-------- CORTE DEI CONTI  --------

SEZIONI RIUNITE IN SEDE DI CONTROLLO

Rapporto 2021 sul coordinamento
della finanza pubblica

0 %99 1N O LS
220,90 10 orquett e &
"?-’/Qﬁéanuwg Q0vY 5>
T Ieanypndy

2021






SEZIONI RIUNITE IN SEDE DI CONTROLLO

Rapporto 2021 sul coordinamento
della finanza pubblica

2021



I Rapporto si basa sui dati disponibili al 15 maggio 2021 ed ¢ stato approvato nell’adunanza delle Sezioni riunite in sede di controllo
del 24 maggio 2021

E stato redatto da: Vincenzo Chiorazzo, Maria Letizia D’ Autilia, Enrico Flaccadoro, Lucia Marra, Angelo Maria Quaglini e Massimo
Romano

Vi hanno contribuito: Donato Berardi, Paolo Liberati, Maria Grazia Pazienza, Nicoletta Rizzi.

Analisi e approfondimenti tematici sono stati realizzati con la collaborazione di: Daniela Buzzi, Nicola D Elpidio, Elettra Ferri, Lucia
Mauta, Giuseppe Padula, Rosanna Vasselli

Un ringraziamento va a Giampiero Gallo per i sempre preziosi commenti e suggerimenti.

L’editing ¢ stato curato da Marina Mammola e Giuseppina Scicolone



INDICE

PAG.
SINTESI E CONCLUSIONI |
PARTE PRIMA
ANDAMENTI E PROSPETTIVE DELLA FINANZA PUBBLICA
ECONOMIA E CONTI PUBBLICI 3
L’ambiente economico 3
Le prospettive di medio-termine: il quadro del DEF 2021 14
Il quadro di finanza pubblica della NaDEF 2020 23
Il percorso programmatico della NaDEF 26
La manovra di finanza pubblica per il 2021 30
La finanza pubblica nel 2021 36
Il percorso programmatico 45
I saldi strutturali 47
Il debito 51
Appendice 1 — Il dispositivo europeo per la ripresa e la resilienza: quadro
complessivo e risorse 63
PARTE SECONDA
| TEMI DELLA POLITICA FISCALE
CRITICITA E LINEE DI RIFORMA DELL’IRPEF 81
Introduzione e cenni storici 81
Una sintesi quantitativa delle caratteristiche dell’Irpef 83
Gli obiettivi di un sistema di prelievo personale sui redditi 86
La base imponibile come decisione propedeutica alle ipotesi di revisioni 89
| fattori complementari alla definizione della base imponibile 95
Il grado e la forma della progressivita dell’ Trpef 111
Problemi di coordinamento 116
Considerazioni conclusive 120
DIREZIONI DI REVISIONE DELL’IMPOSTA SUL VALORE AGGIUNTO 123
Aspetti generali 123
| dati utilizzati per le ipotesi di revisione e il raccordo con le grandezze
ufficiali 124
Alcuni indicatori sintetici dello Status quo 125
Ipotesi di revisione dell’Iva: verso un modello a due aliquote 127
Ipotesi di revisione dell’Iva nella direzione di un’aliquota unica 132
Progressivita e regressivita dell’Iva 133

Appendice 137






RIFLESSIONI PER UNA RIFORMA DELLA RISCOSSIONE COATTIVA
Le misure organizzative
La revisione delle procedure
La revisione delle rateazioni
Il problema del contenzioso
I controlli
Lo smaltimento del carico arretrato

GLI INCENTIVI ALL’USO DELLA MONETA ELETTRONICA
La gestione del cashback
Prima valutazione degli effetti
La gestione della lotteria gratuita degli scontrini
Il credito di imposta sulle commissioni per i pagamenti elettronici

PARTE TERZA
LA SPESA E LE POLITICHE SOCIALI

LA SPESA PER LA PREVIDENZA
Introduzione
Le prestazioni sociali in denaro durante la pandemia
L’andamento della spesa previdenziale: il consuntivo 2020
Gli esiti di alcuni interventi in materia previdenziale di recenti leggi di
bilancio
La pandemia e la spesa pensionistica di lungo periodo
Conclusioni

Appendice 1- Le pensioni previdenziali vigenti all’l.1.2021: un quadro sinottico
ragionato

LA SPESA PER L’ASSISTENZA
Introduzione
La spesa per il 2020: consuntivi e tendenze
Reddito di cittadinanza (e di emergenza): le tendenze durante la pandemia
La distribuzione territoriale dei percettori
Altre caratteristiche
Il reddito di emergenza
I diversi percorsi dei percettori dell’RdC
La spesa sociale nei Comuni
Conclusioni

SANITA: LAVORI IN CORSO
La spesa per la sanita nell’anno del Covid
Un primo sguardo ai risultati sui bilanci regionali nel 2020
Il monitoraggio dei LEA
Le misure per il Covid
Gli investimenti in sanita

Appendice 1 — | risultati regionali

PAG.
139
141
142
143
144
144
145

147
147
150
152
158

163
163
163
165

175
187
188

205

213
213
213
221
225
227
230
234
238
242

245
246
249
268
280
297

313






PARTE QUARTA
GLI INVESTIMENTI E LE OPERE PUBBLICHE

PAG.

| TRASFERIMENTI ALLE IMPRESE 319
Il regime straordinario in materia di aiuto di Stato 320
Gli aiuti pubblici alle imprese (RNA) 327
| trasferimenti alle imprese nella Contabilita Nazionale 333
| trasferimenti alle imprese nel bilancio dello Stato 338
| pagamenti della PA alle imprese 354
Considerazioni conclusive 358

GLI INVESTIMENTI LOCALI 361
La spesa per investimenti fissi delle Amministrazioni territoriali negli ultimi
20 anni 361
| pagamenti per spesa di investimento nel periodo 2017-2020 362
Le principali linee di finanziamento statali: costruzione di un modello
operativo 371
Le prospettive per gli investimenti locali alla luce del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza 394
Conclusioni 401

Appendice - La programmazione regionale per le infrastrutture di trasporto e la

logistica 409

L’IMPIANTISTICA PER IL CICLO DEI RIFIUTI URBANI 423
Il contributo del settore dei rifiuti urbani alla crescita del Paese 423
Il finanziamento pubblico all’impiantistica per la gestione dei rifiuti urbani
(2012-2020) 426
| fabbisogni impiantistici nella gestione dei rifiuti urbani 435
Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR): riforme per rafforzare il
parco impiantistico 443
Conclusioni 444

Focus - Le societa pubbliche secondo la Contabilita Nazionale 424

RISPARMI ED EFFICIENZA ENERGETICA: STRATEGIE PER LA CRESCITA DEL

PAESE 447
L’efficienza e la riqualificazione energetica nel quadro delle politiche europee 447
Gli strumenti di finanziamento dell’Italia 454
Le detrazioni fiscali per I’efficientamento e la riqualificazione 459
Titoli di Efficienza energetica 468
Conto termico 469
11 Piano nazionale di ripresa e resilienza e 1’efficientamento energetico nella
strategia della transizione ecologica 476
Conclusioni

Appendice 1 - Prospetto dei piani energetici regionali 481

Appendice 2 - Tavole monitoraggio politica di coesione 2020 per Regione 487






INDICE DEI RIQUADRI

Le misure per fronteggiare la recessione e la crisi sanitaria
Un andamento migliore delle attese

| flussi riconducibili al Next Generation EU

Le deroghe alla regola generale per il pensionamento anticipato fra il 2012 e il
2020

Evoluzione delle risorse destinate al finanziamento di Quota 100
Le politiche attive del lavoro

La previdenza complementare: uno sguardo a 25 anni dall’avvio
| tetti alla spesa farmaceutica nel 2020

