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PNNR erifless sullaformadi governo itdiana
un ritorno dl’indirizzo politico «normativo»?

di Antonella Sciortino
Professore ordinario di Diritto costituzionae
Universitadegli Sudi di Pdermo

Abstract [It]: Il lavoro s propone di endizzare i riflessi sulla forma di governo de processo decisionde, di
attuazione edi monitoraggio del PNRR. Partendo dd «Dispositivo» per laripresaelaresilienza uno degli strumenti
pit importanti de Next Gengetion EU, da relativi negozidi e dagli antefatti normativi europsi, lo scritto descrive
sinteticamente i profili procedimentdi e qudli contenutistici ddd PNRR predisposto dd governo itdiano d fine di
indagare sulle ricadute che questo pud avere sulle dinamiche dellaforma di governo e dunque anche sui rapporti
tra esecutivo e legidativo, e in particolare su qude ruolo il Parlamento sarain grado di ritagliarsi. 11 fil raugeche
percorre tutto lo scritto € rintracciebile nel proposito di indagare su come € esercitata la funzione di indirizzo
politico in questo contesto quae spia o osservaorio privilegido atraverso cui comprendere le atudi dinamiche
ddlaformadi governo. L’indagine sembra accreditare, primafadg I'ipotesi che, s stiaassistendo ad un mutamento
di paradigma ndl'indirizzo politico (oltre che in quello economico) e che d s stia avviando verso un ritorno
dl'indirizzo politico «normativo», non solo, ma che lo stesso funzionamento del sistema democratico sia
conoscendo delle nuove “ condizioni di esistenza’.

Abstract [En]: Thework intends to andysetheimpact on the governance of the decison-making, implementation
and monitoring process of the PNRR. Sarting from the D ispositive» for recovery and resilience, one of the Next
Generdion EU mog important instruments, from the relative negotiations and the Europeen reguldory
background, the paper briefly describes the procedurd and content profiles of the PNRR drawn up by the ltdian
government in order to investigate the effects that this may have on the dynamics of the form of government and
therefore dso on the rdaions between the executive and the legidaive, and in particular on which role the
Parliament will be able to define for itsdf. The fil rouge in the pgper is to investigae into how the function of
politica direction is exercised in this context as aspy or privileged observaory to understand the current dynamics
of the government system. The study seems to credit, prima facie, the hipothesys of aparadigm shift in politica
(as well as economic) policy making, moving back to «normative» policy making, as well as the functioning of the
democratic system itsdf is experiencing new "conditions of existence".

Parole chiave: indirizzo politico; parlanento; governo; piano ripresa eresilienza, governance
Keywords: recovery plan and resilience; parliament; government

Sommario: Introduzione: delimitazione del campo d'indagine. 1. |1 contesto europeo e gli antefatti normativi che
fanno dacorniced PNRR. 2. Un quadro sintetico dellastrutturae degli aspetti contenutistici del PNRR. 3. Forma
di governo e funzioni di governo: un ritorno dl'indirizzo politico «hormativo»? Segue: || presidente del consiglio
gaante» e woordinatore» del PNRR. 4. PNRR e ruolo dello Sdo in economia Qude equilibrio traintervento
stade e "mano invisibile’ 7?5, Note condusive.

I ntroduzione: delimitazione del campo di indagine



Questo lavoro s propone di andizzare I'gpporto di Governo e Parlamento nel processo decisionae del

Piano nazionde di ripresa e resilienza (d'ora innanz indicato con I'acronimo PNRR) che il Governo
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itdiano ha presentato, dopo I'esame parlamentare, dla Commissione europea entro il previsto termine
del 30 gprile scorso. A td fine s € andizzato il contesto normativo europeo da cui ha trato origine |l
Next Gagation EU (d'orainnanzi NGEU) edl’interno di questo, uno dei suoi programmi pit importanti
denominato<<Dispositivo>>, uno “strumento innovativo”' che rappresenta una sorta di legge cornice
contenente i principi e |le coordinae fondamentdi da seguire per I'elaborazione del PNRR da parte di
ciascuno Stato membro. L’andisi, seppur sommaria degli aspetti strutturdi e procedurdi del piano e
condotta d fine di indagare qudi dinamiche della forma di governo emergano in considerazione anche
del framanak relativo dla goanane nazionde che atribuisce una assoluta centrdita a Presidente del
Consigiio? nel coordinamento generde del piano e ad dcune strutture ad haccreste che sopravviveranno
dl'atude governo e fino d completamento attuativo del Piano stesso previsto per il 2026. E sei poteri
di coordinamento, di direzione, di indirizzo facenti capo d Presidente dd consiglio rientrano tutti nel
modellino disegnato ddla Costituzione nell'at. 95 e s collocano in un dveo di <<normditd>>3
costituzionde, non lo stesso pud dirs per il carateredi straordinarieta di un Piano di dimensioni epocdi
come questo che, per il suo inveramento, presupporra un vero e proprio rejrerat nell’agire politico e
amministrativo. Tae cambiamento di rotta tocca ddle fondamenta la stessa cultura politica, la capacita
decisonae di governo e parlamento che dovranno rispettare un cronoprogramma fittissmo dove giain
parte € tutto deciso nei tempi, nelle forme e nel modi ddl’azione normativa Sul piano ddla forma di
governo reda il nodo de ruolo de Parlamento®, assd maginde ga ndl’ite di elaborazione e
approvazione del PNRR se s eccettua quache risoluzione, ma occorrera vedere se spra incidere nel
complesso processo riformaore che impegnera perdtro, da cronoprogamma anche la legidaura
successiva a quella atude. Sul piano del’indirizzo politico c'é da chieders se lo svolgersi dell’azione

politica entro un programma ben definito, dove i margini per le negoziazioni € davvero ridotto e tutto

T Innovativo, in quanto nessuno strumento di natura finanziaria era stato fino ad ora igtituito dal’'UE, findizzado non
solo dl'atuazione di riforme e investimenti pubblici in risposta dle sfide individuate nell’ambito del semestre europeo,
ma anche deputato dla“resilienza’ d fine di non far trovare imprepardi gi Sai membri di fronte a eventi imprevisti
come quello pandemico.

2 Unascelta, quelladi concentrare il coordinamento generde del Piano nella Presidenzadel Consiglio, ritenutanon solo
conforme d detdo codituzionde ddl'at. 95 ma anche necessaria data la posta in gioco. Cfr., S CASSESE,
“ L "agmntramentonm eesagratopianodraadnariotaza d Prarie”, LaSampa, 30 maggo 2021; F. FABBRINI, Laganane
dd PNRR eil goemoddl'ltdia, || Sole 24 ore, 6 giugno, p. 1/ 7.

3 I termine é utilizzato da A. MANZELLA, IL futiro ddleidituzioni. Ddla <<Namdite>> dla<<Sdhlita>>, Carige
adlasza 8 gugno 2021.

4 || Parlamento e la democrazia reppresentativa sono in crisi orma da svaridi anni non solo in |tdia Tranne un breve
periodo (traVI elaVI| legdatura) dl'interno degli anni settantain cui s poteva parlare di “centrditd’ del Parlamento,
guesta istituzione ha conosciuto un depotenziamento di tutte le sue funzioni (quella legidativa in testa) per una
molteplicitadi ragioni chein questa sede non possono essere neppure accennate. Gli studi sul punto sono numerosissimi.
Qui e sufficiente rimandareaR. DAHRENDOREF, Dgolademarazia, intervistaacuradi A. Polito, Roma Bari, Laterza,
2001, p. 77; F. RIMOLI, La denwezia ela sua aid, in F. BILANCIA, FM DI SCIULLO A. GIANELLI, M.P.
PATERNO, F. RIMOLI, G.M. SALERNO (acuradi), Derooazia Saiaecis d unafama pditi Ngpoli, Editoride
scientifica, 2013, p. 209; V. LIPPOLIS Un parlametosttoatasoein ais d idatita, in Fededismi, 3, 2019.



IS Alal LIl T AN TUCUSOA T | VA s






gia tracciato secondo unarigorosa tempistica e una previsone di ati normaivi giaindividuati anche ne
tipo, non implichi una declinazione dell'indirizzo politico in chiave <<normativa>>. E non & per nulla
scontao che la conflittudita politica tra i partiti dell’ampissma maggioranza di governo consenta di
approvarein tempo utileleriformedi variatipologia previste: daquelle ordinamentdi o di contesto senza
le qudi le igtituzioni europee non erogheranno i finanziamenti a quelle abilitanti vde a dire a <<quedli
interventi funziondi agarantirel’atuazionede Piano ein generdearimuovere di ostacoli anministrativi,
regolatori e procedurdi, che condizionano le attivita economiche e la quditadel servizi erogati>> edle
dtre cdendarizzate (quelle settoridi e quelle di accompagnamento su cui V. infra). Le linee di intervento
sono numerosissime (48 sono quelle indicate) daredizzare in tempi strettissmi e contingentati e questo
inevitabilmente avraricadute sullaquditadegli ati normativi goprovati. Senzacontare cheil nostro Paese
scontadei ritardi in dcuni crucidi settori che, seppur d di fuori del perimetro applicativo del piano, sono
comunque interventi riformatori <<concorrenti dla redizzezione degli obiettivi generdi>> come la
riforma del sistemafiscde e degli anmortizzatori socidi.

Al momento la conflittudita partitica® sembra essers atenuata come spesso accade durante il primo
periodo ddllagestione di unacris in governi istituziondi formati per gestire le emergenze, ma poi spesso
i particolarismi e gli interessi corporativi riprendono il sopravvento.

La cris economica determinaas a seguito dell’emergenza pandemica ha perdtro indotto ad assumere
delle decisioni che, a livello macroeconomico, s sono tradotte nella sospensione ddl Patto di stabilitae
crescite e, sul piano microeconomico, nella flessibilita delle regole sugli aiuti di Sao dle imprese. |1

quadro complessivo degli interventi europei per affrontare le contingenze del momento indurranno un

5 Qul forte dinamismo della forma di governo itdiana caratterizzata da una notevole instabilita ancor prima della cris
pandemicav. S STAIANO, Fanmad grvenoesderadd partiti. Unarica nessaria (dedaeantinuere), in S STAIANO (a
curadi) Ndla rdeda pertiti. Tradfamezicepditia Famad gavena Newak Anayss acuradi S STAIANO, JOVENE,
NAPOLI, 2014, p. VII e ss,; da ultimo sull'incidenza della componente partitica ndlaredizzazionedel PNRR v. 1D, 11
pianonaziaded ripresa ereslieza girdetoda sud, Editoride, in Fedadisi, 2 giugno 2021.

6 Gia nel mazo 2020 in una Comunicazione la Commissione europea vautd che s potesse ricorrere dla dausola di
sdvaguardia generde dd quadro di bilancio dell'UE (grave recessione economica della zona euro o del’intera Unione).
S rinvia dla Comunicazione della Commissione d Consiglio sull'ativazione della dausola di sdvaguardia generde del
pato di gabilitae crescita, (COM/ 2020/ 123), 20 marzo 2020. Come € noto, tde dausolaé previstaadi att. Spar. 1,9
par. 1, 10 par. 3, dd Regolamento CE 1466/ 1997 e agli artt. 3 par. 5, e 5 par. 2, del Regolamento CE 1467/ 1997 per
facilitare il coordinamento ddle politichedi bilancio in di graverecessioneeconomica Tde clausolaconsenteinfaiti
di adottare tutte le necessarie misure di coordinamento delle politiche nd quadro de Pato di stabilita e crescita
discostandos da requisiti di bilancio normamente gpplicabili. Pur raccomandando a Paesi con un debito molto elevato
comel'ltdiadi adottare politiche di bilancio prudenti il Patto di stabilitae crescita verra sospeso purend 2022. In senso
critico cfr. M. BELLETTI, Il “gpend’ ddl'eregra snitaria Qudi dfdti sulla axituizicneesnaria esdl proeso “fededive
arcp in Dir. putd. er. Ras onling, 1, 2021, pp. 32 ss, il qude evidenzia di aspetti critici e controproducenti di tde
misura, in ispecie per Paes come I'ltdia che hahno ga un eevao debito pubblico, che dlontanera «wempre di piu il
nostro Paese dd rispetto del parametro ddl 60% né rgpporto debito/ Pil, prospettando, una volta passata I'emergenza
sanitaria e quella economica, poderose azioni di contenimento della spesa pubblica o di aumento delle imposte, in
funzione ddl rientro da qud debito ulteriormente aumentato, come del resto dabilito ddla riforma cogtituzionde
sull'equilibrio di bilancio e ddlardaivadisciplina attuati>>.
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cambiamento di politica industride con importanti refluenze anche sul rapporto Sato e mercato. Per
cambiare le strutture dell’economia, come e risgputo, non basta la cgpacita autoregolativa del mercato e
I'intervento statde ndl settore economico” sta conoscendo una stagione nuova A differenza di quanto
elaborao durante il precedente governo Conte in cui I'indirizzo e il governo de Piano reegavalo Sao
in un ruolo sostanzidmente di “atuaore’ lasciandone dl’esterno la gestione, il PNRR presentato dla
Commissione europea (d'ora innanzi CE) prevede un accentramento dd coordinamento generde d
Presidente del Consiglio e il coinvolgimento delle anministrazioni centrdi e locdi secondo le rispettive
competenze’. L'intervento statae in economianella crisi pandemica (e ancor primanella crisi de 2008) &
destinao inevitebilmente ad ampliars siain termini di politiche pubbliche di contesto in grado di creare
un ambiente favorevole dlacrescitaeconomicasiain termini di supporto diretto dl’economiadi mercato.
La ri-espansione dedl ruolo statae in economia, forse anche necessaria e legittima in questo frangente,
nasconde tuttavia delle insidie se, dd punto di vista quditativo e quantitativo, non sara in grado di
promuovere I'innovazione e la crescita di un’economia di mercato che deve rimanere tde. La formula
espressiva “intervento stade in economia’ significa poco se non s precisano i modi, le forme e i
contenuti dell'intervento stesso. Crucide sara il modo in cui gi Sdi interpreteranno questa fase di
dlentamento dei vincoli europei di bilancio: una fase che va ascritta in un dveo di ecceziondita e
temporaneita che non devefar dimenticare I'elevatissimo debito “ storico” °ddl’ltdia trincerandosi dietro
il cosiddetto debito “buono” " (secondo la nota formula espressiva di Mario Draghi) che potrebbe nel
tempo, in assenza di politiche economiche e di bilancio prudenti, portare a disavanzi eccessivi. Infdti la
prospettiva del Remvay plan asseconda misure espansionistiche della spesa pubblica che possono
incrementare alungo termineil giaimponente debito pubblico destinato a pesare sulle generazioni future
smentendo € o vanificando giaunadelle tre prioritatrasversdi (divario generazionde) che devono essere
perseguite con laredizzazione de PNRR. Ed dlora sarebbe preferibile adottare una visone prospettica
di lungo periodo non limitandos aindagare solo comeeseil PNRR potraredizzars, maanchesin d'org,
privilegiare quedli interventi in grado di produrre cambiamenti strutturdi che vadano ben d di 1a del
2026"".

