetto, relativo alle reti di telecomunicazione, prefigura
innovazioni nelle gare e negli standard tecnici che disegnano un assetto concorrenziale.
Inoltre, 11 PNRR italiano ha il merito di non dare per scontata la compatibilita fra
innovazioni digitali e transizione ‘verde’, nel senso che si pone il problema di quali
siano le innovazioni digitali a limitato impatto ambientale e di quali siano i capisaldi
di una transizione ecologica realizzabile senza bloccare rilevanti traiettorie innovative.
Infine, 1 principali progetti, che caratterizzano le due direttrici in esame, sono attenti
agli ineludibili legami con le riforme (specie quelle “abilitanti’).

Tali aspetti sono di particolare rilievo per la nostra economia. E infatti noto che gli
indicatori italiani, inerenti alla compatibilita ambientale, sono spesso migliori della
media europea che, pure, vanta una posizione di leadership a livello internazionale.
Cio vale, per esempio, nel caso delle energie alternative e dell’economia ‘circolare’.
Per contro, I’Italia ¢ refrattaria alle riforme (specie quelle ‘orizzontali’ e ‘abilitanti’) e
accusa pesanti ritardi nell’innovazione digitale, tanto da collocarsi agli ultimi posti
nell’Unione europea che, pure, non regge il confronto con Stati Uniti e Cina. Di
conseguenza, solo se individua traiettorie innovative originali che sappiano sfruttare i
punti di forza e superare quelli di debolezza, 1’Italia potra realizzare quella convergenza
rispetto al ‘cuore’ della UE che rappresenta lo scopo ultimo di NG-EU.
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Conclusioni

I progetti del nostro PNRR rischiano di scontrarsi con rilevanti ostacoli per la loro
attuazione. Essi devono, infatti, superare I’incapacita italiana di realizzare le riforme e
gli investimenti, decisi sulla carta. Inoltre, essi devono supplire alla mancanza di ben
definite priorita microeconomiche. Cio sottolinea che la componente pit problematica
del PNRR italiano non risiede nella sua preparazione bensi nella sua attuazione.

Per limitare il rischio esiziale di aumentare le spese pubbliche senza effetti
macroeconomici espansivi, ¢ necessario che il governo Draghi completi il PNRR
italiano definendo una governance efficace e predisponendo rigorosi presidi di
monitoraggio.

Nella versione del Piano italiano inviata alle istituzioni europee, la parte della
governance ¢ appena abbozzata in quanto, per aggirare possibili tensioni nella
coalizione governativa, se ne ¢ demandata la definizione a uno o due decreti ad hoc.
Pare peraltro acquisito che la verifica dell’attuazione dei progetti sara affidata a una
struttura interna al ministero dell’economia.

11 problema ¢ che una verifica ex post ¢ necessaria ma non sufficiente. E infatti ancor
piu necessario intervenire, tempestivamente, su ogni segnale di intoppo o di ritardo
nelle varie fasi di predisposizione e di realizzazione dei progetti. Il che richiede efficaci
sistemi di monitoraggio che operino ex ante e nel corso dei singoli processi. Sistemi
del genere richiedono 1’uso di modelli sofisticati; inoltre, essi vanno gestiti da esperti
competenti e pronti ad assumersi la responsabilita di decisioni impegnative in tempo
quasi reale. L’auspicio ¢ che gli equilibri politico-istituzionali non compromettano
questo essenziale completamento del PNRR italiano.
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