I tetto sui dispositivi medici

L’impatto della crisi sanitaria sull’assistenza ospedaliera le analisi di Agenas
e Mes

“Analisi fattori di produzione per resilienza e sviluppo del SSN”

Le garanzie pubbliche: Fondo di garanzia PMI e Garanzia Italia

Beni strumentali -Nuova Sabatini

Analisi sul grado di realizzazione delle opere di competenze dei Comuni
The Renovation Wave: Azioni chiave e scadenze indicative

Alcuni strumenti di supporto alla progettazione e al finanziamento

28
38
44

191
193

194
198
253
258

296
298

350
352
403
449
453






SINTESI E CONCLUSIONI

L’ambiente economico

1. Nel 2020 le politiche di bilancio sono state condizionate da un contesto economico tra i piu
difficili della storia in tempi di pace. Lo scoppio della pandemia ha determinato una contrazione
del Pil dell’8,9 per cento in termini reali (-6,6 per cento nell’Area dell’euro); un tale valore,
seppur non lontano dalle valutazioni formulate a partire dalla primavera, dopo le prime volatili
proiezioni seguite all insorgere dell emergenza sanitaria, colloca ora il reddito nazionale di oltre
12 punti al di sotto del livello precedente la crisi finanziaria del 2008. Tuttavia, [’economia
italiana ha anche manifestato importanti capacita di reazione; molto sensibile é risultato il
rimbalzo messo a segno nel terzo trimestre dell’anno (+15,8 per cento), un rimbalzo a cui ha
purtroppo fatto seguito il contraccolpo degli ultimi tre mesi dell’anno. Si stanno ora creando le
condizioni per cogliere i persistenti segnali di ripresa internazionale, i quali guadagnano
consistenza con il procedere delle campagne vaccinali.

2. Nell’Area dell’euro, il recupero, pur se rallentato dalla diffusione delle nuove varianti di
coronavirus, appare sensibile e le prospettive buone. Le aspettative di inflazione sono
recentemente cresciute, ma restano complessivamente deboli e la BCE ha confermato
Uintonazione della propria politica monetaria.

In Italia nell 'ultimo trimestre del 2020 il prodotto é caduto meno (-1,8 per cento) di quanto temuto
in autunno, all’avvio della seconda ondata di contagi. Nel primo trimestre del 2021 la discesa &
continuata (-0,4 per cento). La produzione industriale ha registrato un incremento congiunturale
buono a gennaio e pit modesto a febbraio; e lievemente caduta a marzo; nel trimestre & cresciuta,
in media, dello 0,9 per cento rispetto agli ultimi tre mesi del 2020. Il settore manifatturiero € in
relativa buona intonazione mentre restano problematici gli andamenti nel settore terziario in
generale ed in alcuni comparti in particolare. Gli indici di fiducia delle famiglie e delle imprese
hanno mostrato segnali di recupero, in un contesto segnato ancora dall’incertezza e dalla
crescita della propensione al risparmio per fini precauzionali. L inflazione e tornata in territorio
positivo nei primi mesi dell anno, in corrispondenza di aumenti dei prezzi dei prodotti energetici
ed in un quadro segnato da un notevole fermento nelle quotazioni di molte materie prime
(commodities). Restano comungue contenute le spinte inflazionistiche di fondo (core inflation),
piu rappresentative delle tensioni dal lato della domanda.

3. Secondo il DEF recentemente approvato, nell’anno in corso il Pil registrera un aumento del
4,5 per cento, recuperando quasi la meta (il 47 per cento) del terreno perduto con la recessione.
La stima é distante da quella proposta nella Nota di aggiornamento dello scorso settembre,
quando, nell’ipotesi di assenza di recrudescenze dell’epidemia, si prospettava un recupero di 6
punti percentuali. Al contempo si stima che la variazione annua del deflatore del Pil risultera
pari all’l,1 per cento, tal che il prodotto nominale aumenterebbe del 5,6 per cento, con un
incremento di 86,5 miliardi a prezzi correnti. Nonostante il pit contenuto tasso di crescita medio
annuo ora prospettato (il richiamato 4,5 contro il 6 per cento di settembre), lo scenario ipotizzato
per il 2021 implica una velocita di recupero della macchina produttiva nei prossimi trimestri
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SINTESI E CONCLUSIONI

superiore a quella ipotizzata in autunno, essendo risultato molto piu contenuto di quanto allora
previsto, l’effetto “di trascinamento”.

4. Con riguardo al triennio 2022-24, il DEF conferma le precedenti valutazioni sulle capacita di
medio termine dell’economia italiana di accrescere stabilmente il tasso di sviluppo precrisi e
ridurre lo scarto rispetto all'Unione europea. Se nelle stime dell0 Scorso settembre si prefigurava
per il biennio 2022-23 un aumento cumulato del prodotto del 6,3 per cento, oggi per lo stesso
biennio si valuta un tasso di variazione di un punto in piu (4,8 per cento nel 2022 e 2,5 per cento
nel 2023) che risulta tuttavia insufficiente a recuperare la minore espansione prevista per il 2021.
Si conferma, comunque, tra il 2022 e il 2023, il ritorno sui livelli di reddito reale pre-pandemia.
Poi, nel 2024, I’espansione sarebbe dell’l,8 per cento, comunque ben superiore a quanto
conosciuto nel recente e meno recente.

Nel DEF, alla ripresa macroeconomica si associa un quadro occupazionale in miglioramento,
con un aumento delle unita totali di lavoro tra il 3,5 e il 4 per cento all’anno nel biennio 2021-
22 e a tassi piu contenuti successivamente. Il saggio di disoccupazione, dopo una crescita
nell’anno in corso (dal 9,3 al 9,6 per cento) anche a riflesso dell’inevitabile effetto ritardato della
crisi, tornerebbe a scendere fino all’8 per cento nel 2024. Risultano, per tutto [’arco di previsione,
relativamente limitati gli impulsi inflazionistici con un tasso di crescita dell’indice dei prezzi al
consumo tra l’l e I’1,4 per cento, range nel quale si colloca la maggior parte delle variazioni dei
deflatori della domanda aggregata (con la sola eccezione di quello dei consumi pubblici, piu
basso). Le prospettive economiche delineate nel Documento appaiono alla portata del nostro
Paese. Non sono distanti dalle previsioni ufficiali le recenti valutazioni degli organismi
internazionali e dei previsori privati e sono improntate all ottimismo le valutazioni prospettiche
della Commissione europea che nel sottolineare un’accelerazione delle attivita in tutti i paesi
dell’Unione rivedono al rialzo le stime per [’ltalia e prospettano una crescita economica pari al
4,2 per cento per il 2021 e al 4,4 per cento per il 2022,

5. Con la definitiva approvazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) I’Italia si
awvia ad intraprendere un progetto di significativo rilancio finalizzato a guadagnare tassi di
sviluppo permanentemente piu elevati e, al contempo, sostenibili ed inclusivi. Le valutazioni
ufficiali indicano che il suo impatto sul livello del Pil reale si misurerebbe in un aumento, nel
2026, del 3,6 per cento rispetto ad uno scenario a politiche invariate. Per ['Italia, quella del
recupero non & una sfida facile da vincere, in considerazione delle prestazioni macroeconomiche
conosciute negli ultimi decenni e di talune loro caratteristiche non favorevoli. La crisi pandemica
si é iscritta in un contesto che dal punto di vista delle capacita di crescita aveva gia manifestato
difficolta. L’economia italiana a seguito della doppia recessione del 2009 e del 2012-13 aveva
registrato una caduta del prodotto molto significativa dalla quale si stava riprendendo solo
lentamente (a fine 2019 era stata recuperata soltanto la meta circa degli otto punti di Pil reale
persi a partire dalla grande crisi finanziaria). La recessione del 2020 ha riportato ai livelli pre-
2008 praticamente tutte le componenti della domanda aggregata.