7 Per un quadro generde sul ruolo dello Sato in economiav. J. STIGLITZ, |l rudoesnarioddloStatq || Mulino, Bologna,
1992,

8V.S CASSESE, dtdt., in cui I'A. richiamalastrutturadi <<missione>> di derivazione francese per descrivere quela
credaalivello nazionde, tripartita e temporanea

9 § trattadi un rgpporto debito/ PIL intorno d 160 per cento.

10 Questa formula espressiva e stata utilizzata da Mario Draghi d nmeding di Rimini di Comunione e Liberazione
nell’agogto del 2020 e come quella dtrettanto notadi << whates it takes>> sono orma entrae nel lessico del dibdtito
pubblico. Debito buono scaturisce da prestiti che servono per aumentare il cegpitde umano e la produttivita, quelo
cativo serve afinanziare le spese correnti e i consumi.

11 V. il Repporto della Fondazione ResPubhlica presieduta da Eugenio Belloni e con il contributo di numeros “sagg”,
Unavisaelunga Oltreil terpodd Reowery Flan, Fondazione Respublica disponibile sul sito dellafondazione.



IS Alal LIl T AN TUCUSOA T | VA s






1. 11 contesto europeo e gli antefatti normativi che fanno da cornice al PNRR

Primadi descrivere sinteticamente dli aspetti procedurdi e contenutistici ded PNRR sembrautileillustrare
il contesto politico-economico in cui € nato il programma Next Gengation EU (d'orainnanzi, NGEU)"?,
discusso dd Consiglio europeo (17-21/ 07/ 2020), di cui il cosiddetto <<Dispositivo>> denominato
Reoay and ReslieneFadlity— (d'orainnanzi RRF) eil Pacchetto di assistenzadla Ripresa per laCoesione
ei Territori ' Europa (REACT-EU)®, costituisoono i due strumenti piti importanti™. Per ricostruire gli
antefdti in termini di accordi politici occorrerisdire dla proposta che la CE ha presentato il 27 maggio
2020, contenente misure per un rilancio economico di grande portata agganciato ad una rivisitazione
del bilancio UE a lungo termine, discussa durante il famoso Vertice del 17 e 18 luglio 2020 in cui il
Presidente del Consiglio europeo Charles Mide presento a Capi di Sao e di governo del’Unione un
pacchetto che coniugasse Renay fund Next Ganadian EU eil Quadro finanziario pluriennae 2021-2027.
Il negoziato fu lungo e complesso sia per |a posta in gioco che per la tendenzide opposizione de
cosiddetti Paes frugdi — Danimarca, Austria, Paes Bass e Svezia- contrari dl’aumento de contributi
naziondi d bilancio europeo edle sovvenzioni afondo perduto. Altrettanto faticoso fu il raggiungimento
del compromesso con Polonia e Ungheria sulla proposta di un regolamento relaivo ad un meccanismo

di protezione del bilancio europeo in caso di carenze generdizzate sullo Sao di diritto™.

121 NGEU é integrativo del Quadro finanziario pluriennde 2021/ 2027 istituito con il regolamento (UE, Euratom)
2020/ 2093) e prevede risorse complessive pari a 1.085,3 miliardi di euro. La Commissione europea sara autorizzata a
contrarre prestiti, per conto dell'Unione, sui mercati del capitdi fino aun importo di 750 miliardi di euro (a prezzi 2018).

L'dtivitadi assunzione del prestiti cesserad piu tardi dlafine del 2026, mentre il rimborso del pretiti iniziera apartire
da 1° gennaio 2027 con termine fissato d 31 dicembre 2058. La Commissione s € impegnaa ad emettere il 30% del

totde delle obbligazioni ndll'ambito di Next Geneation EU sotto formadi obbligezioni verdi (gea bands).

13 || REACT-EU e disciplinato dd Regolamento (UE) 2020/ 2021 del Parlamento europeo e dd Consiglio ddl 23
dicembre 2020 che modifica il regolamento (UE) n. 1303/ 2013 per quanto riguarda le risorse aggiuntive e le moddita
di dtuazione per fornire assisenzadlo scopo di promuovere il superamento degi effetti della cris nd contesto ddlla
pandemiadi COVID-19 e delle sue conseguenze socidi e preparare unaripresa verde, digitde, eresiliente dell’economia
(REACT-EU). Esso é stato concepito in un’otticadi pit breve termine (2021-2022) per aiutaredi Sai nellafaseinizide
di rilancio delle loro economie rispetto d RRF che hainvece unaduratadi sei anni, dd 2021 d 2026. La suadimensione
totde & pari 2a672,5 miliardi di euro, di cui 312,5 miliardi sono sovvenzioni e 360 miliardi prestiti atass agevoldi.

14 || programma NGEU comprende vari strumenti di sostegno agli Stati membri tra cui: oltre il REACT-EU eil RRF
giavigti, di dtri srumenti sono: il programma per laricercael'innovazione Horizon Europe,InvestEU, che unisce tutti

di strumenti finanziari UE in continuita con il Fondo europeo per di investimenti strategici (FEIS) de Piano
Juncker,i Progranmi di Sviluppo Rurde (PSR) nell'ambito della Politica agricola comune,il Just Transition Fund, il

Fondo per la transizione equa che sostiene |'uscita da combudibili fossili nelle regioni europee,il meccanismo di

protezione civile dell'Unione RescEU. |1 capitde raccolto sul mercao finanziario sararimborsato entro il 2058.

15 V. Comunicazione della Commissione d Palamento europeo, d Consiglio europeo, d Consigio, d Comitdo

economico e socide europeo e d Comitao delle regioni "l bilancio dell'lUE come motore del piano per la ripresa
europed', COM(2020)442 del 27 maggio 2020.

16 La definizione della nozione di Sato di diritto € sda fornita ddla Commissione europea nella Comunicazione
COM(2014) 158 find, 11 marzo 2014. Sul tema, si rinviaaD. KOCHENOV, L. PECH, Refae lerepat del'Etat de
drat dans'UE: Regards aitiques aur les naveaux meanisTes praposss par la Cavmisian d le Cansal, in Quedion dEurgpe 356,

2015; A. VON BOGDANDY, C. ANTPOHLER, M. IOANNIDIS A Newv Pagin Praeting E urgpeen Carditutiondl

V dues Howtobet usstheNewEU Ruled L awbet Framenak visaisPdand, in V efasainghlag 24 gennaio 2016.
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Al termine s raggiunse un accordo contenente il pacchetto per laripresa NGEU eil QPF 2021-2027 in
grado di coniugare le misure per la ripresa ddla aris pandemica e quélle per il raggiungimento degli
obiettivi alungo termine dell'UE, ddladigitdizzazione dlatransizione ecologica': in cifre s trattadi 750
mid (di cui 390 mid di prestito) per il NGEU e 1.074 mid per il Quadro finanziario pluriennde (QFP)
2021-2027.

I NGEU viene quindi introdotto con un Regolamento del Consiglio™ adottato nel dicembre 2020 che
dl'at. 1istituisceuno <<strumento per laripress>> (at. 1 Reg.) d finedi dareun sostegno dle economie
del vari Sati membri messe a dura prova ddle conseguenze economiche negative determinate dalla cris
Covid-19. In esso sono previsti finanziamenti a fondo perduto, prestiti e accantonamenti a copertura
delle garanzie di bilancio (art. 2) a sostegno delle azioni indicate ndll’art. 1. In questa prospettivasi eresa

necessaria una modifica della << Decisione sulle risorse proprie>> ™ con conseguente intervento sui

17 Questi temi erano gia presenti nel programnma politico annunzigto dala Presidente della Commissione EU Ursulavon
der Leyen dl'inizio dd suo mendato che sin dagi esordi prospettava un cambiamento di paradigma nella politica
industride dove la lotta a cambiamenti climatici e |la digtdizzazione venivano posti come i motori di questa
trasformezione. | prodromi fondamentdi erano indiceti nella redizzazione dell'Unione bancaria e in una rivisitazione
del bilancio europeo con la previsione di nuove risorse proprie e strumenti per autare le imprese araccogdiere le nuove
sfide. |1 primo obiettivo, quello dell'ambiente, era stato impostao per trasformarei problemi ambientdi in opportunita
nei pil svarigti ambiti.

18V, il Regolamento (UE) 2020/ 2094 del Consiglio del 14 dicembre 2020 <<che istituisce uno strumento dell'Unione
europea per laripresa, a sostegno dlaripresa ddl’economiadopo lacris COVID-19>>.

19V, la Decisione Decisione (UE, Euratom) 2020/ 2053 del Consiglio ddl 14 dicembre 2020 relaiva d sistema delle
risorse proprie dell'Unione europea e che abroga la decisone 2014/ 33% UE, Eurdom. L'at. 311 TFUE prevede
testuadmente che: “I'Unione s dotadel mezzi necessari per conseguirei suoi obiettivi e per portare acompimento le sue
politiche. I bilancio, fatte sdve le dtre entrae, € finanziato integramente tramite risorse propri€’. Le risorse proprie
dell'lUE sono: le risorse tradiziondi provenienti da dazi dogendi che rgppresentail 16% de bilancio; larisorsa propria
bas#a sull’'lVA, che trasferisce dla UE una parte dei gettiti degi Sai membri basati sulle rispettive bas VA
armonizzae. Reppresentadrcail 12 per cento delle entrae; larisorsa propria basata sul Reddito nazionde lordo (RNL),
che consige in un contributo con un tasso uniforme proporzionae d reddito nazionde di ciascuno Sdo membro,
quantificato in misura sufficiente a coprire la spesa, una volta considerate tutte le dtre entrate di bilancio, garantendo
il suo pareggo. Attudmente costituisce la fonte piu importante. Nl 2018, la Commissione europea aveva gia
proposto un incremento siade massimae sullerisorse proprie per di stanziamenti annudi di impegno, sade massimde
sulle risorse proprie per gli stanziamenti annudi di pagamento portandoli, dd 2021, rispettivamente, dl’1,35 per cento e
dl'1,29 pe cento del RNL déla UE, in vista ddlla fuoriuscita del Regno Unito ddl’Unione europeal2, che comporta
unariduzione del RNL della UE e quindi ddll’'anmontare nominde delle risorse proprie cdoolao su tde RNL ridotto.
per far fronte agi obblighi finanziari e dle passivita potenzidi che risulteranno dd potere eccezionde e temporaneo di
contrare prediti per finahziae Next Generdion EU, la Commissione europea ha proposto di inndzare
temporaneamente i massmadi sulle risorse proprie nellamisura ulteriore di 0,6 punti percentudi, portando il massimae
sulle risorse proprie per di impegni d 2,06 per cento e il massimde sulle risorse proprie per i pagamenti d 2 per cento,
dd 2021 e fino dla cessazione delle passivita legaie aNext Generaion EU ed piu tardi fino d 31 dicembre 2058. V. la
decisione del PE sulle risorse proprie per raccodliere sui mercati i 750 mid del NGEU
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relativi massmai?® entro il termine di condusione del Quadro pluriennde 2021-2027%'. Labase giuridica
de <<Dispositivo>> per la ripresa e la resilienza (RFF) e rappresentata dd Regolamento (UE)
2021/ 241 ddl PE e dd Consglio, sulla cui scorta devono essere presentati i PNRR da parte degli Stati
membri, che, nel definire il proprio ambito gpplicativo, individua dei settori di pertinenza europea da
privilegiare negli interventi contenuti nei 6 pilastri? in coerenza dei qudi pone un obiettivo generde e
uno specifico funzionde dla redizzazione del primo. Con quello generde s mira a promuovere la
coesione economica, socide e teritoride del'UE, ad dtenuare gli effelti della cris pandemica, in
particolar modo per i soggetti piu colpiti (le donne) e a contribuire dl’'atuazione del pilastro socide
europeo sostenendo latransizione d digitde e d verde, con quello specifico s vuole fornire un sostegno
finanziario adeguao a ciascuno Sao membro (considerando 8 RFF) findizzato dla attuazione del
proprio PNRR. Andizzandolo nd suo complesso ¢ s accorge che dli spazi di manovra per ciascuno
Sao membro non sono molti: nell'individuare le prioritadi riforme naziondi gli Sati sono condiziondti
da quelle gia indicate nel 6 pilastri a cui s aggiungono le priorita specifiche per ciascun Paese indicate
nell’ambito del Semestre europeo® per il coordinamento delle politiche economiche. Gli ambiti proposti
sono gia rintracciabili nella Srategia annude di crescita (2020) e nel contributo dla redizzazione degi
obiettivi dell’'UE (artt. 120 e 121 TFUE) che ciascuno Stato membro étenuto agarantire nell'elaborazione
della propriapoliticaeconomicatenendo conto del raggiungimento degli obiettivi di coesione economica,
socide eteritoride (at. 174 TFUE). Infatti ad ogni Sato membro viene chiesto cheil proprio Piano sia

2| nfine, d fine di facilitareil rimborso ddlle passivitaeridurre lapressione sui bilanc naziondi, laCommissione europea
haproposto di rivedereil sistemadellerisorseproprieentro il termine di condusionedd QFP 2021-27. Piuin particolare,
la Commissione, oltre a confermare le risorse proprie atudi, ha proposto di introdurre nuovi strumenti di
finanziamento, per contribuire dle nuove priorita dell'Unione (cambiamento climatico, economia dircolere e tassazione
equa). La Commissione europea aveva gia proposto nel 2018 risorse proprie basate su un’imposta sul vaore eggiunto
semplificata e sui rifiuti non ricicldi di imbdlagg in plastica, e ha espresso I'intenzione di proporre in futuro nuove
risorse proprie, trale qudi potrebbero figurare: I'estensionea settori marittimo e aeronautico delle risorse propriebasate
sul sistema per lo scambio di quote di emissioni, per generare circa 10 miliardi di euro I'anno; * un meccanismo di
adeguamento de carbonio dla frontiera (dazi dle importazioni findizzai dla pendizzazione de paesi che non
prevedono meccanismi efficaci di contenimento delle emissioni), per raccogdieredai 5 a 14 miliardi di euro I'anno; una
risorsa propria basda sulle operazioni delle imprese che traggono rilevanti benefic dd mercaio unico dela UE, per
raccodliere circa 10 miliardi di euro I'anno; * un'imposta sul digitde, basata sulle proposte in sede OCSE, gpplicda a
imprese con un faturato globae annuo superiore a 750 milioni di euro, per generarefino a 1,3 miliardi di euro I'anno.
21 Commissione europea (2020), “Proposta modificata di REGOLAMENTO DEL CONSGLIO che stabilisce il
quadro finanziario pluriennde per il periodo 2021-2027", COM(2020) 443 find,

22\/ Regolamento (UE) 2021/ 241 ddl 12 febbrao che istituisce il dispositivo per laripresaelareslienza

23V, il considerando 10 in cui vengono dencdi i 6 pilastri: transzione verde trasformazione digitde; crescitaintelligente,
sostenibile e inclusiva, che comprenda coesione economica, occupazione, produttivita, competitivita, ricerca, sviluppo
e innovazione, € un mercao interno ben funzionante con piccole e medie imprese (PMI) forti; coesione socide e
territoride; sdute eresilienzaeconomica, socide eigtituzionde, d fine di rdforzare, tral'dtro, lacapacitadi preparazione
edi risposta dle crid; politiche per la prossima generazione, |'infanziae i govani, come l'istruzione e le competenze.