6. Si e confermata, nella crisi pandemica, una sfavorevole asimmetria delle prestazioni
macroeconomiche: nelle fasi di ciclo basso (le recessioni post crisi finanziaria) il prodotto tende
a contrarsi piu di quanto accade in media mentre nelle fasi di ripresa (il biennio 2014-15) tende
a recuperare di meno. Cosi, nel 2020 il differenziale di “crescita” rispetto al complesso dell Area
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dell’euro ¢ allargato rispetto al 2019 (da circa 1 punto a 2,3 punti). Uno degli aspetti che negli
ultimi decenni ha caratterizzato la caduta di reddito in Italia & la scarsa dinamica degli
investimenti. Ed anche da questo punto di vista la crisi & venuta ad arrestare un recupero che era
gia relativamente modesto. La Corte ha spesso sottolineato, e in diverse sedi, il ruolo che ha
rivestito in Italia, nella scarsa accumulazione di capitale, la componente degli investimenti
pubblici e la conseguente esigenza di un suo appropriato rilancio. E su tale tema si torna in
questo stesso Rapporto. Ma i dati mostrano che ampi spazi di miglioramento e di recupero vi
sono anche per gli investimenti privati. Ampiamente condivisibile & da questo punto di vista la
valutazione secondo cui molto del successo del PNRR dipendera dalla sua capacita di stimolare
gli investitori privati.

In definitiva, la scommessa implicita posta dall attuale fase economica e incorporata nel DEF é
sulla crescita potenziale. Il Documento valuta che essa possa passare da un valore
sostanzialmente nullo nella media del quadriennio 2018-21 ad un valore prossimo all’l per cento
nella media del triennio 2022-24. Livelli inferiori vengono attualmente prospettati dalla
Commissione europea, che comunque, con riferimento alla sola stima per il 2022, ne prefigura,
nelle recenti Previsioni di primavera, un marcato recupero, e cio anche in assenza di un’analisi
completa, ora in corso, delle caratteristiche del PNRR. E dal pieno dispiegarsi degli effetti del
Piano e dalla capacita dei nuovi investimenti di far crescere la produttivita totale dei fattori,
quale esito di un salto tecnologico all’insegna della sostenibilita infrastrutturale ed ambientale,
che dipenderanno le prospettive economiche dei prossimi anni.

I conti pubblici

7. Non meno repentini e rilevanti sono stati i cambiamenti registrati nei conti pubblici nell ultimo
anno e mezzo, tra la Nota di aggiornamento 2019 e il Documento di economia e finanza 2021.
Con un indebitamento stimato al 2,2 per il 2019, il quadro tendenziale per il successivo triennio
della NaDEF evidenziava un miglioramento del deficit, che si riduceva all’1,4 per cento del Pil
nel 2020, all’l nel 2021 e allo 0,9 nell’anno terminale, a fronte di un avanzo primario che si
manteneva al 2 per cento per ’intero periodo. Con la legge di bilancio 2020, che dava attuazione
agli obiettivi programmatici, si sceglieva di rallentare il processo di consolidamento fiscale e di
puntare su un insieme di misure redistributive che, a partire dall’annullamento della clausola
IVA per il primo anno, fossero in grado di intervenire sulle fasce piu deboli della popolazione. Il
peggioramento dell indebitamento netto, rispetto agli andamenti a legislazione vigente, portava
il deficit programmatico al 2,2 per cento nel 2020, per poi scendere all’l,8 per cento nel 21 e
all’1,4 per cento nel 22.

8. Mentre il 2019 si chiudeva con un risultato migliore del previsto (un indebitamento pari all’1,6
per cento del Pil), lo scoppio della pandemia e il conseguente lockdown spingevano il Governo
ad adottare a piu riprese misure di contrasto al Covid e di sostegno a famiglie e imprese,
rivedendo ripetutamente gli obiettivi di indebitamento. In un contesto pit generale, che vedeva
la Commissione europea attivare la c.d. General Escape Clause e invitare gli Stati membri a
porre in atto tutte le azioni necessarie ad affrontare la crisi sanitaria e la grave recessione
economica, I’ltalia ha adottato interventi per 108 miliardi.

In termini di indebitamento netto, gli interventi complessivamente considerati hanno comportano
impieghi per 126,5 miliardi nel 2020 coperti con maggiori entrate 0 minori spese per circa 18,4
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miliardi. Come si da conto nel Rapporto, oltre a quelli per il comparto sanitario e la sicurezza
(circa 8 miliardi), si é trattato di interventi di natura emergenziale diretti a offrire sostegno
temporaneo alla generalita dei soggetti economici (lavoratori, famiglie e imprese) grazie alla
messa in opera di una vasta gamma di strumenti — contributi a fondo perduto, crediti di imposta,
agevolazioni fiscali, sostegni alla liquidita delle imprese, sospensione o rinvii di imposte. Misure
che, dopo una prima fase pitl generale, hanno puntato a concentrare gli interventi sui soggetti e
sui settori produttivi piu incisi dalla crisi.

Nel biennio successivo, [’entita dell’intervento si ridimensiona in misura significativa (51,9
miliardi la manovra lorda nel 2021 e 40,2 nel 2022), ma dopo una flessione dell incidenza
sull’indebitamento nel 2021 (31,4 miliardi), essa torna a crescere nel 2022 (35,5 miliardi). A
fronte di un rapido rientro della maggiore spesa (dai 100,7 miliardi del 2020 ai 10,5 nel 2022),
sono le minori entrate tributarie (che comprendono I’abolizione della clausola di salvaguardia
Iva) a guidare I’aumento, mentre anche quelle di carattere contributivo dopo la forte crescita nel
2021 flettono in misura consistente.

9. Le misure discrezionali, insieme alle minori entrate e maggiori spese indotte dalla crisi (i c.d.
stabilizzatori automatici), hanno portato nel 2020 ad un crollo del saldo primario, passato da un
avanzo dell’l,8 per cento ad un valore negativo di -6 per cento. Cio si € riflesso
sull indebitamento netto che, con un aumento di 7,9 punti, si e collocato al 9,5 per cento del Pil.
Il rapporto fra il debito pubblico e il prodotto € aumentato al 155,8 per cento, con un incremento
di 21,2 punti percentuali (era al 134,6 a fine 2019).

Le entrate complessive si sono ridotte del 6,4 per cento, meno della flessione registrata dal
prodotto nominale. La pressione fiscale é cresciuta di 0,7 punti collocandosi al 43,1 per cento.
Al netto degli interessi, le spese sono cresciute del 10 per cento (78 miliardi), con un aumento
delle erogazioni correnti (6,7 per cento; 50 miliardi) e soprattutto di quelle in conto capitale
(45,6 per cento; 28 miliardi).

Il calo delle entrate correnti (-6,4 per cento; -53,4 miliardi) & dovuto soprattutto alle entrate
tributarie (-6,7 per cento; -34 miliardi) e in particolare da quelle indirette (-11,2 per cento; -28,9
miliardi) mentre le imposte dirette hanno registrato un decremento contenuto (-2,1 per cento; -
5,5 miliardi). Inferiore alla media anche la variazione dei contributi sociali (-5,6 per cento; -13,6
miliardi), anche per effetto di alcuni rinnovi contrattuali nel settore pubblico. La dinamica delle
spese correnti é stata guidata dalle prestazioni sociali in denaro ed in particolare dalle altre
prestazioni sociali (+36,3 per cento; +31,4 miliardi) e dalle altre uscite correnti (+11,2 per
cento; +7,5 miliardi). Piu contenuta la variazione di consumi intermedi e delle pensioni
(rispettivamente +2,6 e +2,5 per cento), mentre le spese per redditi da lavoro dipendente sono
rimaste sostanzialmente invariate (+0,3 per cento; +0,4 miliardi). La crescita delle spese in conto
capitale si concentra nelle altre spese in cui sono ricompresi gli interventi per i ristori e i sussidi
oltre quelli per le garanzie (I'importo é quadruplicato rispetto al 2019; +22,2 miliardi) Forte
l’incremento anche nei contributi agli investimenti (+23,1 per cento; +3,3 miliardi), anche in
questo caso per le misure di sostegno alle imprese varate con i decreti Covid. Di rilievo &, infine,
il risultato degli investimenti che, pur tenendo conto della crisi, confermano il trend di crescita
dell’ultimo triennio (+6,7 per cento, +2,8 miliardi).