24 Come € noto questo importante strumento di gnenane economica europea é stao previsto ddl'aticolo 2 bis dd
regolamento (CE) n. 1466/ 97 del Considlio.
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< <debitamente motivato e gugtificato>>% atraverso una cepillare serie di <<spiegazioni>> (art. 18)
dacui deverisultare tral’dtro perchéle misure in esso contenute rappresentino unarisposta completaed
equilibrata dla situazione socide ed economica dello Stdo interessato e perché contribuiscano in modo
adeguato a sa pilastri con l'indicazione di misure atudive, traguardi, obiettivi e costi. Questo s legad
rispetto dellatitolarita nazionde del Piano di cui deve tener conto la CE in relazione dle giustificazioni e
dleragioni fornite dagli S4ti circala previsone di peculiari misure ed azioni.

Tra le <<spiegazioni>> richieste qudle reaive dla transizione d digitde e quella ecologica che, nel
considerando, risultano assurgere acondizioni preliminari a fini di unavautazione positivadel Piano da
parte della CE. || Dispositivo indicainoltre due principi orizzontdi (art. 5) cui devono ispirars i PNRR:
quello della addiziondita (specificato nell’art. 9) vde a dire che il sostegno finanziario del dispositivo s
aggiunge a quello fornito da dtri strumenti o programmi europel purché non coprano lo stesso costo eil
principio secondo il qude le misure non arrechino un <<danno significaivo>> dl’ambiente. Questo
principio previsto ddl’art. 17 reg. 852/ 2020 * & insarito trai criteri di ecososgtenibilitadi tutte le attivita
economiche (art. 3 punto b) ed e espressione dell’approccio sistemico con cui I'UE intende afrontare le

sfide ambientai?’.

25V, Considerando (39)

%V, I'at. 17 (recante Danno significativo agli obiettivi anbientdi) del Regolamento (UE) 2020/ 852 del Parlamento
europeo e dd Consiglio dd 18 giugno 2020 relaivo dl'igtituzione di un quadro che favorisce gli investimenti sostenibili
e recante modifica del regolamento (UE) 2019/ 2088 che per comodita s riporta << 1. Ai fini dell'articolo 3, leiterab),
s considera che, tenuto conto de cido di vita dei prodotti e dei servizi forniti da un'ativita economica, compresi gi
elementi di prova provenienti ddle vautazioni esistenti del cido di vita tde dtivita economica areca un danno
sgnificativo: a) dla mitigazione dei cambiamenti climatidi, seI'ativita conduce a significaive emissioni di ges a effetto
serrg b) dl'adattamento a cambiamenti dimatici, sel'dtivita conduce aun peggioramento degli effetti negetivi del clima
dtude e dd dima futuro previsto su € stessa o sulle persone, sulla natura o sudi ativi; ¢) dl’'uso sogtenibile e dla
protezione delle acque e delle risorse marine, se I'attivitanuoce: i) d buono stao o d buon potenzide ecologico di corpi
idrici, comprese le acque di superficie e sotterraneg; o i) d buono stato ecologico delle acque maring; d) dl'economia
circolare, compres laprevenzione el riciclaggio dei rifiuti, se i) I'dtivita conduce ainefficienze significdive nell’'uso dei
materidi o nell’'uso diretto o indiretto di risorse naturdi qudi le fonti energetiche non rinnovabili, le materie prime, le
risorseidricheeil suolo, in unao pit fas de ciclo di vitadel prodotti, anchein termini di durabilita, riparabilita, possibilita
di miglioramento, riutilizzabilita o riciclabilita dei prodotti; ii) I'ativita comporta un aumento significdivo della
produzione, del'incenerimento o dello smaltimento del rifiuti, ad eccezione ddll'incenerimento di rifiuti pericolos non
riciclabili; o iii) lo smdtimento a lungo termine dei rifiuti potrebbe causare un danno significativo e a lungo termine
dl'ambiente; ) dla prevenzione e dlariduzione ddl'inquinamento, sel'attivita comporta un aumento significativo delle
emissioni di sostanze inquinanti nell’aria, nell'acqua o nd suolo rispetto dla situazione esistente prima del suo avvio; o
f) dlaprotezione e d ripristino della biodiversita e degli ecosistemi, sel’ativita i) nuoce in misurasignificativadlabuona
condizione e dlaresilienza dedli ecosistemi; o ii) nuoce dlo stato di conservazione degli habitat e delle specie, comprese
quelli di interesse per I'Unione. 2. Nél vdutare un'dtivita economica in base a criteri indicati d paragrafo 1, s tiene
conto dell'impato ambientdedd| dtivita stessae ddll'impatto anbientdede prodotti edel servizi daessaforniti durante
il loro intero ciclo di vita in particolare prendendo in considerazione produzione, uso e fine vita di tdi prodotti e
servizi>>.

27 || Digpositivo in tema di politica ambientde riflette il Green Ded europeo e il piano ad esso connesso. |l Piano di
investimenti ddl’lEGDIP (acronimo di European Green ded Investment Plan) prevede di mobilitare dmeno 1.000
miliardi di euro per gli investimenti sostenibili nel corso del prossimo decennio e s basa sulla proposta inizide della
Commissione per il bilancio 2021-27 in base dla qude in questi sette anni il 25% dd bilancio UE dovrebbe essere
destingo a finanziamenti per il clima e agi investimenti in obiettivi ambientdi tramite vari programmi dell'UE. Eso
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Nellafasedelavautazione dei PN RR lagnananeeuropeas incrociainevitabilmente con quelanazionde
coinvolgendo I'attivita di vari organi: s tratta di un processo articolato che deve svolgers entro tempi,
forme e modi che sono stdi stabiliti in dettaglio da Dispositivo edal rdaivi dlegdti. Nerisultaun quadro
in cui I'atore principae del processo vautativo € individuato nella CE che instaura un vero e proprio
contraddittorio con lo Stato interessato sia per eventudi integrazioni € o correzioni dél Piano nazionde
sia per una piu profonda rivisitazione dove potrebbe inserirsi un ulteriore passaggio di modifiche con
conseguente dittamento del termine entro cui procedere ad una nuova vautazione. Lo stesso puo
accadere se € lo Sao membro che avanzi la necessita sulla scorta di sopravvenute condizioni oggettive,
di unarivisitazione del piano che andra nuovamente sottoposto a valutazione e gpprovazione (art. 21
RFF).

La CE vduta il PNRR sono il profilo della pertinenza, del’efficacia del’efficienza e della coerenza
seguendo una griglia di indicatori anditicamente elencati nell'art.19 par. 3%, La vautazione in senso
positivo del Piano nazionde sfociain quella che viene denominata“ proposta di decisione di esecuzione”
“presentatad Consiglio ein cui sono stabiliti le riforme ei progetti di investimento chelo Sato membro
dovra atuare nonché le indicazioni sull’anmontare del contributo finanziario. La misuradi quest’ultimo

va ritagliaa in considerazione delle riforme e della stima dei relativi investimenti e, in subordine del

prevede interventi nei piu sveridi settori strategici: - Sviluppo sostenibile dd Just Transition Fund d Piano di
investimenti da 1000 mid; - Clima -55% di emissioni d 2030 per arivare dlaneutrdita dimaticad 2030; - Renovaion
Wave, eolico offshore e non solo: I'energiane Green Ded; - Economiacircolare: ddla strategiaindustride europeadle
bdterie - Le misure per la maobilita sostenibile; - Agricoltura piu verde e sostenibile: la ¢rategia Frm to Fork; - Misure
per tutelare labiodiversita

28 L'at. 19 par. 3 Reg (UE) 2020/ 241. |1 criterio piu articolato e quello della pertinenza in quanto si richiede che il
PNRR, prevedendo riforme einvestimenti nei sei pilastri indicati, costituisca unarisposta adeguata dlasituazione socio-
economica de momento attraverso la promozione della coesione economico, socide e territoride e che sain grado di
contrastare lacris determinata dall’emergenza Covid tutelando i soggetti piu colpiti come le donne. Questo s aggiunge
ad dtre condizioni piti generdi contenute nell ’art. 17 del Dispositivo che subordinal’ammissibilitadel PNRR d rigpetto
dell’ambito epplicativo (art. 3) perimetrao da sei pilastri, dd perseguimento del’obiettivo generde e di quello specifico
(art4) eddla coerenza con le priorita spedifiche individuate per ogni Sao membro nell’ambito dd Semestre europeo.
29| adecisione di esecuzione deve contenere:

-il contributo finanziario da erogare a rae successivamente d conseguimento soddisfacente, da pate ddlo Sdo
membro, del pertinenti traguardi e obiettivi individuati in relezione dl'dtuazione del piano per laripresaelaresilienza
-il contributo finanziario e, se de caso, I'importo de sostegno sotto forma di prestito da erogare in forma di
prefinanziamento successivamente dl'approvazione dd piano per laripresaelaresilienza

-ladescrizione delle riforme e dei progetti di investimento e l'importo dei costi totdi stimati del piano;

-il periodo, non oltre il 31 agosto 2026, entro cui devono essere completati i target intermedi e i target findi sia per i
progetti di investimento che per leriforme;

-le moddita e il cdendario per il monitoraggio e l'atuazione del Piano, comprese, se del caso, le misure necessrie per
conformars dl'articolo 22;

-dli indicatori pertinenti relativi d conseguimento dei traguardi e degli obiettivi previsti;

-le moddita di pieno accesso da parte della Commissione a pertinenti dati sottostanti e I'importo dell’eventude prestito
daerogaearaeei traguardi e gli obiettivi supplementari conness dl'erogazione del pregtito.

-le moddita e il cdendario di sorveglianza, gli indicatori pertinenti relativi d conseguimento del target intermedi e del
target findi previsti, lemodditadi accesso daparte della Commissione a dati ed eventudmente, i traguardi e dli obiettivi
supplementari conness dl'erogazione dd prestito, sono ulteriormente specificati in accordi operativi che devono essere
conclusi dalo Sao membro interessao e ddla Commissione dopo |'adozione della decisone da parte del Consiglio.
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soddisfacimento dei criteri stabiliti (art. 19 par. 3), viene erogato il contributo finanziario massmo, nel
caso in cui i cogti stimati delleriforme e degli investimenti siano pari o superiori dl'importo del contributo
massimo. Seinvecei costi stimati fossero inferiori d contributo finanziario massmo verra assegnato un
importo pari d costo totde stimao®. Quanto d sostegno finanziario non rimborsabile il dispositivo
prevede che il 70% di quest’ultimo vada cdcolato in base atre indicatori: 1) popolazione; 2) inverso del
PIL pro capite e tasso di disoccupazione di ciascuno Sato. |1 restante 30% va cacolao tenendo conto,
oltre che degli indicatori 1) e 2), ddlla variazione ddl PIL rede nd 2020 e quella registrata nel periodo
2020-2021%".

A vdle delladecisone di esecuzione del Consiglio, che deve intervenire entro 4 settimane ddla proposta
della CE, segue un accordo tra quest’ultima e lo Sao membro che costituisce un “impegno giuridico
specifico” a sens del regolamento finanziario® (art. 15). 11 rispetto di tde accordo ei vari dep atuativi da
parte degli Sai membri vengono monitorati ddlaCE ches avwdedd Comitato economico efinanziario,
dtro organo inserito nellagramaneeuropea sui PNRR, acui vengono richiesti i pareri sul raggiungimento
del traguardi e degli obiettivi conseguiti ddlo Sato interessato™®. 11 monitoraggio dei PNRR implicauna

stretta collaborazione con gli Sai membri che devono garantire un flusso informativo puntude® drca

30 Seil piano non dovesse superare il vaglio valutativo della Commissione non verra erogato adcun contributo anche se
I'dlegeto V dl'RFF prevede un sistema di rating che con una modulazione in tre fasce (da A a C) vauta il grado di
soddisfacimento de oriteri.

31 Relaivamentedlatipologiadd finanziamento lasceltaé guidatada unaseriedi indicatori qudi lacapacitadi conseguire
gli obiettivi specifici delle azioni tenendo conto dei costi dei controlli, degli oneri amnministrativi e del rischio di non
conformita Le richieste di pagamento da parte dello Stato sono avanzate sullabase del raggiungimento dei traguardi e
dedi obiettivi conseguiti. In questo ssgmento di vautezione la CE s avvde de parere del Comitato economico e
finanziario chiamato a pronunciars sul raggiungimento dei traguardi e degi obiettivi sulla scorta di una vautazione
preiminare effettuaaddla CE. In caso di esito negativo il pagamento € sogpeso e s gore un contraddittorio con lo Stato
interessato. Solo a seguito del raggiungimento degli obiettivi indicati nella decisione di esscuzione del Considlio il
contributo verra erogato. La verifica del conseguimento dei traguardi (risultati quditetivi) e dedi obiettivi (risultati
quantitativi) va fata ddla CE previo parere ded Comitato economico e finanziario. Se lo Sao non adotta le misure
necessarie la Commissione riduce proporziondmente I'importo del contributo finanziario. Nél caso in cui lo Sao
persista e non s adegui, la CE risolve dli accordi e recupera integrdmente qudsiasi forma di prefinanziamento. Per il
cronoprogramma che contempla un rengetemporae che vadd 30 aprile (data di scadenza di presentazione del PNRR
dla CE) fino d 30 settembre (deta di erogazione del prefinanziamento). Cfr. la Nota n. 78 recante Atti dell'Unione
europeaacuradd Servizio gudi del Sendo. |

32 Regolamento (UE, Euratom) 2018/ 1046 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 lugio 2018 che stabilisce le
regole finanziarie applicabili d bilancio generde dell’Unione, che modificai regolamenti (UE) n. 1296/ 2013, (UE) n.
1301/ 2013, (UE) n. 1303/ 2013, (UE) n. 1304/ 2013, (UE) n. 1309/ 2013, (UE) n. 1316/ 2013, (UE) n. 223/ 2014, (UE)
n. 283/ 2014 eladedsionen. 541/ 2014/ UE e adrogail regolamento (UE, Euratom) n. 966/ 2012.

3 |'atuazione del dispositivo sara coordinata ddla tak faedela Commissione per laripresa e la resilienza in stretta
collaborazione con la direzione generde degli Affari economici e finanziari (DG ECFIN). Un comitao direttivo
presieduto ddla Presidente Ursula von der Leyen fornira un orientamento politico dla tak fae per contribuire a
garantire cheil dispositivo siaattuao in modo coerente ed efficace. A questo s aggiunge che | quando la Commissione
deve dare esecuzione ad un <<dto di base>> in modo uniforme € soggettad controllo degi Sai membri a sens del
Regolamento (UE) n. 182/ 2011 del Parlamento europeo edel Consiglio, del 16 febbraio 2011, che stabilisceleregole e
i principi generdi reldivi dle moddita di controllo da parte degli Stai membri ddl’esercizio delle competenze di
esecuzione atribuite dla Commissione.

34A tde scopo gli Sati devono presentare rdazioni ssmestrdi sullo stato di atuazione del Piano.
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lo stato di atuazione delle varie misure inserite nel Piano. Al fine poi di elaborare una medesima griglia
metodologica per la rendicontazione socide, la CE ha il potere di adottare ati ddegdi per stabilire
indicatori comuni che devono essere utilizzati uniformemente datutti gii Sati membri (at. 29 par. 3). A
questo s aggiunge un <<quadro di vautazione>>* predisposto dala CE la cui funzione € quella
illustrare i progressi compiuti nell’attuazioni dei vari PNRR®.

Lagestionefinanziariade Dispositivo implicaregole precise che tengano conto degli impegni di bilancio,
delle moddita di pagamento, dell’eventude sospensione, del recupero delle somme indebitamente
percepite, della previsone di risoluzione degli accordi operdivi. A presidio poi di una sana gestione
finanziaria, il Dispositivo haintrodotto anche una clausoladi condiziondita macroeconomica secondo la
qude scatta la sospensione € o larestituzione totae o parzide de pagamenti nei casi di uso improprio
delle risorse.”

Nell’articolazione della gyvenenaeuropea il coinvolgimento del Parlamento europeo (d'orainnanzi PE)
viene scendito in varie dtivita riconducibili per 1o pit ad un controllo sullo stao di atuazione del vari
Piani di ripresa e resilienza In primo luogo dl’'organo palamentare viene sottoposta la relazione di
riesame (at. 16 RFF)®, daborataddla CE, cheriflette una vautazione® su un duplice piano, quditativo®
e quantitativo”, e che il PE pud considerare di esaminare in sede di Didlogo per laripresaereslienzatra

leistituzioni europee.

2. 11 PNRR: un quadro sintetico della struttura e degli aspetti contenutistici
Nonostante lo scopo délo scritto non siaquello di descrivere e gpprofondire gli aspetti contenutistici del
PNRR, masiaquello di indagare, giadd processo di elaborazionedello stesso, qudel'gpporto di Governo

e Parlamento, sembra comunque utile soffermarsi, seppure a grandi linee, sulla struttura del Piano

35 || quadro di vautazione sara disponibile entro dicembre 2021 e sara popolato da eementi dettagliati definiti dala
stessa Commissione in un &to di delega e via viaaggiornao e pubblicato in un sito internet

% || processo vautativo da parte della CE prevede un primo depentro il 20/ 02/ 2024 relaivo dlo staio di atuazione del
Piano da presentare d PE, d Consiglio, & Comitato economico e finanziario e d Comitato delle regioni ed una
vautazione ex post entro il 31/ 12/ 2028 che dia conto ddl'impatto alungo termine.

37 Nedli accordi giuridic (art. 15.2 e 23.1 RFF) che vengono sottoscritti tra gi Sai membri e la CE a seguito della
decisione di esecuzione sono indiceti in modo capillare gli obblighi che lo Sao membro assume in relazione d
monitoraggio dei fondi ricevuti (misure di prevenzione delle frodi, dei conflitti di interesse, degli utilizzi impropri,
recupero delle somme indebitamente peroepite).

38 Entro il 31 lugio 2022 la CE presentad PE e d Consigio unardazione di riesame sull'attuazione dd Dispositivo.

39 Questa dtivita presuppone una stretta collaborazione con di Sai membri in quanto oggetto di vautazione e il
raggiungimento proprio degli obiettivi e dei traguardi indicati nei Piani e quindi i reldivi dai che gi Sai membri
forniscono dl’organo europeo (at. 27 RFF).

40 La vautazione quditativa atiene dlamisurain cui I'dtuazione ded PNRR é coerente con I'ambito gpplicativo e con
I'obiettivo generde del Dispositivo compreso il rispetto di queli relaivi d superamento del divari generaziondi,
territoridi e di genere

41 |n questo caso viene vautdo sele percentudi quantitative delle risorse destinae a vari obiettivi sano stdti rigpettdi:
obiettivo dimatico (37%), quelo digitde (20%) e dei s=i pilastri.
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presentato dd Governo Draghi e che ha superato positivamente il primo dep vautaivo da parte dela
Commissione europed®.

Ai sens del'at. 18 ded RRF dascuno Stato membro e tenuto a presentare, in un unico documento
integrao inseme d Programmadi riforme nazionade (PRN), un Piano di ripresa (ddla cris pandemica)
e di Resilienz® che preveda riforme e investimenti in coerenza con le Raccomandazioni (CSR)* che la
CE dispone per ogni Sato membro nell’ambito del semestre europeo. || PNRR, infati, deve interagire
con di strumenti di gpamnane economica europea e costituire I'occasione per afrontare gi squilibri
macroeconomici eccessivi che nella Relazione sul meccanismo di dlerta risultano per I'ltdia piu
disdlineati, il rapporto debito pubblico/ PIL eil tasso di disoccupazione, oltre che per colmare quel divari
(di genere, territoridi e generaziondi) che costituiscono un freno per la crescita economica. || Governo
italiano che &, secondo i criteri di assegnazione delle risorse, il Paese inseme dla Spagna destinatario del
massimo delle risorse disponibili, aggiungera a 68,9 mid di sovvenzioni e 122,6 mid di prestiti, 13 mid
del REACT-EU, una quota (30,62mid) di risorse naziondi provenienti dd Piano nazionde per dli
investimenti complementari®®. La redazione del PNRR ¢ iniziata durante il governo Conte bische, sulla
soorta delle linee guida europee® e di quelle interne elaborae dd CIAE*, ha messo a punto una prima

versione del Piano® poi riveduto e in parte riscritto con sostanzidi modifiche ddl'attude Governo

Draghi®.

42 Ai send ddll'articolo 19 del RFF laCommissionevdutail PN RR entro duemes ddla presentazione ufficideeformula
una proposta sul segquito da dare d piano stesso. Parole di gpprezzamento ha speso il Presidente della Commissione
Ursula von der Leyen nei confronti del PNRR presentato dd nostro Paese

43 Ai send dell'art. 2 RFF la «esilienza» viene definita: la capacita di affrontare gli shock economici, socidi e ambientdi
e/ o persistenti cambiamenti strutturdi in modo equo, sostenibile e inclusivo

4 § tratta dele Cantry SpaificRacorendatians della Ce dd 2019 e 2020. V. le tabelle riportate nel PNRR (apg. 29 e 30)
con I'indicazione delle CSR relative a questi anni che sono perdtro quelle rilevanti a fini dellaredizzazione dd Piano.
Mentre quelle del 2020 risultano in gran parte soddisfette, per quelle del 2019 risultano ancora vari scostamenti.

45 A. 8 2207 “Conversione in legge del decreto-leggeb maggio 2021, n. 59, recente misure urgenti relative d Fondo
complementare d Piano nazionde di ripresa eresilienza e dtre misure urgenti per gi investimenti”.

46 y. il documento Guidaneto Merhe States Remery and RedlieneePlans Brussdls, 22.1.2021, SVD (2021) 12 find.

47'V/. le linee guida gpprovae da CIAE (Comitao interministeride per gi affari europei) e sottoposte dl’esame del
Parlamento che si @ espresso con un dto di indirizzo d Governo con I'indicazione di coinvolgere le parti socidi, di enti
locdi e le forze produttive dd Paese. || CIAE e stao igtituito ddla |. 24 dicembre 2012, n. 234 (Norme sulla
partecipazione ddl’ltdia dla formazione e dtuazione della normaiva e delle politiche dell'Unione europea) ed opera
dl'interno della Presidenza ddl Consiglio. Le norme sul suo funzionamento sono contenute nel D.P.R. del 26 gugno,
2015, n. 118. Sullascortadi dtri orgenismi di questo tipo istituiti in dtri Sati membri, I'ordinamento itdiano s & voluto
dotare di un Comitato che nellafase di predisposizione dedli ati dell'UE concordasse le linee politiche del governo in
modo datrasmetterei reativi atti di indirizzo d Dipartimento Politiche europee d fine di definire la“ posizioneitdiana”
dareppresentae d’intesa con il Ministro degli esteri in sede europea

48 9 tratta del PNRR dd 12 gennaio 2021 presentato dd governo Conte bis poi riveduto con sostanzidi modifiche da
quello presentao dd governo Draghi (ulteriormente modificato prima della presentazione dle Camere che lo hanno
approvato entro il previsto termine di scadenzadel 30 gprile scorso).

49 AUl piano presentao il 15 gennaio 2021 da governo Conte-hisv. il Dade d doumetazicned finanza pubdlica n. 25
(Schede di |ettura parte | e ll) del Servizio Sudi del Senato e della Camera Sulle differenze trai due PNRR v. quanto
riportato ddl'Uffido parlamentare di bilancio (Flash1/ 2021) che evidenzia come rispetto dla versone dd PNRR
propostaagennaio scorso dd precedente Governo, viene modificatalaripartizionede prestiti traaggiuntivi e sostitutivi,
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I PNRR dd punto di vista strutturde® presenta un impianto che partendo datre <<Ass strategici>> -
digtaizzazione e innovazione, transizione ecologica, coesione socide — g aticolain sai <<Missioni>>
scomponibili in 16 <<Componenti>> e in 48 <<Linee di intervento>>. L’intera impdcatura e
attraversaa da tre <<priorita trasversdi>> che devono essere perseguite quaunque sia I'ambito di
intervento: - ovvero, laparitadi genere, i giovani eil Mezzogiorno®'. L’indicezione delle suddette priorita
codlituisce il portato di quel nodi strutturdi ontologicamente pendizzanti per la crescitaeconomicalacui
mancata soluzione vanificherebbe di effetti delle varie riforme. Cio implica che queste ultime devono
dimostrare in che misura contribuiscano dlariduzione dei divari di genere, territoridi e generaziondi. Le
sai Missioni® corrispondono a sei pilastri di cui d RRF e potrebbero essere considerate come delle
macroaree srutturdi di intervento articolate in 16 Componenti, vae a dire ambiti d cui interno vi sono
progetti di investimento e riforme. All'interno di ciascuna Missione vi sono due o pitt componenti che
descrivono le riforme e gli investimenti funziondi alaredizzazione degli obiettivi che la stessa Missone
s épostacon 'indicazione dellamisurain cui le azioni previste possano incidere sulle prioritatrasversdi
(diveri territoridi, generaziondi e di genere). Ogni componente e descritta con un certo grado di dettaglio

siain ordine dlatipologia délle riforme previste con indicazione degli obiettivi, delle modditae dei tempi

con un aumento di 13,5 miliardi dell'importo dei primi. Quedo demento, inseme dlo sanziamento dd fondo
complementare, fa aumentare di oltre 44 miliardi I'ammontare degli impieghi aggiuntivi previsti dd Piano (da 1224 a
166,5 miliardi). Per quanto riguarda gli specificd interventi, lanuova versione del PNRR mantiene I'impostazione di base
della proposta di Piano presentata dd precedente Governo d Parlamento, ma gpprofondisce divers aspetti di rilievo,
integradcuni degli indirizzi emersi dai lavori parlamentari su quellapropostaetiene conto di informezioni edati divenuti
disponibili negli ultimi mesi. Per quanto riguardala quotadelle risorse totdi destinate a vari ambiti, alivello di Missioni
laricomposizione pit importante vede aumentaredi circa 1,7 punti percentuai laquotadd totdedestingaa” | struzione
ericercd’ (aseguito ddll'incremento degi impieghi afferenti dla Componente “ Potenziamento dell'offerta dei servizi di
istruzione: dagli asili nido dle universitd’), con una riduzione pressoché equivdente (1,4 punti percentudi circa) della
quotardaivadlaMissone “ Rivoluzione verde etransizione ecologica’ (dl'interno ddllaquae aumentalaquotardaiva
dla Componente “ Transizione energetica e mobilita sostenibile’, a fronte di un cdo, piu marcato, della Componente
“ Effidienza energetica e riqudificazione degi edifici”). La versione definitiva del Piano s caratterizza, inoltre, per una
meagaiore enfas sulle riforme strutturdi, tra le quai spiccano quelle relative a pubblica anminigrazione e gustizia,
entrambe ritenute in grado di produrre effetti significativi sulla struttura economica, amministrativa e socide dd Paese.
Alle riforme orizzontdi dovrebbero fiancars dtre iniziaive di un certo rilievo, definite “ abilitanti”, qudi ad esempio
quelle in maeriadi semplificazione e di promozione della concorrenza, nonché adcune specifiche riforme di settore da
inquadrare ndl’ambito delle singole Missioni.