10. E in tale contesto che si colloca la manovra di bilancio approvata nel dicembre scorso.
All’interno di un quadro programmatico che scontava una stance espansiva nel primo biennio
per poi tornare su un percorso di rientro a fine periodo, ['indebitamento era previsto al 7 per
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cento nel 2021 (1,3 punti sopra al tendenziale della NaDEF) e al 4,7 per cento nel 2022 (0,6 punti
sopra al tendenziale), per poi posizionarsi al valore soglia del 3 per cento previsto dal Trattato
nel 2023 (-3,3 per cento il tendenziale).

La legge di bilancio - di cui il Rapporto contiene una descrizione nel testo approvato in via
definitiva, mettendone in luce alcune criticita — prevedeva interventi per complessivi 41,7 miliardi
nel 2021 (comprensivi di quelli finanziati con i fondi europei). A fronte di maggiori entrate o
minori spese per 17,2 miliardi, la manovra determinava un aumento dell indebitamento per 24,5
miliardi. Minore 'impatto sul deficit nel 2022 (11,8 miliardi), mentre nel 2023 la forte crescita
delle entrate (la stima dell incremento del gettito atteso come retrazione delle misure di stimolo
alla crescita arrivava ad oltre 20,5 miliardi) e dei tagli alla spesa (10,3 miliardi, di cui 8,3 in
conto capitale) pin che compensava l’incremento degli impieghi, producendo una riduzione
dell’indebitamento di poco meno di 3,5 miliardi.

11. Gli obiettivi di deficit sono stati rivisti dal DEF presentato ad aprile, che ha aggiornato le
stime a legislazione vigente per ’esercizio in corso (-9,5 per cento) e il triennio 2022-2024
(rispettivamente, -5,4, -3,7 e -3,4 per cento), tenendo conto del rallentamento della crescita del
Pil, del permanere di elementi di incertezza per [’evoluzione della crisi e delle misure assunte a
inizio anno (d.l. 41/2021) a fronte dell’autorizzazione concessa dal Parlamento, sentita la
Commissione europea, per un maggior indebitamento di 32 miliardi.

Il decreto-legge n. 41 dispone interventi prevalentemente di aumento di spesa: si tratta di oltre
14,6 miliardi di maggiori spese correnti, di cui consumi intermedi per circa 5,5 miliardi (vaccini,
farmaci, spese per gli affitti dei Covid hotel, ecc.), 6,6 miliardi per prestazioni sociali
(rifinanziamento reddito di cittadinanza e altri interventi di sostegno), mentre limitati sono gli
incrementi per i redditi dal lavoro (274 milioni). Sono riconducibili a investimenti fissi 2,2
miliardi, e oltre 10 miliardi ad interventi di sostegno dei lavoratori autonomi e professionisti
classificati tra gli altri trasferimenti. Limitati gli effetti sulle entrate, prevalentemente su imposte
indirette e contributi sociali per le misure di ulteriore slittamento degli oneri.

12. Con la Relazione al Parlamento, presentata contestualmente al DEF 2021, é stato aggiornato,
per la seconda volta dall'inizio dell'anno, il piano di rientro verso [’Obiettivo di medio termine.
In attesa di un miglioramento del quadro epidemiologico grazie alla campagna vaccinale, il
Governo ha ritenuto necessario disporre nuovi interventi di sostegno che, diretti alle categorie
sociali su cui piu ha inciso la crisi sanitaria e le conseguenti limitazioni delle attivita,
consentissero anche di salvaguardare il potenziale produttivo scongiurando il rischio di non
riuscire a recuperare i livelli pre-crisi.

1l percorso ¢ stato rivisto per ['intero arco della previsione: 'indebitamento netto cresce nel 2021
all’11,8 per cento, nel 2022 al 5,9 per cento e nel 23 al 4,3 per cento. Nell’anno terminale, il
2024, che entra per la prima volta nell orizzonte della previsione, [’obiettivo ¢ posto al 3,4 per
cento. Previsioni sostanzialmente allineate a quelle della Commissione, che nelle Spring forecast
di maggio stima all’11,7 e al 5,8 il deficit per il 2021 e il 2022.

Nel valutare tale percorso occorre ricordare che la vigenza della Clausola generale di
salvaguardia introdotta nel marzo dell’anno scorso é stata confermata per il 2021 e dovrebbe
essere prorogata al 2022. Prendendo atto della persistente incertezza circa lo sviluppo
dell’epidemia e le conseguenze economico sociali, la Commissione ha infatti ribadito la priorita
di continuare a fornire supporto all’economia. Non appena le condizioni economiche lo
consentiranno, le politiche fiscali dovranno orientarsi su posizioni prudenti nel medio termine.
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13. In conclusione, in un contesto cosi complesso, il ritorno del deficit al 3 per cento del prodotto
implica un percorso impegnativo e richiede di intraprendere rapidamente iniziative su piu terreni
di azione.

Certamente il Recovery Plan rappresenta un’opportunita unica per effettuare investimenti che
aumentino il potenziale di crescita del Paese, ma per raggiungere tale obiettivo sara necessario
che vengano attuate con rapidita quelle riforme da tempo sollecitate da tutti gli osservatori
internazionali e che ne costituiscono una parte fondamentale. Solo creando un contesto piu
trasparente ed efficiente con le riforme su giustizia, pubblica amministrazione, ammortizzatori
sociali e fisco sara possibile rimettere in moto il Paese, attrarre imprese e capitali esteri, offrire
occasioni ai giovani, sia a quelli che pur formati ad alto livello nelle nostre Universita non
riescono a trovare opportunita in Italia, che a quelli sempre in maggior numero che si
allontanano dalla scuola senza riuscire ad inserirsi nel mondo del lavoro.

Al tempo stesso, occorrera seguire un cammino di finanza pubblica molto “stretto”. La crisi ha,
infatti, evidenziato [’esigenza di aumentare strutturalmente alcune componenti della spesa sia
corrente, sia in conto capitale. Si dovra quindi fare il possibile, non appena le condizioni lo
consentiranno, per affiancare all’espansione della “spesa buona” anche il contenimento (e in
alcuni casi, da individuare attraverso scelte di policy), la restrizione di quella “cattiva”. Cosi
come si dovra dare un consistente impulso alla lotta contro [’evasione fiscale per assicurare
contestualmente una crescita del rapporto entrate su Pil e una riduzione della pressione fiscale
su famiglie e imprese.

Il debito

14. Come largamente atteso e in gran parte programmato, nel 2020 il debito pubblico ¢ risultato
in significativa crescita, attestandosi al 155,8 per cento del prodotto interno lordo (+21,2 punti).
Si tratta di un valore di poco inferiore a quello massimo registrato dalle statistiche storiche
ricostruite dal Fondo monetario internazionale e dalla Banca d’ltalia e risalenti agli inizi
dell’Unita d’Italia. 1l dato ¢ in linea con quanto stimato nel DEF dell’aprile 2020 e di oltre 2
punti al di sotto delle proiezioni dello scorso autunno (NaDEF); rispetto alle stime della Nota di
aggiornamento si sconta soprattutto il minor fabbisogno delle pubbliche amministrazioni
registrato a consuntivo (minor indebitamento e minori partite finanziarie). Secondo i dati
dell’Eurostat, nell’insieme dell Area dell’euro l'incidenza del debito sul prodotto ¢ cresciuta di
6,1 punti, all’98 per cento: e salita di 18,1 punti in Francia (al 115,7 per cento) e di 10,1 punti
in Germania (al 69,8 per cento).