% | astesuradd PNRR prevede lasuddivisonein IV Parti. Nellal sono descritti gli obiettivi generdi elastruttura ndla
I leMissioni elerelative articolazioni, nellal |1 I'attuazione eil monitoraggio einfinenellalV I'impatto macroeconomico
del Piano. S stima che lasuaredizzazione possa portare ad un tasso di crescitanel 2026 dell’1,4% a cui s accompagnera
una significativa discesa dd tasso di disoccupazione.

5111 PNRR non contiene una assegnazione territoride delle risorse per cui non s evince dlo stato quante risorse saranno
destinge d Sud. Tuttavia nela comunicazione con cui il Governo ha presentato il PNRR & contenuto un prospetto da
cui emerge laripartizione ndle sel Missioni:- 1) Digitdizzazione, innovazione, competitivitae cultura (14,58 mid - 36,1%
2); Rivoluzione verde e transizione ecologica (23,00 mid - 34,3%); 3) I nfrastrutture per lamobilita sostenibile (14,53 mid
- 53,2%); 4) | struzione e ricerca (14,63 mid - 45,7% ); 5) Indusione e Coesione (8,81 mid - 39,4%); 6) SHute (circa6
mid — 3% 37%) per un totde di 82 mid.

52 Per 6 Missioni v. PNRR apg. 15 ess.
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di atuazione nonché delle linee di investimento™ necessarie per portare a compimento le riforme
previste.

Il quadro tipologico delle riforme € composito perché comprende quelle di “contesto o orizzontdi”,
quelle “abilitanti” e quelle “ settoridi”*. A queste s aggiungono quelle che, pur trovandosi d di fuori del
perimetro del Piano, concorrono dla redizzazione degli obiettivi generdi dello stesso: s tratta delle
riforme che vengono definite di “accompagnamento” come la riforma fiscde e il potenziamento dd
sistemadegli anmortizzatori socidi.

L'atuazione® del piano prevede una messe di misure legislative (53 traleggi, leggi di delega e decreti
legge) con indicazione ddlla tipologia della riforma (orizzontde, abilitante o settoride), della Missione di
riferimento nonché di un cronoprogramma fittissmo (che va da maggio 2021 a marzo 2026 anno di
concdlusione de PNRR) che stabilisce anche i tempi di gpprovazione degli ati legidativi™.

La grenene solo accennata néd PNRR trova una compiuta disciplina ned cosiddetto decreto
“ Semplificazioni” (decreto legge 31 maggio 2021, n.77)” diviso in due parti di cui la prima dedicata
agppunto d sstemadi goenanedd piano. | n esso viene ddineataunastrutturareticolare con divers centri
di imputazione di responsabilita di tipo attuativo, di gestione, di monitoraggio e di coordinamento (di
tipo generdeeoperativo). In primo luogo e previstauna“ cabinadi regid’ (art. 2) presiedutadd Presidente
del consiglio con compiti di indirizzo, impulso e coordinamento generde, a composizione variabile in
ragione ddle maerie trattate: ministri, sottosegretari dla presidenza, presidenti di regioni, conferenza
delle regioni e delle province autonome condividono con il presidente del considio i poteri di indirizzo
nelle materie di rispettiva competenza Non quindi il coinvolgimento dell’intero governo, ma solo i
ministeri, i governaori regiondi, la conferenza delle regioni e delle province autonome (se la materia
riguarda piu regioni) di voltain voltainteressai.

Le funzioni consultive sono rimesse d “tavolo permanente per il patenariao economico, socide e
territoride’ (art. 3) qude sede naturde e d contempo privilegiata del processo concertaivo con le parti

socidi, il governo, dli enti regiondi elocdli, universita e societacivile. A supporto di entrambe le strutture

53 Per esemplificare prendiamo la Missione 1 che annovera 3 Componenti (C1: Digitdizzazione, C2: Innovazione e
digitdizzezione del sistema produttivo; C3: Rilancio de settori economici Cultura e turismo), dele riforme
accompagnae ddle rdative linee di Investimenti (in questo caso 7 chevanno ddla” 1. infrastrutturadigitae” fino dle
“T. Competenze digitdi di base”. V. larddivatabdlariportata a pg 87 del PNRR che evidenzia come ad ogni ambito
di intervento sono previsti un certo numero di investimenti e di riforme.

5 Per latipologia delleriformev. pg. 34 dd PNRR

5 |afase dtuativa e del monitoraggio occupala |1l Parte del PNRR dopo la descrizione degli <<obiettivi generdi e
struttura>> (Parte ) e delle <<Riforme e investimenti>> (Parte ).

%V . largppresentazionetabellaend Dosser XVIII, Schededi lettura nn. 06, n. 219, acurade Servizi studi di Camera
e Senato, 27 maggio 2021.

57/, decreto legge 31 maggio 2021, n. 77 recante Gomnancedd Fianod rilandoeredlienza eprimemiared raffazareto
ddledrutureanminidrativeed acdaazioeesdlimntoddlepramdre in GU SaieGeaden. 129 dd 31.05.2021.
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sopracitate eigtituita, presso laPresidenzadel consigio, una segreteriatecnicacon vari compiti funziondi
a superamento di quelle inevitabili criticita che possono frappors dl'attuazione delle varie azioni del
Piano. Per migliorare e raziondizzare I'efficadia della regolazione ¢ istituita una struttura di missione
dl'interno del dipartimento per di afari giuridici e legidativi con il compito di superare gl ostacoli
dl’atuazione correttae tempestivadele riforme elaborando proposte per aggirare ledisfunzioni derivanti
ddla normativa vigente. Fra gli svariati compiti anche qudlo di proporre d Presidente del consiglio
modifiche della normetiva primaria e secondaria predisponendo i reativi schemi di disegni di legge.

Se il coordinamento generde del Piano e dfiddo dla Cabina di regia, quello operativo nonche la
rendicontazione e il controllo sono &ffidati ad un ufficio centrae ad hacpreposto denominao “ Servizio
centrde per il PNRR" che rappresenta il raccordo nazionde con la CE®, aticolato in 6 uffici per i
numerosi compiti relativi d monitoraggio delle riforme e degli investimenti. In questa struttura viene
seguital’interafilieradellarendicontazione delle risorse e daquestasede partono lerichieste di pagamento
presentate dla Commissione europea. Per dare seguito dl’adempimento previsto dal’art. 22.2 |ett. ¢) eii)
Reg. UE 2021/ 241 e dtato inoltreitituito presso laRagioneriadello Sato™ un ufficio che svolge funzioni
di audit dd PNRR in posizione di indipendenza funzionde rispetto dle dtre strutture che, a diverso
titolo, partecipano dla fase gestionde del piano. In questo caso la struttura reticolare s amplia
coinvolgendo le ragionerie territoridi dello Stato per tutte quelle azioni ed interventi che interessano le
redtaregiondi e degi enti locdi.

Qull'impiego dellerisorsedd PNRR interviene anchela Cortede conti (in raccordo con la Corte del conti
europea) in sede di controllo successivo verificando lalegittimita e laregolarita delle gestioni. In base dle
risultanze de controlli I'orgeno in questione verificalarispondenzadei risultati dell’attivitaamministrativa
agli obiettivi gtabiliti vautando costi, modi e tempi dello svolgmento del’agire amministrativo (art. 3 co.
41. 20/ 1994).

Infinei soggetti atuatori®, che nella gvananede Piano, sono le singole amministrazioni centrdi e locali
che s avvagono delle proprie strutture (o di dtre igtituite ad hag e sono tenute ad una rendicontazione
anditicae capillare resavisbile su supporti informatici predisposti anche per leattivitadi audit econtrollo.

In questo sistemanon poteva mancareil richiamo a poteri sostitutivi nel caso in le unita amministrative

5 Aj sens dell’art. 22 Regolamento (UE) 2021/ 241.

5 Piu precisamente | ufficio in questione é stato idtituito presso I'l spettorao generde per i rgpporti finanziari con 'UE
(IGRUE).

80 |n un comunicado stampa (n. 44 del 06/ 03/ 2021) il Mef precisa che le sociéla di servizi che supportano
I'amministrazione non sono coinvolte nelladefinizione de PNRR. Laquestioneeranatain relazione dlasocieta Md<insy
incaricatadi elaborare uno studio sui Piani naziondi Next Gangation EU gia predisposti dagli dtri Sai membri dell’EU.
L'’Amministrazione s avvade di supporto esterno nei casi in cui Siano necessarie competenze tecniche specidigtiche, o
quando il carico di lavoro € anomdo e i tempi di chiusura sono ristretti, come nel dd PNRR
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coinvolte nel Piano non rispettino i tempi previsti o non raggiungano I'obiettivo (art. 12 d.l. 77/ 2021)°".
Alla stessa logica risponde la previsione di un meccanismo di superamento dd dissenso, diniego o
opposizione® di unaamministrazione in veste di ente attuatore consistente nel sottoporre laquestione d

Consiglio dei ministri per individuare le iniziative necessarie per I'esercizio dei poteri sogtitutivi.

3. Formadi governo e funzioni di governo: un ritorno all'indirizzo politico <<normativo>>?

Sono fin troppo note per essere ripercorse le vicende politiche® che hanno indotto il Presidente della
Repubblica dla formazione del governo Draghi, un governo igtituzionde, di emanazione presidenzide
con incarico ad una figura tecnica di dtissmo profilo e con un obiettivo preciso: arginare la pandemia
con una massiccia campagna vaccinde per il raggiungimento dell'immunita di gregge in tempi brevi ela
presentazione del PNRR dle istituzioni europee entro la scadenza prevista. Sotto il profilo dellalegdita
cogtituzionde non sembra possano rinvenirsi divieti dla formazione di un governo con dcuni
componenti tecnici tra cui lo stesso Presidente del consigio: formamente il circuito che legadi artt. 48,
49 e 94 Cod. rimane integro anche se “depotenziato” ddla formazione di un governo privo di
legittimazione eettorde, ma pur sempre coperto ddla fiducia delle Camere e quindi ddl’accordo trale
forze politiche che decidono di sostenerlo®. In questi casi, pur con i dovuti distinguo, possono essere
segndti acuni elementi ches ripetono con costanza necessitadi interventi urgenti in ambito economico
(e nella specie anche sanitario), incapacitadel partiti di trovare un accordo per il superamento della cris
e quindi un ruolo assa incisivo del Presidente della Repubblica® come risolutore ddlla cris e come

<<reggitore ddllo Sao in tempo di cris>>%, incarico di formareil relativo governo ad una persondita

61 Piu in dettagio l'at. 12 d.l. 77/ 2021 prevede che il Presidente de considio assegni, nel caso sia a rischio il
conseguimento dell’obiettivo intermedio o finde un termine (30 gg) d soggetto atuatore per provvedere. In di
perdurante inerzia e dopo un contraddittorio con I'unita amministrativa coinvolta il Consiglio dei ministri individua
I'amministrazione a cui afidarein via sogtitutivail potere di adottare gli ati necessari.

62 'art. 13 de d.l. 77/ 2021 prevede che siala Segreteriatecnica, in assenzadi un meccanismo normativamente previsto,
a proporre d Presidente dd Consiglio di deferire la questione d Considio dei ministri per individuare le inizidive
necessarie per I'eserdzio del poteri sogtitutivi per superare il dissenso, il diniego el’opposizione dei soggetti dtudori.
83V, sul punto C. FUSARO, Da Cianpi a Draghi (passandope Dini eMati: vesourafamad goenopalaretaesdtotutda?,
in Quad at., 1/ 2021, p 3ess; A. RUGGERI, L anasita dd GosamnoDradh, laresa sswza andzian déla pditiada partiti dla
pditica dd Preddetedd Caddioei nuoi smari des preigrano pe i rappati tra quet’dtimo ei Minidri, Editoride dd 15
febbraio 2021, in Cawitaaling S TALINI, Lafamad genodla proia dletradfamezian ddla (dases) pditia Riflesiani a
sgitoddla famezianedd goeno Dradhi, in Caditwziandisit, 1/ 2021, p. 23 e ss; F. SEVERA, La“famiaMatadld’, in
La aditizianeinfq 17 febbrao 2021; M. AINIS La rivindta ddla Ccdituziag in La Repubia, 12 febbrao 2021; G.
ZAGREBELXY, Ladengazia ddl'dtq ivi, 25 febbraio 2021; M. REVELLI, Un dtrodas ex mathina sl pianoindinato
ddlaaig, in || Manifetq 16 febbraio 2021.

84 Perdtro, governi di questo tipo s caratterizzano per |la particolare anpiezza delle forze palitiche che lo sostengono.
65V, B. CARAVITA di TORITTO, |l Preddeteddla Repubdica ndl'edwzianed goamna i pdei d narina esiadimento ddle
Caree in Fadadism, n. 22/ 2010, p. 9in cui si legge che <<i governi non sono ma tecnic, ma sono sempre politici>>
in quanto devono comunque avere lafiducia delle due Camere di fronte a cui sono responsabili. Di < <spodestamento
gobde>> del politici da parte dei tecnici che comunque, essendo sottratti d gioco elettorde, dterano il circuito di
rappresentanza politicaparlaJ MEYNAUD, L atenarazia Mitooredta?, Laterza, Bari, 1966, p. 104.

86 C. ESPOSTO, Caoddlogaa Catrdirma ninideide Milano, 1962, 35 ss,
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a di fuori della politica ed esperto nd settore dell’economia S tratta perdtro di governi la cui duraa
viene confinata d superamento dell'inpase emergenzide che ne ha delerminao la formazione e
comunque non oltre la redizzazione de punti programmatici prefissati®. Tuttavia sul piano dellaforma
di governo e dell’'esercizio ddl'indirizzo politico gli scenari dtudi presentano varie peculiarita che
meritano di essere evidenziate. Sn da subito Draghi, nelle dichiarazioni programmatiche d Senato, pur
affermando di non ritenere opportuno aggiungere dcun aggettivo d governo per il quae s apprestavaa
chiedere la fiducia (igtituzionde, tecnico, di larghe intese o dtro), evidenziava la connotazione
emergenzide che fa da sfondo dla compagine governativa formata da 23 ministri di cui 8 tecnici. Né
chiedere la fiducia &€ emersa con grande nitidezza che la matrice genetica del governo riflettera
inevitabilmentei contenuti programmatici in ragione dei qudi & nato®.

In prima battuta la redizzazione del PNRR prevede obiettivi e priorita trasversdi in macro ambiti
(missioni) predeterminati gia a livello europeo (pilastri) dtraverso un pacchetto coerente di riforme e
investimenti strettamente interdipendenti e gia stabiliti nelle moddita atuative e nel tempi (certi e
contingentati). Conseguentemente I'attivita di indirizzo politico per i prossimi anni & programmata e il
suo svolgimento presidiatada unastrutturaorganizzatoria con indicazione di soggetti, procedure e dtivita
tutti rivolti a conseguimento di obiettivi findi stabiliti einseriti in un sstemacomplesso einterdipendente
tra indirizzo politico, sistema di norme giuridiche e struttura organizzative® Tutto cid & destinao a
riflettersi in cambiamenti di rilievo a cominciare da nodus gpgand del governo™: non pil spazio a
negoziazioni o accordi spartitori, ma una azione governaiva gia determinaa negli obiettivi e nelle linee
di intervento per conseguirli. A cominciare proprio ddla scdtatipologica degli ati normativi daadottare:
in prevaenza decreti-legge o decreti deegati con ricadute sulla forma di governo e sulle dinamiche
parlamentari’’. Questi scenari sembrano rimetterci una dedinazione <<normativa>> ddl'indirizzo
politico programmato e definito in tutti | suoi aspetti organizzatori: ddl'individuazione dei soggetti dle

forme e a modi dell’attivita da svolgere con un coordinamento generde rivolto d conseguimento del

67 Qul temacfr. A. SCIORTINO, |l Goenotra tenia epditia lefuzian, in Atti dd saminerioannudedd Gruppod Pisg, 20
novembre 2015, acuradi G. GRASSO, Editoride scientifica Napoli, 2016, p. 9 e ss. spec. 37-42.

68 | 'instaurazione del rapporto di fiducia Parlamento-Governo che rappresentalafonte del raccordo organizzatorio che
sorregge la <<funzione>> di indirizzo & avvenuta sulla base di punti programmatici dettati ddl’emergenza che sono
destindi non solo d superamento della pandemia ma arendere il nostro ordinamento resiliente rispetto dl’accadimento
di eventi di questo tipo e ha cdendarizzato una fitta sequenza di riforme dcune delle qudi di tipo ordinamentde che
faranno cambiare volto acerti settori di politicagovernativa.

89V, T. MARTINES, Indrizzopditicy in Enc dd dr., Giuffre, Milano, XXI, 1971, p. 136.

70 Di vero e proprio cambio di metodo parla S CASSESE, || arhiod meada Dowrad pessagy d goeng in Carigeddla
s7a, 19 gugno 2021, p.1e38.

7 Qull'infogrefica che cdendarizza i provvedimenti legidativi da adottare con I'indicazione anche della tipologia v. il
Dasig XV 11, Sheded ldtura, nn. 06, n. 219, acurade Servizi studi di Camera e Senato, 27 maggio 2021.
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risultato finde. Un modello assa distante da quello <<esigtenzide>>" in cui I'individuazione dei fini
non e un antecedentelogico e giuridico del’azione governativa, mapuo essere ricostruita solo aposteriori
con una sortadi inversione metodologica: ddle azioni ai fini e non viceversa

Al di lade <<dircuito di indirizzo politico>>" Parlamento-Governo, dla domanda se sia rintracciabile
un indirizzo politico unitario riferito d PNRR, |a risposta potrebbe essere articolaa rispolverando la
tripartizione delle fas™ in cui s articolerebbe I'indirizzo politico™. Se tde sequenza di fasi s traspone
dl'atude quadro politico puo essere rilevato che lafase tdleologica™ € in gran parte mutuata da quanto
deciso in ambito europeo sicché quelli che, nel dispositivo (RFF) sono indicai come ass strategidi,
pilastri, priorita trasversdi s rintracciano nell'impalcatura dél PNRR seppure con una denominazione
diversa ma assimilabili negli aspetti contenutistici. Questa prima fase di predisposizione di fini”, e
strettamente legaa dle dtre due: quella strumentae volta dla predisposizione degli strumenti giuridici
(ettivitanormetiva), orgenizzativi (etivitaanministrativa) e finenziari (lerisorse) per laredizzazione degli
obiettivi, che s lega a quella effetude, |a cui denominazione rimanda dla dimensione redizzativa di
quanto pianificato. Le tre fas sono srettamente interdipendenti e in grado di condizionas
reciprocamente: I'essenza ontologica de PNRR rimanda dl'idea unificante e ordinatoria di un processo
le cui fasi s tengono insemein vista della redizzazione di una progettudita perimetrata sa nei contentti
che nelle procedure. L’indirizzo che ne risulta potrebbe essere inquadrao in quelo che autorevole
dottrina chiama < <in entrata>> " basato su un accordo di fondo di una ampissima maggioranza chein
questo caso ha condiviso un disegno riformaore consgpevolmente e complessvamente voluto, ma su

cui pendono le insidie degdli interess corporativi e le conflittudita identitarie dei partiti che potrebbero

72C. LAVAGNA, Catributodladdeminazianeds rappati gurida tra ggpodd goeenoeminigtri, Roma, Edizioni universitarie,
142, p. 68 ess.

73 AUl concetto di <<drcuito di indirizzo politico>> v. C. LAVAGNA, Idituzioni d dritto pubblia, Libreria goliardica,
Pisa, 1964, p. 556.

74 Per |a suddettatripatizione V. T. MARTINES ult. ¢t p. 134 ess.

75 Come € noto la nozione di indirizzo politico € saa eleborata sulla scorta della funzione di governo qude attivita o
guarta funzione a seconda delle diverse tesi sul punto e che comunque ha sospinto il governo d di la della funzione
meramente esecutiva tipica del liberdismo ottocentesco. Cfr. C. LAVAGNA, Cattributo dla ddenminezicne da rappati
durida tragpodd goenoeninidri, Edizioni universitarie, Roma, 1942, p. 68 e ss;; sui limiti positivi enegativi delle norme
costituziondi programmatiche nell’ambito della determinazione ddl’indirizzo politico v. V. CRISAFULLI, Lename
<<pragametide> > ddlaCadituzione 1952, Giuffre, Milano, p. 68 e ss;; sull'evoluzione che ha conosciuto il concetto di
indirizzo politico con I'entratain vigore della Cogtituzione e sulladiginzione rispetto a concetto di funzione di governo
v. M. DOGLIANI, Indrizzopditia dt., p. 247 3 ss; ID., Indrizzopditiax Riflesioni suregdeeredaritand drittoeditiziade
Jovene, Napoli, 1985; ID ., Intapreazioni ddla Ccdituziang Giuffré, Milano, 1982.

78 Questafase € quelladeputata dl'individuazione del fini su cui ¢i s € soffermati nella prima parte del lavoro quendo s
e ricostruito il contesto normeativo e non solo che sotteso d NGEU.

77 Qulla critica délla ricostruzione dell’'indirizzo politico in termini di individuazione dei fini nelle moderne democrazie
plurdistiche vi sono numeros scritti. Qui e sufficienterinviareaP. CIARLO, Mitdajedd!'indrizzopditioeidatita pertitica,
Liguori, Ngpoli, 1988, p. %6 e ss.

78\, M. DOGLIANI, L'indrizzo pditie> né modeni adnaeti pdietrid, in Lefamed gvanoné nodeni adinameti
pdiartrid, Mileno, Giuffre, 1991, p.25 e ss.
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emergere in una delle due modditain cui s esprime l'indirizzo politico <<in uscita>>, quello relativo
agli “indirizzi ddle politiche’”®. Anche se quélo ddle riforme contenuto nd PNRR & un percorso
“obbligato” dove governo e parlamento potranno imprimere un certo indirizzo piuttosto che un dtro, i
fattori che potranno rdlentare o rendere difficoltoso la sua redizzazione non sono pochi. Tra questi la
conflittudita partitica che potrebbe prendere il sopravvento dinanzi a contenuti di importanti riformee,
nonostante la normativa sulle semplificazioni, le resistenze dell’ gpparao burocratico statde e regionde.
I PNRR in questo senso rgppresenta un concentralo massimo di “indirizzo politico” in un contesto da
contorni economici e politici ecceziondi.

Gran pate del PNRR prevede, infati, process riformatori in settori nei quai il nostro Paese sconta un
notevole ritardo (transizione verde e digitde) che innescheranno conflitti distributivi molto divers
rispetto d passato e non sara facile, con il sistema politico itdiano frammentato e fluido, arginare le
resistenze delle parti piu svariate (sSindacati, imprese, pubblico impiego ecc.).

Seévero cheil potere burocratico, sin ddlanascitadello stao moderno, hasvolto un ruolo fondamentae
anche in quello che Mortati definiva <<indirizzo politico minore>> (a laee ddl’indirizzo politico
generde) che s redizza né meandri ministeridi o nell’anticamera del potere®, dlora non s possono
sottovdutarei rgpporti traladimensione decisionde e quella attuatival esecutiva Lareazione trapolitica
e competenze tecniche e tra conoscenza e decisione governativa ha molte declinazioni e passa dtraverso
svariai candi, dcuni gia presenti (uffici di diretta collaborazione, esperti e consulenti, burocrazia
fiduciaria, comitati ecc.), dtri istituiti ad hacproprio in ragione della particolare competenza specidistica
richiesta per dcune azioni del Piano. |l rgpporto tra politica e anministrazione ha sempre presentao
profili di notevole criticita ed una vera paratia tra politica e pubblica anministrazione non s € mai
redizzatadlalettera soprattutto nelle complesse societa contemporanee in cui le decisioni anministrative
non sono ma meramente esecutive, maimplicano I'esercizio di unadiscreziondita anche di tipo politico
nella misura in cui I'appardo amministrativo di supporto partecipa, oltre che dl'dtuazione, anche
dl'daborazione delle politiche pubbliche. I n dtre parole la premessaweberianadellasubordinazione della
pubblicaamministrazione dle decisioni chefanno cgpo dlapolitica, per cui laprima sarebbe responsabile
dei mezzi per il raggiungimento di fini individuati ddlaseconda non solo non sempre s einverata, mas
e assigtito aforme di commistione di ruoli tra politici, dirigenti di carriera e dirigenti di nomina politica
Ce infatti un momento in cui s crea una inevitabile “interdipendenza’ tra politica e tecnica gia nel

processo decisionde di governo e non solo ne momento atuaivo: la dirigenza pubblica deve offrire la

V. M. DOGLIANI, Indrizzopditiay in Dig Disc Pubdl., VI, Utet, Torino, 1993, p. 256.

80 Come si legge ndlapiéedi SCHMITT che non c'é potere diretto dinanzi d qude non s formi <<un'anticameradi
influssi diretti o indiretti, in un accesso dl’orecchio dd potente, un corridoio verso lasuaanima>>. Cosi C. SCHMITT,
Didapd pdeae Milano, Adelphi Edizioni, 2012, p. 24-25.
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propria expatise in modo che il politico abbia il supporto tecnico per decidere con la necessaria
competenza. Poi I'attivita dell’gpparato burocratico s sviluppa nella sua dimensione pitl propria, quella
relativa dl'dtuazione e dl’applicazione delle decisioni del pdigrmekes nello spazio lasciao a necessario
completamento del dettato normativo s inserisce I'attivita dell’gpparaio burocratico. Ed € proprio in
questi spazi che la burocrazia ha mostraio resistenze conservative a sdvaguardia di nicchie di potere
presidiate ddla scasa trasparenza ddle procedure che ostacola (0 comunque rende difficoltoso)
inevitabilmente il controllo democratico. A questo si aggiungeil fatto che spesso i passati governi hanno
assecondato prass generarici di ulteriori ralentamenti: € il caso dei decreti attuativi®', necessari quando
la materia disciplinata & connotata da regole tecniche che variano di frequente e che non possono essere
cristdlizzate una volta per tutte, ma spesso costituiscono un rimandare snedemisure atuaive. Ad un
appardo burocratico spesso brontosaurico con molteplici <<colli di bottiglia>>% d riferisce il PNRR
quando illustra la necessita di una indispensabile riforma della PA atraverso I'indicazione di obiettivi e
linee di intervento definite nei tempi e nelle moddita attuative™.

Segue: Presidente del Consiglio <<garante e coordinatore>> del PNRR

La matrice genetica ddl’attude governo, traI'dtro, non poteva non condizionarne da un lato I'operao
per cosi dire “blindato”® e, dall'dtro, non caraterizzarne i rapporti endogovernaivi. |l “garante’ e il
“coordinatore” della speditezza di tde processo € il Presidente del Consiglio che, come gia avvenuto in
dtri periodi della storia repubblicana molto diversi da quello attude™, sembra incarnare il ruolo di

<<primus supa paes>>% assumendo un ruolo di primo piano anche nelle dinamiche interne dla

81 V. il d.l. 25 maggio 2021 n. 73 (cosiddetto decreto Sostegni-bis) recante “misure urgenti connesse dl’emergenza da
Covid-19, per leimpress, il lavoro, i govani, lasdute ei servizi territoridi” che prevede ben 45 decreti atudtivi.

82}/, PNRR, Patell, Riforme e investimenti. Riforme orizzontdi: PA e gustizia, pg. 47.

83 | n questa prospettiva é sato adottato il gia citado decreto semplificazioni (d.1. 77/ 2021).

8 Un operdo “blinddo” come s € ga detto da due imperdivi: portare a compimento il PNRR nel suo compleso e
contenere lapandemiacon unacampagna vaccinde in grado di far raggiungere I'immunitadi gregge nel piu brevetempo
possibile.