15. In Italia, la forte crescita del rapporto debito/Pil registrata a seguito della pandemia ha
riflesso l'interazione di piu fattori (costo medio del debito, Pil reale, inflazione, saldo primario,
poste “sotto la linea”). La scomposizione dei diversi apporti di tali elementi alla variazione
complessiva mette ben in risalto tanto il ruolo della recessione (con la caduta del Pil reale e la
relativamente debole evoluzione del suo prezzo implicito) quanto quello del ritorno ad un saldo
primario negativo, e di proporzioni mai registrate in tempo di pace. Contabilmente i 21,2 punti
percentuali di crescita dell’indice (dal 134,6 per cento del 2019) sono da ricondurre per circa 13
punti alla variazione del Pil reale; per 6 punti al disavanzo primario; per 3,5 punti al costo medio
del debizo e per 0,4 decimi di punto alle cosiddette poste “sotto la linea”, cioé quelle poste che
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hanno inciso direttamente sullo stock senza influenzare il disavanzo (operazioni finanziarie,
scarti e premi di emissione, effetti di cambio sul debito in valuta, ecc.). Con il Pil in recessione e
la politica di bilancio ultra-espansiva, ha mitigato la crescita dell’indicatore la sola inflazione,
la quale, misurata in termini di variazione del deflatore del prodotto, ha contenuto le spinte al
rialzo per 1,7 punti. Secondo i dati Eurostat, nel 2020 nell’Area dell euro I’ aggiustamento stock-
flussi, rappresentato dai citati fattori residuali, ¢ risultato pari a ben 2,3 di Pil. In Germania ha
quasi raggiunto i 4 punti (3,8) mentre in Francia é risultato di 2,6 punti. In due paesi, Olanda ed
Austria, ha registrato valori negativi (-0,1 e -0,9 punti rispettivamente), mitigando la crescita
complessiva del rapporto debito/Pil. Tra i fattori di crescita del debito diversi dal deficit annuo,
nel 2020 un ruolo particolarmente significativo hanno giocato le acquisizioni nette di attivita
finanziarie, cresciute nell’intera Unione europea a 408 miliardi dai 53 del 2019. Le menzionate
acquisizioni nette hanno contribuito all’incremento del debito per 3,8 punti in Germania
(determinando, quindi, l’intero contributo sopra richiamato, con le altre partite che hanno avuto
effetti netti nulli); per 3,6 punti in Francia e per 1,4 punti in Italia.

16. Per il 2021 il DEF, a differenza di quanto programmato in autunno nella Nota di
aggiornamento e nel Documento programmatico di bilancio, prospetta un ulteriore lievitazione
del rapporto (di 3 punti, al 159,8 per cento) frutto della combinazione di due fattori: un deficit
che & molto piu elevato di quello che si era immaginato di dover conseguire; e un livello del Pil
nominale pit contenuto dati gli effetti delle nuove restrizioni poste alle attivita economiche dopo
il grave acutizzarsi della crisi sanitaria. L inversione della tendenza al rialzo viene cosi rinviata
al 2022. La scelta appare condivisibile e per certi aspetti, inevitabile. E importante che il bilancio
pubblico sostenga i bilanci privati fino a quando sara necessario e cio anche al fine di preservare
il potenziale produttivo e di crescita. Nella valutazione del Governo le condizioni per riavviare il
processo di rientro dovrebbero crearsi a partire dal 2022, anno in cui il rapporto debito/Pil, dopo
aver oltrepassato, pur se di pochi decimi, la soglia storica dell immediato primo dopoguerra
(1920: 159,5 per cento) si ridurrebbe al 156,3 per cento e poi fino al 152,7 nel 2024. Alla fine
del periodo di previsione, il livello programmatico del debito resterebbe di 1,8 punti al di sopra
di quello tendenziale: cid sembra rappresentare un elemento distintivo rispetto a recenti
documenti programmatici, generalmente caratterizzati da un incremento della crescita nominale
dell’economia conseguente alla politica di bilancio espansiva tale da determinare a fine periodo
un rapporto debito/Pil comunque pit favorevole di quello che si sarebbe determinato in assenza
di interventi. E comunque condivisibile, indipendentemente dalla velocita che potra assumere il
processo di rientro, la netta affermazione del Documento secondo cui “la riduzione del rapporto
debito/Pil rimarra la bussola della politica finanziaria del Governo ™.

17. Lacrisi ha trovato le finanze pubbliche di molti paesi in una situazione caratterizzata, rispetto
ad altre fasi storiche, da bassissimi tassi di interesse. Per ragioni strutturali, prevalentemente
connesse allo squilibrio tra flussi di risparmi e di investimenti mondiali, il costo medio del debito
pubblico é a livelli estremamente contenuti. In molti paesi, lo scarto tra tale tasso e il saggio di
crescita del prodotto interno lordo é negativo, dal che discende I’assenza di costi fiscali (i fiscal
cost, intesi quali necessita di aumentare le tasse future per servire il debito). Anche in Italia, con
la sensibile riduzione del tasso implicito sul debito pubblico, che nello scenario programmatico
del DEF passa dal 2,4 per cento nel 2020 all’1,8 nel 2024 (mentre era al 4,4 per cento solo nel
2013), il costo fiscale del debito si & ridotto di molto. Piu complessa é la valutazione circa
l’andamento del prodotto marginale del capitale, [’elemento che individua invece il costo in
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termini di welfare associato al debito pubblico (e cioé quello correlato al fatto che
[’accumulazione di debito sottrare capitale al sistema produttivo e ne indebolisce le prestazioni).
Ad entrambi questi oneri, occorrera prestare attenzione, per ridurli il piu possibile. La credibilita
degli impegni é cruciale per minimizzare lo spread che va a sommarsi al tasso di interesse “di
fondo” e preservare un favorevole sentiero prospettico per il costo medio; altrettanto rilevante,
e l'impegno affinché il debito pubblico si traduca in una crescita dello stock complessivo di
capitale nell 'economia. E cio dipendera, in grande misura, dalle caratteristiche qualitative degli
investimenti programmati nel PNRR.

18. Come si e ricordato, secondo le valutazioni ufficiali, nell’anno in corso il rapporto debito/Pil
dovrebbe superare, seppur di poco il livello record raggiunto nel 1920, dopo la Prima guerra
mondiale. Inizierebbe nel 2022, una fase discendente. La domanda che ci si pone nel Rapporto &
quali caratteristiche avrebbe questa fase in termini di confronto con precedenti periodi di rientro
dall’eccesso di indebitamento. Utilizzando il database di lungo periodo del Fondo monetario
internazionale e della Banca d’Italia ed inglobando nell analisi il quadriennio 2021-24 del DEF
2021 (quadro programmatico) si effettua, con l’ausilio delle analisi della letteratura, un esercizio
di periodizzazione dei 164 anni considerati (1861-2024), esercizio che mette in evidenza otto
diverse fasi di cui quattro discendenti. Le principali statistiche consentono di osservare che la
fase di discesa piu marcata € stata quella iniziata nel primo dopoguerra (Fase 1V); essa ha avuto
anche la maggiore durata, prolungandosi fino al 1947: 27 anni durante i quali il rapporto fu
abbattuto di 134 punti. La precedente fase discendente (Fase Il) era stata piu breve, di 16 anni
(dal 1898 al 1913); ed aveva visto una contrazione del debito pari a 45 punti di Pil. La terza fase
in cui il rapporto si € ridotto € piu vicina a noi e corrisponde ai 9 anni (dal 1996 al 2005) che
hanno poi consentito |’ammissione dell’Italia alla moneta unica (Fase VI), periodo in cui il
rapporto € sceso di 14,3 punti.

19. Con la consapevolezza che i periodi storici a cui si fa riferimento presentano caratteristiche
tali che nessun raffronto in senso stretto pud essere fatto senza adeguate contestualizzazioni e
senza tener presente caratteristiche economiche, storiche, sociali e istituzionali del periodo a cui
ci si riferisce, si offre nel Rapporto, a puro titolo di esercizio e con le approssimazioni del caso,
un confronto basato sulla riduzione media annua del rapporto debito/Pil in ciascuna delle diverse
fasi (variazione complessiva/numero di anni di durata) e dell’apporto fornito ad essa, sempre in
media, dalle diverse determinanti: costo medio, crescita economica reale, inflazione, saldo
primario, fattori puramente finanziari. Se ne ricava che [’ottava delle stagioni del debito pubblico
italiana (che inizierebbe nel 2022), sarebbe contrassegnata soprattutto da un rilevante contributo
della crescita reale in un contesto di bassa inflazione e modesti oneri da interessi. In particolare,
rispetto alla Fase I, di fine Ottocento, denoterebbe maggiore crescita reale ed assenza di sforzo
fiscale. Rispetto alla Fase IV, immediatamente successiva al primo dopoguerra, maggiore
crescita reale ma ben minore inflazione, con un deficit primario che, pur significativo, sarebbe
pero inferiore a quello del post primo dopoguerra, periodo che richiese un vasto programma di
spese per la ricostruzione. Infine, rispetto alla Fase VI, quella degli anni Novanta, vi sarebbero
differenze sia sul fronte del costo medio che della crescita reale e dell’inflazione: il primo ben
piu basso, la seconda piu alta e con l'inflazione piu contenuta; il tutto in un contesto segnato
dall’assenza di sforzo fiscale.

Ora, ¢ evidente che la fase che dovrebbe iniziare a breve dovra essere molto piu lunga del triennio
che si é potuto considerare; e che potra, ed anzi dovra, conoscere tassi di crescita dell economia
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piu elevati di quelli degli ultimi 25 anni. Ma & improbabile che tali tassi potranno essere nel lungo
periodo quelli medi dello scenario 2022-24, influenzati dal prospettato vivace recupero post
pandemia. Per tali ragioni sara difficilmente evitabile, nell ottava stagione del debito pubblico
italiano, la ricostituzione di un sostenibile avanzo primario, e cio anche nell ipotesi di un costo
medio del debito particolarmente favorevole.

Criticita e linee di riforma dell’Irpef

20. Durante i quasi 50 anni trascorsi dalla sua entrata in vigore, si e discusso piu volte della
necessita di una revisione dell imposta sul reddito delle persone fisiche, senza mai arrivare a una
direzione di riforma condivisa. Recentemente, il dibattito sul tema si ¢ fatto pit serrato, anche a
seguito dell’Indagine conoscitiva sulla riforma dell’lrpef e altri aspetti del sistema tributario
awiata dalle Commissioni parlamentari e all’esplicita menzione di una legge delega per la
riforma nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR).

In termini generali, le ipotesi di revisione dell’Irpef rispondono a un crescente livello di
insoddisfazione rispetto al suo funzionamento, dovuto alla progressiva erosione del concetto di
imposta onnicomprensiva personale e progressiva, in favore di una modalita di tassazione
caratterizzata, invece, da numerose eccezioni, tra le quali un peso rilevante assume la
cedolarizzazione dei redditi finanziari, fondiari e dei redditi delle imprese minori. Nello stesso
tempo, il declino del peso dei redditi da lavoro sul prodotto nazionale lordo, la persistente e
significativa evasione e il proliferare di trattamenti tributari differenziati contribuiscono a
mettere in dubbio che si possa ancora parlare di prelievo “generale” sui redditi. Al contrario,
tali deviazioni hanno condotto nel tempo ad un prelievo quasi esclusivamente concentrato sui
redditi da lavoro dipendente e pensione, piuttosto shilanciato sui redditi medi e con andamenti
irregolari e distorsivi delle aliquote marginali effettive.

Revisioni che siano in grado di porre rimedio alle debolezze dell attuale struttura dell’Irpef
dovranno trovare soluzione al ‘quadrilemma’ rappresentato dall’impossibilita di raggiungere
contemporaneamente gli obiettivi di progressivita, onnicomprensivita, simmetria nella tassazione
dei redditi da capitale e competitivita con riferimento alle basi imponibili mobili. 1l fatto che nel
tempo si sia voluto che ['Irpef, oltre a procurare gettito, fosse progressiva e quindi redistributiva,
non scoraggiasse [’offerta di lavoro, tutelasse la famiglia e incoraggiasse lo sviluppo, non ha
contribuito a far chiarezza sul fatto che alcuni di questi obiettivi, allo stato attuale, sono tra loro
incompatibili. Non riconoscere questa necessita € stata una delle principali cause del fatto che,
per usare i termini di Cosciani nel 1975, I'lrpef sia divenuta un mosaico in cui taluni dei tasselli
pit importanti sono rovinati, cosi che il disegno originario ne esce deformato e imbruttito. Ne
consegue che il riavvicinamento ad una base imponibile onnicomprensiva o il definitivo
allontanamento da essa verso un sistema di tassazione duale sara inevitabilmente segnato dalla
scelta di quali dei precedenti obiettivi si vorranno privilegiare.

21. In particolare, si trattera di valutare se sia piu verosimile un processo che assecondi la
tendenza alla cedolarizzazione gia in atto, e quindi spinga verso un modello duale con
l’applicazione di un’imposta proporzionale e reale su tutti i redditi da capitale e dell’imposta
progressiva sui soli redditi da lavoro; o se sia pitl credibile ed efficace ricondurre a progressivita
tutto cio che puo rientrarvi, riassegnando all’Irpef un carattere almeno di semi-comprensivita.
Nel primo caso, si risponderebbe alle sollecitazioni verso una limitazione del prelievo sulle basi
imponibili pit mobili e una semplificazione degli adempimenti attraverso prelievi cedolari. Con
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la conseguenza non trascurabile di cristallizzare la violazione dell’equita orizzontale, gia
presente nell attuale ordinamento, per la quale redditi dello stesso importo, ma di diversa natura,
sarebbero tassati con aliquote diverse, come naturale conseguenza della minore personalita di
un sistema duale. Nel secondo caso, al contrario, un riavvicinamento al modello
onnicomprensivo avrebbe sia il vantaggio di far riassumere all’Irpef un carattere di maggiore
generalita, sia quello di renderne piu coerente la natura personale. Tuttavia, un’ipotesi di
recupero della nozione di reddito onnicomprensivo richiede di confrontarsi con temi che aprirono
difficolta gia ai tempi della riforma, e che — con riferimento agli obiettivi generali in precedenza
discussi — si porrebbero ora con possibile maggiore intensita. Tali difficolta, particolarmente
pronunciate nel caso dei redditi da capitale finanziario, potrebbero essere pero superate nel caso
degli altri redditi, dando luogo ad un modello intermedio di semi-comprensivita nel quale gli
obiettivi di progressivita e onnicomprensivita non sarebbero sacrificati fortemente come nel
modello duale.