85 Qulla figura del Presidente del consigio dei ministri la |etterdura € sterminata Qui é sufficiente segndare A.
PREDIERI, Lineamanti ddla podzine aditizicdedd Preddentedd Canddioda minidri, |, Evdwzicedd!'iditutq Fameziae
ddl'agaq Firenze, 1951; sullaposizione di sovraordinazione del presidentedel consiglio rispetto a ministri v. E. CHELLI,
|| cadnamantoddledtivitad grenondl’ atudesdemaitdiano, in Stud parl. ed pd. ad., 1969, p. 4 ess; v. P. CIARLO,
Art. 95, in Commentario ddlla Costituzione, a curadi G. BRANCA e continuato da A. PIZZORUS0D, Zanichdlli,
Bologna p. 321ess,; G. PITRUZZELLA, Art,, 92-93, in utgt., in pat. p. 147 ess;; A. CAPOTOSTI, Aard d Goeno
ePreidetedd Canddio dé minigri, Milano 1975, pag. 187, e Preidatedd Canddiods Minidri, in Enc Dir., vol. XXXV,
Milano, 1986, pagg. 140- 142A. RUGGERI, Il Canddio dg minidri nela Codituziae itdiana, Giuffre, Milano, 1981; S
BARTOLE, Goaro itdiang voce in Digdo ddle dsipine pubbliagdide vo. VII, Ute, Torino, 1991, p. 637; P.
CALANDRA, Il gpano ddla Republia, |1 Mulino, Bologna, 2002; E. CATELANI, Art. 95, in Canmretario ddla
Cddituziong acuradi R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI, vol. I1, Utet, Torino, 2006; F. MUSELLA, acura
di, Il gvenoin Itdia, |1 Mulino, Bologna, 2019.

8 Comeenoto laCorte costituzionde nellasentenzan. 262/ 2009 (e ancora primacon lasent. 24 del 2004), nel dichiarare
illegittima la |. 124/ 2008 sulla sospensione del processo pende nel confronti dello piu dte cariche ddlo Sdo, ha
dichiarato lanon configurabilita di una preminenza del Presdente del consigio rispetto a ministri in quanto egi non &
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compagine governdiva. Non s é trattato di cedere d fasdno di una sortadi “rdar du Pring® di cui ¢
parla Martigny®’, ma probabilmente le contingenze politiche de momento hanno richiesto a capo de
governo una persondita ddl’indiscusso prestigio internazionde che potesse farsi garante di un progetto
tanto ambizioso quanto necessario per laripresae lareslienza

L’articolazione delle strutture individuate per |a redizzazione ded PNRR lo evidenziano: la crucidita del
coordinamento generde dd piano svolto dd Presdente del considio dtraverso la cabinadi regia (con il
fondamentde supporto della segreteria tecnica) orgenizzata a geometria varigbile con componenti non
solo governative (presidente di regione, conferenzadeleregioni) che cambiano di voltain voltaaseconda
delle competenze coinvolte. In questa prospettiva ssmbra che il dJ. 77/ 2021% abbia voluto vaorizzare
sedi decisiondi esterne d Consiglio dei ministri nel suo complesso® in cui spiccail ruolo di coordinatore
del Presidente dd Consglio inseme d Ministro del dicastero competente o a reppresentanti dei soggetti
attuatori. Complessivamente risulta un processo decisonde non ricostruibile in termini schemdici
(tavolo permanente, segretarie tecnica, unitadi razionalizzazione) in cui assumono rilievo dcuni ministeri
con responsabilita a taglio trasversde (M€f). Inoltre il Presidente del consiglio in qudita di coordinaore
del piano e portatore di una visione politica generde pud esercitare la sua influenza in tutte le sedi
decisiondi legate dla sua atuazione. D’dtra parte I'at. 95 cost., modellato dl'insegna dell'dasticita,
consente una diversa declinazione dei rapporti endogovernaivi in ragione dei divers equilibri e rapporti
tra organo collegde e organi monocraici deé governo sempre naturdmente dl'interno di una

configurazione policentrica volutadd costituente.

il solo titolare ddlafunzione di indirizzo politico, mas limitaamantenere|’unita promuovendo e coordinando I'attivita
dei ministri. Ritiene s trati di una lettura forzata quella ddl’at. 95 Cost. da pate ddla Corte costituzionde E.
CATELANI, Pdeeeagmnizzazianedd Goenoneg antedodsdi adnamati purdidia eanterpaane, Tipografiaeditrice Pisanag,
Pisa, 2017, p. 293 e ss. Occorre tuttavia aggiungere che la centrditaddlafiguradel Presidentedel consiglio dipende dagli
equilibri politici di voltain voltainstaurdi. Tuttavia laformula espressiva << prinus aupa pares>> € sda adoperda per
sottolineare il ruolo refforzao del Presidente dd Consiglio emerso in dcuni periodi della storia repubblicana In
particolare quelli sequiti dleriformedettordi edle dezioni avvenutetrail 1994 eil 2013 che avevano declinao il Sstema
dei partiti in chiave bipolare. || riferimento riguarda la prass della preindicazione del candidato dla presidenza del
considlio (at. 1 |. 270/ 2005 non piu vigente): in questa occasione dcuni studios hanno voluto sottolineare il
rafforzamento nella prass del ruolo e del poteri dd Presdente del considio che comunque secondo il dettdo
costituzionde e la giurisprudenza costituzionde richiamata rimane formamente un <<primss inte pares>>. Qllla
difficolta di ricondurre ad un <<primusinter pares>> il presidente dl consigio sopratutto per le refluenze del processo
di integrazione europea sui rgpporti endogovernaivi v. G. RIVOSECCHI, | rifless dell’'Unione europea sul rgpporto
governo-Parlamento e sull’organizzezione internade governo, in (acuradi) N. LUPO, R. IBRIDO, Dinarideddlafama
d genotra Unicneeargpaa e Sati membri, 11 Mulino, Bologna, 2019. Ha utilizzato questa formula espressiva riferita a
Mario Draghi in reazione dla governance disegnda per la redizzazione dd PNRR da ultimo, S FABBRINI, La
dd PNRR eil goanoddl’ltdia, in || Sd€240re 7 giugno, 2021.
87V. MARTIGNY, Lerdar duPrineg Flanmarion, | sle d'Espagnac, 2019.
88 |'esame dd disegno di legge di conversione e inizido il 9 giugno dla Camera (Atto n. 3146).
8 D’dtra parte, questo risponde dl’'esigenza di processi decisiondi celeri che riservino d Consiglio del ministri nel suo
complesso solo dcune importanti decisioni che riguardano il governo nel suo complesso lasciando ad dtre sedi formdi
einformdi lacomposizione degli interessi.
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La Costituzione, come accade in vari dtri casi, ¢ rassegna una disciplina flessibile o indeterminaa a
secondadei diversi punti di vista®. Sedd dato costituzionde non erinvenibile I'estensione del perimetro
ddl'attivita di coordinamento del Presidente del consiglio® ed anche se egli non pud imporre decisioni
unilaterdi a ministri, lasua posizione di preminenzapuo farlavdere siain termini di vincolaivitapolitica
delledecisioni funziondi dlaredizzazione de Piano siain termini di condizionditaedi azioni di concerto
collegate e interdipendenti trai vari ministeri (e soggetti atuatori) per cui l'inerziadell’'uno avraricadute
sudli dtri. Se ancor prima della goenene disegnaa da ultimo nel decreto semplificazioni non s poteva
afermare I'esistenza di un unico modello di relazioni endogoverndive®, a maggior ragione oggi il
contesto istituzionae in cui operail governo ci rimette unatrama articolatain cui strutture nuove (anche
se temporanee) s innestano con quelle gia esistenti contribuendo a quel processo, in corso da vario
tempo, di destrutturazione della collegidita™ afavore di dtre forme redizztive della collegidita rispetto
d suo inveramento in seno d Consigio dei minigtri (strutture e apparai tecnici di vario genere). In
questo contesto si inserisce pure I'introduzione di un nuovo ministero con decreto legge® (Ministero

della transizione ecologica) che rimanda a quel dibattito dottrinde risdente agli anni novanta circa la

% | 'dagticitadi dcunedisposizioni €legaaalavolontadei cogtituenti di non imbrigliarein stringenti disposizioni organi,

istituti per consentire che siano gl equilibri ddlaformadi governo a caratterizzarli in modo o nell’atro.

91 Lo stesso art. 95 Cost. utilizza il termine <<meantenere>> in riferimento dl’unita di indirizzo politico lasciandone
inveceladeterminazioned Considio dei ministri eil lemma< <dirigere>> in relazione dlapoliticagenerdedel governo.

I n questo frangente politico questo modelo sembrarimenere sullo sfondo essendo lagran parte ddl'dtivitagovernativa
assorbitadd Piano e svolta secondo I'articolazione strutturde volutada d.I. 77/ 2021.

92 || processo di integrazione europea ha prodotto significativi effetti sulle scelte di indirizzo politico nazionde e quindi

anche sui regpporti tra governo e parlamento. A questo s aggiunge il fato che la formulazione <<a fetispecie
aperta>>delle disposizioni costituzionali sul governo ha consentito, nel divers periodi della oria repubblicana, il

prevdere ora de principio della collegidita ora di quello monocratico. Nonostante il dettato cogtituzionde e la .

400/ 1988 abbiano privilegiato la centrditade Consiglio dei ministri gia daparecchio tempo é emersalatendenzaad un

rafforzamento dd ruolo del Presidente del considio dl’interno della compagine governativa anche in ragione del fato

che e l'interlocutore privilegigo dell'Unione europea Sull'intreccio traforma di governo dell’'UE e forma di governo
naziondev. N. LUPO, L'arqpezazicneddlefanmed goenoda]i Sati nmantri: la preddezidizzazicnedeiventeda Bruxdles, in
(acuradi) N. LUPO, R. IBRIDO, Dinarideddla fama d goenotra Unicnearapea eStati mentri, at.

93 Tde processo di destrutturazione, orma in ato da tempo, ha conosciuto una accelerazione ddle esigenze della
genanemultilivelo. Sul punto v. M. CUNIBERTI, L'agnizazianedd goanotratenia epditica, in |l gpamotra teniae
pditic, at., p. 57 e ss.

%V, pure il Comitato interministeride per latransizione d digitde di cui dl’at. dd d.I. 1 marzo 2021 n. 22 convertito

con modificazioni con lal. 22 gprile 2021 n. 85 acui § aggiunge il Comitao interministeride per latransizione ecologica
di cui dl'art. 57 bisdd d.Igs. 3 gprile 2016 n. 152 acui I'at. 2 dd d.l. 77/ 2021, richiamandoli entrambi, affida un ruolo
molto importante nel settori crucidi di rispettiva competenza

% § tratadd dl. ddl'1 mazo 2021, n. 22 recante “Disposizioni urgenti in materia di riordino delle atribuzioni dei

ministeri”. || nuovo ministero (Mite) sostituisce il Ministero dell’ Ambiente e ddllatuteladd territorio edd mare. Oltre
ad assorbire tutte le competenze dell’ex Ministero dell’Ambiente, somma anche dcune ddle competenze chiave nd

processo dellatransizione ecologica, inerenti princdpamenteil settore ddll’energia In quedt’otticaé prevido il passaggio
nella nuova struttura di dcune Direzioni del Ministero dello Sviluppo economico. Inoltre con lo stesso decreto viene
istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, il Comitato interministeriade per latransizione ecologica (CI TE)

con il compito di assicurare il coordinamento delle politiche naziondi per la transizione ecologca e la rediva
progranmezione. || Comitato e presieduto dd Presidente del Considiio del ministri, o, in sua vece, dd ministro della
Transizione ecologica, ed &€ composto dad ministro per il Sud e la coesione territoride, da ministri della Transizione
ecologica, dell'Economiae ddle finanze, ddllo Sviluppo economico, delle I nfrastrutture e della mobilita sostenibile.
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naturael’estensione dellariservadi legge contenutanel’art. 93.3 Cost. Agtrattamente lardioeraquelladi
sottrare dle contingenze politiche de momento la disponibilita dell’articolazione governativa in
materig®.

La stessa organizzazione interna dei ministeri € costretta a rivedere i propri modelli organizzatori nella
misurain cui gli uffici presenti non sono sufficienti per porrein esserele misure cdendarizzatene PNRR.
In particolare ogni ministero puo istituire (art. 8 d.l. 77/ 2021), nell’'ambito della propria autonomia, una
apposita unitadi missione di livello dirigenzide temporanea” che cogtituira perdtro il punto di contato
con il Servizio centrde per il PNRR di stanza presso il MEF. Alla centrdita de ruolo del Presidente del
Consiglio quanto d coordinamento generde del Piano s dfiancaunadtrettantacentrditadel Mef edella
RGS seppur su un piano diverso, quello dd coordinamento finanziario. Laprass registraorma datempi
risdenti® I'accresciuto ruolo de Mef, main questo contesto acquista una vdenza peculiare essendo |l
punto di contato con la Commissione europea per I'attuazione del PNRR oltre che reppresentare |l
motore propulsivo delle delicatissme fasi di attuazione e monitoraggio, rendicontazione e controllo
dell'ite redizzativo de PNRR, come giaevidenziato in precedenza

4. PNRR e ruolo dello Stato in economia. Quale equilibrio tra intervento statale e “mano
invisibile”?

Se giada vario tempo l'intervento dello Sao in economia ha conosciuto mutamenti considerevoli, oggi
con la crisi pandemica® s assiste ad un vero e proprio cambiamento di paradigma in tema di politica
industride o forse sarebbe piu preciso parlare in generde di politica economica atesa I'ampiezza di
interventi previsti nel Piano non confinabili nella gpaies della politica industride. Non & pensabile
affrontare in questa sede una tematica dalle implicazioni cosi complesse, maci s vuole solo brevemente
soffermare sugli effetti che la cris scaturita dala pandemia € destinata a proiettare anche nei rapporti tra
Sao e mercato'™. Leggereil PNRR dlaluce di questadidetticad offre unaimportante chiave di lettura
E innegabile infatti I'intreccio trai modi e le forme redizzative dd PNRR e trati fisonomici cheil suo

inveramento faranno acquisire dla politica economica dei prossmi anni. | termini della questione non

% Come € noto neppure lal. 400/ 1988, che e statala prima adare dtuazione dlariserva di legge in parola, ériuscitaa
dare stabilitaa vari eementi organizzazitivi e di riordino delle strutture ministeridi.

97 Fino d completamento del piano e comunque non oltreil 2026.

% Per questatendenza che risdirebbe agli anni venti del secolo scorsov. G. PITRUZZELLA, dt., Artt. 92-83, 129 e ss.
99 Qul ritorno dell’'intervento pubblico e della gaudita v. daultimo A. CANTARO, Pdera eanipderza dd soraniso
arce Pandaria etenazazia, in Fedadia, 16 giugno 2021.