22. Va perd osservato che indipendentemente dal modello di base imponibile che si vorra
adottare, non appare lungimirante trascurare gli obiettivi strategici rappresentati da un lato dal
contrasto all’evasione (che rimane a tutt’oggi il piu rilevante vulnus all equita orizzontale e
verticale) e dall’altro dal processo di semplificazione, sia per cio che riguarda la base imponibile,
le aliquote e le innumerevoli spese fiscali presenti, sia per gli aspetti procedimentali, quali
dichiarazioni, versamenti, rimborsi e, in generale, tutto cio che attiene al rapporto con il
contribuente. In particolare, la proliferazione delle spese fiscali e dei trattamenti tributari
differenziati, ha significativamente contribuito a rendere complesso il sistema di prelievo;
nonostante siano stati assunti nel tempo continui impegni a limitarne [’uso, il loro numero ¢
aumentato sensibilmente anche nell’'ultimo anno. Si tratta di eccezioni alla regola generale
riconducibili a circa 250 provvedimenti agevolativi che causano una significativa perdita di
gettito: provvedimenti agevolativi relativi agli immobili (per un totale di oltre 20 miliardi); le
norme che contribuiscono a disegnare la progressivita del sistema (per 11 miliardi); i
provvedimenti legati alle spese di welfare state (sanita, istruzione, pensioni, per circa 10 miliardi
L’analisi delle principali agevolazioni in ambito Irpef ha messo in evidenza come sia molto
difficile valutarne 'impatto complessivo, vista [’estrema eterogeneita dei provvedimenti, per
natura, scopo e quota dei contribuenti interessati e anche come sia diversa la loro incidenza nelle
aree del Paese. Negli ultimi anni, poi, sono aumentate le agevolazioni introdotte o modificate con
decreto-legge e questo limita la possibilita di contare su un quadro normativo stabile. Quando le
spese fiscali hanno il fine di incentivare investimenti e comportamenti che dovrebbero avere dei
ritorni nel medio lungo periodo — come nel caso degli incentivi per la Ricerca e Sviluppo o
Uefficienza energetica — l’incertezza del quadro normativo mette a repentaglio il raggiungimento
dei fini originari. Certamente le agevolazioni connesse alla proprieta immobiliare — anche se in
alcuni casi ricollegabili a obiettivi di primo piano della politica nazionale, come la lotta al
cambiamento climatico o il sostegno congiunturale all’occupazione — risultano avere un forte
impatto regressivo, andando a beneficiare i contribuenti appartenenti alle classi piu agiate che
hanno le risorse finanziarie e di conoscenza della normativa per intraprendere le azioni
agevolate.

23. 1l punto essenziale che ne deriva e che qualsiasi riflessione sulla forma tecnica della
progressivita — numero di aliquote, ampiezza degli scaglioni o sistema continuo — dovrebbe porsi
come conseguente alla scelta del modello di base imponibile, e quindi anche alla soluzione (o
non soluzione) delle diverse deviazioni che su di essa incidono. Il grado di progressivita appare
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infatti indissolubilmente legato alle finalita generali richieste al tributo e al grado di estensione
della base imponibile. L opportunita di una trasformazione della forma tecnica di realizzazione
della progressivita dovra quindi essere valutata in stretto riferimento agli obiettivi del prelievo
personale.

Le ipotesi di revisione dell 'Irpef dovranno poi confrontarsi con altri elementi del sistema di
prelievo e di spesa. Un primo elemento di raccordo riguarda il finanziamento degli enti
territoriali. Come noto, I'lrpef é un’imposta applicata anche da Regioni e Comuni in forma di
addizionale alla base imponibile per il finanziamento delle rispettive competenze di spesa (circa
17 miliardi di euro). Ma al fine di non trasferire le debolezze dell’Irpef anche a livello locale,
sarebbe opportuno che alla mancanza di un modello onnicomprensivo centrale faccia riscontro
Uimpedimento ad applicare addizionali regionali e comunali in forma progressiva.

Un secondo elemento di coordinamento € connesso alle imposte patrimoniali. Andra
considerata una riorganizzazione dei prelievi riconducibili ai valori immobiliari e una loro
coerente distribuzione tra livelli di governo nell ottica di un principio di separazione delle fonii
in riferimento al coordinamento con la finanza territoriale.

Infine, non puo essere trascurato il problema delle risorse complessive attese. Se la revisione
dell’Irpef era stata finora immaginata con una significativa riduzione del gettito, per alleggerire
il carico sui redditi medi e anche per dar corso alle reiterate richieste degli organismi
internazionali di spostare il carico fiscale dal lavoro verso specifiche forme di imposizione
indiretta, non si pud ignorare che i prossimi anni richiederanno un considerevole sforzo fiscale
per far fronte ai costi della pandemia. Sara dunque necessario guardare all efficienza e all equita
del sistema tributario nel suo complesso, ipotizzando varie forme di ricomposizione del
contributo dei prelievi diretti e indiretti alla copertura del bilancio, tra le quali adeguata
attenzione potrebbe essere riservata ad un parziale spostamento del prelievo dall’Irpef all’Iva.

Direzioni di revisione dell’Iva

24. Negli anni recenti, il dibattito sull’Iva si é spesso concentrato sulle direzioni da intraprendere
in relazione alle clausole di salvaguardia. La loro abolizione consente ora di ricondurre la
discussione, da un lato, all’opportunita di mantenere un’accentuata differenziazione delle
aliquote, dall’altro, alle possibilita di una sua rimodulazione in modo da favorire processi di
revisione di altre imposte.

25. Nel caso italiano, un primo punto da esplorare — come base per ulteriori ipotesi — riguarda
la possibilita di passare dall’attuale sistema a tre (quattro) aliquote ad uno a due aliquote,
mantenendo sostanziale parita di gettito. A parita di altre condizioni, cid rappresenterebbe un
fattore di semplificazione nell applicazione dell’Iva e contribuirebbe a ridurre la convenienza di
guella parte di evasione del tributo che si genera negli stadi intermedi.

Questa ipotesi & alla base della simulazione che accorpa al 7,5 per cento le attuali aliquote del 4
e del 10 per cento e I’aumento dal 22 al 23 per cento di quella ordinaria, con invarianza della
distribuzione dei beni tra aliquota ridotta e ordinaria. Dal punto di vista distributivo, il
coefficiente di concentrazione dell’Iva dovuta dai consumatori finali assume lo stesso valore di
quello attuale (0,281): dato un indice di concentrazione della spesa totale delle famiglie pari a
0,260, si mantiene [’effetto di ‘progressivita sulla spesa’.

Obiettivi di gettito crescente sono invece oggetto delle simulazioni che ipotizzano un’aliquota
ridotta al 9 per cento per tutti i beni attualmente tassati al 4 e al 10 per cento, mentre I’aliquota
ordinaria resterebbe al 22 per cento nel primo caso e aumenterebbe al 23 nel secondo: in
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entrambi i casi si otterrebbe un maggior gettito (rispettivamente, 1,6 e 3,6 miliardi), mentre
l’aliquota media passerebbe dal valore vigente del 14,6 per cento al 15 e al 15,5 per cento.
L’indice di concentrazione dell’lva si ridurrebbe a 0,275-0,277, indicando [’attenuarsi della
progressivita.

Incrementi di gettito pit consistenti potrebbero ottenersi accompagnando alla riduzione del
numero delle aliquote anche la riallocazione dei beni tra le diverse aliquote. Questo & un punto
particolarmente sensibile per le ipotesi di revisione dell 'Iva, per due ragioni principali: in primo
luogo, [attuale aliquota del 4 per cento coinvolge la spesa per beni alimentari, che
rappresentano una frazione rilevante dell’intera spesa per consumi tra i soggetti men0 abbienti;
in secondo luogo, alcuni beni e servizi attualmente tassati al 10 per cento riguardano settori
particolarmente esposti a concorrenza, anche internazionale (come alberghi e ristoranti) e quindi
con possibili difficolta di traslazione dell imposta sui prezzi, o settori ad alta intensita di lavoro,
nei quali gli aumenti di aliquota potrebbero indurre meccanismi evasivi, o settori gia a forte
presenza di evasione (come, ad esempio, nel caso dell edilizia).