100 |a contrgpposizione tra Sdo e mercao € fuorviante, piuttosto s pud parlare di complementarieta nel senso di
concorso tramercai gperti e ed efficaci politiche pubbliche. In td senso v. 1. VISCO, Caxddeazian findi dd Gowenetare
Relazione annude, 2020, centoventisettesmo esercizio, Roma Sull'importante ruolo dello Sao come innovatore in
guanto e proprio lo Sao afars caico nele economie piu avanzae dd rischio di investimento inizide dl’origine delle
nuove tecnologev. M. MAZZUCATO, LoStatoinnoatae Laerza, Roma-Bari, 2014.
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possono essere riassunti dala pure evocativa immagine “piu Sao e meno mercao”’ o viceversa,
ingppagente di fronte agli inediti scenari posti ddl’atude frangente cosi come &€ md posta anche la
questione di chi § domanda se sia un bene o un mde il ritorno ad un interventismo massiccio in
economia Come accennato nelle premesse di questo lavoro le grandi crisi (quasiasi sia laloro origine,
finanziaria, senitaria ecc.) hanno sempre ridisegnato in misura pit o meno profonda i confini
dell'intervento dello Sao in economia, mail punto €“come’ e" per quanto tempo” s richiederachelo
Sao sa“finanziatore’ , “imprenditore” persino “ sdvatore’ "' etuttele dtre espressioni che ci rimettono
I'idea di un penetrante intervento pubblico in economia Per evitare di commettere di stessi errori del
passato ritornando a modelli di intervento pubblico che hanno ostacolato il cambiamento piuttosto che
dimentarlo ed orientarlo sarafondamentde concentrars sullaquditadel’intervento statale chedaun lato
deve essere in grado di preservare i benefici e le opportunita di mercati concorrenzidi e ddl'dtro
promuovere politiche pubbliche di supporto al’economicadi mercao quando questanon riesceatutelare
i diritti e i vdori comuni. La “quditd dela regolazione pubblica, in questo frangente creato
ddl’emergenzapandemica deve coniugare due tendenze gpparentemente antitetiche: vaorizzazione ddlla
liberta di impresa e della concorrenza da un lato e, politiche pubbliche con misure di sostegno
adl’economiaddl’dtro. Gli atudi scenari ssmbrano dlontanars sadd modellino dello Sao imprenditore
cheinterviene direttamente in economia sia da quello dello stato regolatore che in una posizione terza
e indipendente stabilisce le regole di crucidi settori di mercato o daquello dello Sao finanziaore'™ che
s limita a invegtire in infrastrutture pubbliche e sembrano invece redlamare uno Sato in grado di
promuovere I'innovazione convogdliando risorse e competenze di operaori economici einvestitori privati
su progetti di lungo respiro e in settori strategici per lo sviluppo e la crescita. Lo Sato promotore™
implicail superamento di quel nodi strutturdi che ne PNRR sono considerae precondizioni per lasua
stessa redizzazione a cominciare proprio ddle regole di funzionamento delle pubbliche amministrazioni
e ddle dtre condizioni abilitanti.

Giada primi mes del 2020 con il diffonders della pandemia molte ativita produttive hanno dovuto

fermarsi e sl sono rese necessarie unaserie di misure ecoeziondi a sostegno del tessuto imprenditoride'®.

101V, G. NAPOLITANO, Il nuooStatosavatae srureti d inteventoeassdti idituziandi, in Giarded drittoamminidrativo,
2008, n. 11, p.1083 e ss.

12 A LA SPINA, G. MAJONE, LoSatoredatae 11 Mulino, Bologna, 2000.

13 D. SERRANI, LoSaofinawidae Franco Angdli, Milano, 1971.

14 Daultimo v. S SCREPANTI, A. VIGNERI, L'intevanto puldio pe il scdtegg la prammianeeil rilandodadi invedtimanti
ininfrastruttureeqparepubblide in L o Statopramtae Careanhia l'intenveto pubblicondl’exnamia (acuradi) F. BASSANINI,
G.NAPOLITANO, L. TORCHIA, Il Mulino, Bologna, 2021

105 Andizzando la normativa adottata nel 2020 € possibile avanzare quache considerazione drcaiil ruolo che i pubblici
poteri hanno assunto nel breve e lungo periodo. Alcune di queste misure (detrazioni, contributi a fondo perduto ecc.)
destinge arisolversi nell’ecceziondita, dtre innovative (garanzie pubbliche su pretiti bancari con condizioni di rilascio
piu agevoli, fondi pubblici per dimentare il capitde delle imprese). V. d.l. 17 marzo 2020convertito con lal. 24 aprile
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Letrasformazioni indotte ddlarivoluzione digitale eda mutamenti dimatici hanno dimentato larichiesta
di politiche pubbliche idonee, da un lato, ad assecondare una transizione d digitde senza tuttavia
trascurare misure volte d sostegno dell’'occupazione e comunque dla mitigazione del relaivo impdato
socide che |a tecnologia ha comunque sul lavoro e, ddl’dtro lato, di ripensare una riconversione del
modello produttivo verso un’economia sostenibile di fronte dl’'urgenza di affrontare il poderoso tema
dei cambiamenti climatici.

I1 PNRR sottende un ruolo dello ao che va in piu direzioni'™: in primo luogo creare le condizioni
strutturdi e abilitanti su cui dovranno poggiare i tre ass strategici (digitdizzezione e innovazione,
transizione ecologica, coesione socide), far rispettare I'impianto regolatorio che dovra presidiare tutti di
interventi, ma soprattutto imprimere una direzione di sviluppo e garantire, dtraverso lacoesione socide,
chei cambiamenti epocdi in temadi digitadizzazione ed ecostenibilita non siano divisivi o responsabili di
ulteriori diseguaglianze. Qui il ruolo unificante e incdlusivo del decisore politico dovra giocare una partita
fondamentde anche perché 'UE ha stanziato unamole di risorse europee (mai finora cosi ingenti) lacui
utilizzabilita s € resa possbile a seguito della decisone di adottare un quadro normativo europeo
temporaneo di dlentamento di vincoli di bilancio e di regole europee in tema di auti di Sao'”. Il
“ Semestre europeo” '® pre-pandemia prevedeva fondamentamente il coordinamento di politiche rivolte
a rispetto dei vincoli europel di gtabilita finanziaria nonché la prevenzione di disavenzi eccessivi. In

periodo emergenzide, di contro, dl'interno del Semestre europeo € stato inserito il NGEU e i 7

2020 n. 27 (cosiddetto decreto Cura ltdia); d.l. 8 gprile 2020, n. 23 convertito con lal. 5 giugno 2020 n. 40 (c.d. decreto

Liquidita); d. . 19 maggio 2020 n. 34 convertito nelld. 17 luglio 2020 n. 77 (c.d decreto Rilancio); d.I. 16 lugio 2020 n.

76 convertito con ld. 11 settembre 2020 n. 120 (c.d decreto Semplificazioni); d. |. 14 agosto 2020 n. 104, convenrtito

oon ld. 13 ottobre 2020, n. 126.

106 [ 'intervento dei pubblici poteri in economia letti atraverso lalente ded PNRR € molto impegnativa non solo e non

tanto per gli investimenti previsti ma per il serratissimo panel di riforme strutturdi previste dd PNRR e concordate in

sede europea V. le simulazioni sulla traiettoria del debito sulla base di dcune variabili in C. ALTOMONTE, G. DE

FELICE, L’ltdiaela didadd ddoitops il prossmodemmiq at., p. 18 ess.

107 \/. COM (2020) 1863, Terpaay Fravenak fa State Aid Mesaresto Suppat theEenamyin the Current Coid-19 Outhbresk.

18 Come risgputo il “Semestre europeo” rientra tra di strumenti di gnvemane economica europea e costituisce il cido
semestrde di coordinamento delle politiche economiche e di bilancio del’'Ue, consentendo agli organi dell’'Unione di

indirizzare e monitorare le politiche strutturdi e gli obiettivi di finanza pubblica degi Sati membri. V. il Reg(UE)
1175/ 2011, 16/ 11/ 2011. In dottrina S BEKKER, TheEurgpeen Serede: undedandngan immodivegnemenenuodd, in P.J.

CARDWELL, M.P. GRANGER (eds), , Cheltenham, Edward Elgar Publ., 2020, 67. P. COPELAND, M. DALY, The
Eurgpen Serede and EU sodd pdigy, in Jound f Cammon Markd Studes 56(2018), 1001 ss; ed anche M. DAWSON, New
genaneand thedglaemmet d sgd Eurgee theased theEurgpen sarede, in Eurgpeen aaditutiond Law Radaw, 14(2018),

191ss; L. BARTOLUCCI, L afurziaefinaziariaeil rappatoanil Sevetreargue in Rassaad drittopubblicaergas 2019,

103; P. ECOCHARD, Goeneneamaria arga ecadnamatoddlepditideamnaride il “ ssredrearqad, in Leldituziani

dd Fedadism 2015, 55; v. G. RIZZONI, || “savedrearqed’ fra sowanita d bilando e autoinadi adtitiziandi: Gamrenia,

Frandaeltdiaacnfratg in Riviga AIC, 4/ 2011, 2/ 11/ 2011.
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progranmi ampliando I'dtivita di indirizzo e coordinamento della CE verso politiche ulteriori come
risulta ddla Srategia annude di crescita 2020' e ddla Srategia per |a crescita sostenibile 2021,

5. Note conclusive

Volendo tirare le fila di quanto detto e, per non incorrere in rischi di parzidita che ogni discorso
riepilogativo pud comportare, mi limitero solo a qualche considerazione finde relativa dl'intreccio tra
indirizzo politico dell’'Unione europea e quelio nazionde'"! nella prospettiva dell’ attuazione de PNRR.
Come & noto, l'indirizzo politico, comunque lo s voglia declinare dl’'interno della nota tripartizione
(teleologica, strumentde o effettude) e innegabile che sia il frutto di soelte non solo naziondi, ma di
opzioni concertae e condivise alivello sovranazionde. L'intreccio traformadi governo dell’'UE e quella
nezionde se, da un lao, assottigia gli spazi della politica stade, ddl’dtro, non s deve incorrere
nell’equivoco che le scelte europee siano “dtro” rispetto dl'ordinamento nazionde, equivoco cheperdtro
hafatto spesso comodo a governi in divers frangenti per scaricare la responsabilita alivello europeo di
scelte impopolari. Al contrario la forma di governo dell’'UE s fonda su quella degli Sai membri nella
misura in cui basta che una non funzioni per produrre refluenze negative sull'intero impianto
sovranazionde. L'UE non solo non sdta il livelo statde, ma mette in concorrenza tra loro gli Stati
membri i cui assetti economici sono orama interdipendenti. E’ nell’ambito di questo sistema che oggi s
innestal’indirizzo politico: un circuito articolato e complesso che s dimentaddle relazioni traigtituzioni
del medesimo ordinamento, ma anche tra quelle europee e quelle nazionali. In questa chiave s spiega il
peso che le dinamiche europee hanno sugli assetti della forma di governo itdiang, sulla trasformazione
dei rapporti tra parlamento e governo'? e dl'interno di questo tra Presidente del Consigio e singoli
ministri. Se quindi nelladelerminazione dell'indirizzo politico nazionde un ruolo decisivo spettaaquanto
deciso a livello sovranazionde, con il PNRR, che rappresenta un “concentrao” di indirizzo politico,

sembraessers spinti fino ad “impegnare’ I'indirizzo politico anche di parlamento e governo futuri.

109 Srategia annude di crescita sogtenibile 2020, SVD (2019 444 find), 17.12.2019, 15.

110 Bruxelles, 17.9.2020 COM(2020) 575 find COMUNICAZIONE DELLA COMMISSONE AL PARLAMENTO
EUROPEO, AL CONSGLIO EUROPEO, AL CONSGLIO, ALLA BANCA CENTRALE EUROPEA, AL
COMITATO ECONOMICO E SOCIALE EUROPEO, AL COMITATO DELLE REGIONI E ALLA BANCA
EUROPEA PER GLI INVESTIMENTI.

111 Qul dibattito circa la possibilita di configurare una forma di governo europea e quindi sull’utilizzabilita di schemi
concettudi eaborati ddladottrinaper lo Sao anchedl'UE v. N. LUPO, Inradzione <<Famad goeno>> e<<indrizzo
pditic>>: la lao dsusa gpichilita dl'Unice argpeg, in (a curadi), N. LUPO, R IBRIDO, dt., p.1 e ss; contrario
dl’ gpplicabilita dd concetto di forma di governo dl’'UE R IBRIDO, Oltrele<<famed ganc>>. Appurti in tera d
<<gagdt d agnzaicecditwziode > ddl'Uniceargas, in AIC, 1/ 2015.

112 Giadavario tempo si assiste ad un rafforzamento del governo rispetto al'igtituzione parlamentare. Ul punto ex nitis
cfr. S FABBRINI, Goenarel'ltdia il raffazamentodd!’ ess tivotra presiani eresdawe in |l Filangzi, Quadeno2010. Goanare
ledarorazie Esmtivi, leadasedide Josme Napoli, 2011, p. 43 ess;; V. LIPPOLIS Laatrditadd gpenond ssera pditia
ivi, p. 19ess.
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Le grandi sfide delle societa contemporanee (gobdizzazione, transizione d digitde e riconversone
ecologica) richiedono conoscenze tecniche e progettudita di lungo periodo a cui la politica sembra
refrattaria. Gli obiettivi economici edli obiettivi politici hanno un orizzontetemporde diverso ein questo
senso cedachieders seil governo (o i governi) che s succederanno sgpranno assumers laresponsabilita
politicade Piano rinunciando a “dividendi dettordi” che nel breve periodo non potranno esserci ateso
che dli obiettivi economici del Piano hanno una gittaa temporde di medio e lungo periodo. Inoltre il
processo di cambiamento avviato con il PNRR dovra essere portao a compimento dd governo che si
formera a seguito delle eezioni del 2023 con ridotti spazi di autonomia tra un indirizzo politico gia
definito e uno inevitabilmente condizionato ddl'indirizzo attuativo impresso d Piano. Occorrera
verificare se il consolidarsi delle linee di tendenza evidenziae non porra sfide inedite dle teorie sulla

democrazia
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