Purtuttavia, almeno sul piano distributivo, si pud rilevare che il valore assoluto del sussidio
implicito che deriva dall’applicazione dell aliquota ridotta anziché dell’aliquota ordinaria al 22
per cento € pari in media a 900 euro al di sotto della mediana della distribuzione del consumo, e
pari a 1.560 euro al di sopra della stessa. In rapporto alla spesa complessiva, si tratta di un
sussidio pari a 0,90 punti percentuali di aliquota media nel primo caso, e a 0,74 punti percentuali
nel secondo. Si tratta di elementi che potrebbero consigliare una riflessione sull’adeguatezza
delle aliquote ridotte a raggiungere obiettivi distributivi, risultando in ogni caso significativa la
dispersione del sussidio implicito anche a livelli elevati di spesa. Esiti migliori potrebbero essere
raggiunti dall eliminazione di questo sussidio implicito e dalla compensazione mirata dei soggetti
meno abbienti attraverso strumenti di spesa pubblica finanziati proprio con [’eliminazione delle
aliquote ridotte.

26. Vengono quindi esaminate due ulteriori ipotesi, nelle quali si prevede lo spostamento ad
aliquota ordinaria dei beni attualmente tassati al 10 per cento; il maggior onere per i
consumatori sarebbe in parte compensato dalla riduzione dell aliquota ordinaria. Nel primo caso
— a fronte di un’aliquota ridotta al 5 per cento e di una ordinaria al 18 per cento, il gettito
aggiuntivo sarebbe pari a circa 7,4 miliardi; nel secondo — le aliquote salirebbero,
rispettivamente, all’8 e al 19, con un maggior gettito di 12,8 miliardi, con [’aliquota media che
sale al 16,9 per cento, a fronte di un indice di concentrazione pari a 0,259. Evidente la riduzione
del grado di progressivita, ma l’'incremento di gettito consentirebbe di predisporre interventi
compensativi di altra natura per i soggetti meno abbienti.

Un’ultima ipotesi a due aliquote (5 e 23) ¢ costruita spostando ad aliquota ridotta tutti i beni
alimentari, mentre i beni non alimentari soggetti all’aliquota del 10 per cento verrebbero inclusi
nel campo di applicazione dell aliquota ordinaria. Si tratta di un’ipotesi che non compromette la
‘progressivita sulla spesa’ dell’Iva pagata sui consumatori, con un coefficiente di concentrazione
dell’Iva (0,285) persino superiore a quello del sistema attuale, e che garantirebbe un incremento
di gettito significativo (12,6 miliardi).

Problematica, infine, in assenza di rilevanti interventi compensativi, l’ipotesi del passaggio ad
aliquota unica, che avrebbe [’effetto di un’imposta proporzionale sulla spesa imponibile
sottostante.
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Riflessioni per una riforma della riscossione coattiva

27. La riscossione dei crediti pubblici non spontaneamente pagati dai debitori presenta da tempo
gravissime difficolta, difficolta alle quali i ripetuti interventi di revisione organizzativa e
procedurale non hanno certamente posto rimedio.

A distanza di un ventennio dall’iscrizione a ruolo, la percentuale delle riscossioni é inferiore al
30 per cento del carico netto. Dopo dieci anni, non raggiungono il 15 per cento.
L’annullamento d’ufficio dei “singoli carichi” di importo residuo fino a 5.000 euro affidati agli
agenti della riscossione nel periodo 2000-2010 (sia pure limitatamente alle persone fisiche e agli
altri soggetti con reddito imponibile nel 2019 fino a 30 mila euro) disposto con il DI 41/2020
costituisce [ 'ultima conferma del mancato funzionamento del sistema di riscossione coattiva dei
crediti pubblici adottato nel nostro Paese.

La misura costituisce il terzo annullamento di massa delle iscrizioni a ruolo non riscosse, dopo
quello disposto dall’art. 4 del decreto-legge n. 119 del 2018 e quello, ancora precedente, previsto
dall’art. 1 della legge n. 228 del 2012.

Appare evidente, quindi, la necessita di una profonda revisione del modello organizzativo e
procedimentale finora adottato (evitando comunque |’adozione di un sistema di discarico
automatico delle quote non riscosse dopo il decorso di un determinato periodo e di una
metodologia di gestione dei carichi affidati basata su criteri selettivi) e di un’ampia e organica
rivisitazione dell’intero sistema della riscossione per individuare soluzioni idonee a potenziare
Uefficienza della struttura amministrativa e tutelare adeguatamente l’interesse dello Stato.

Nel Rapporto a tal fine si forniscono alcune riflessioni sulla possibile evoluzione del modello sia
per cio che concerne [’assetto organizzativo che per quanto riguarda il piano procedimentale.
Sul piano organizzativo, ove non si voglia superare [’attuale assetto duale, procedendo
all’internalizzazione della funzione in Agenzia delle entrate (come nelle altre maggiori economie)
andrebbe considerata [’istituzione di una autonoma agenzia, alla quale far partecipare anche
I’Inps, tenuto per legge ad avvalersi dei servizi dell’Agente nazionale della riscossione,
prevedendo ['istituzione di una commissione tecnica permanente per affrontare sistematicamente
le criticita piu diffuse, le carenze numeriche e la qualificazione professionale del personale, il
sistema informatico, le modalita di finanziamento del servizio, una pil razionale
regolamentazione degli adempimenti e delle competenze tra le diverse strutture centrali e
territoriali.

Nel disegno di riforma decisiva sarebbe, poi, la revisione delle procedure, superando
l'interminabile serie di notificazioni che dilatano i tempi della riscossione, mettendo a dura prova
la capacita organizzativa della struttura.

Attualmente la normativa procedimentale si presenta inidonea ad assicurare adeguata tutela
dell’interesse pubblico. Per effetto di diversi interventi legislativi, infatti, la posizione del
creditore pubblico é divenuta deteriore rispetto a quella del creditore privato. Sarebbe necessario
rivedere, ad esempio, il regime del pignoramento (immobiliare e mobiliare) e le ipotesi di
pignoramento presso terzi.

Una specifica riflessione meriterebbe la gestione delle rateazioni, interessate ormai da anni da
ripetute riaperture di termini e proroghe delle decadenze. La rateazione dovrebbe fare capo
all’ente impositore, che gestisce [’attivita di controllo e il recupero bonario delle somme non
spontaneamente versate dai contribuenti, anziché essere gestita in misura del tutto prevalente
all’Agente della riscossione, del quale finisce per assorbire gran parte delle risorse umane
presenti sul territorio.

Un’autonoma e accurata riflessione richiederebbe il contenzioso, le cui criticita e complessita
sono spesso legate all’incompletezza ed inattendibilita della rendicontazione dei dati, alla
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sovrapposizione delle questioni sollevate in giudizio, all affidamento della difesa a professionisti
del libero foro, ancorché le questioni dibattute in giudizio, il piu delle volte relative alla
notificazione degli atti, siano elementari e tali da poter essere trattate dagli stessi funzionari che
di fatto predispongono l’istruttoria.

Il disegno di riforma non dovrebbe trascurare anche il sistema dei controlli, con I’abrogazione
delle norme disciplinanti le comunicazioni di inesigibilita (art. 19 del d.lgs. n. 112/1999), il cui
termine di presentazione all ente creditore, sistematicamente prorogato, é tuttora pendente per
la totalita dei ruoli affidati a decorrere dal 1° gennaio 2000 e che, concepito in un altro contesto,
appare ormai anacronistico.

Particolare rilievo dovrebbe assumere, in un disegno organico di riforma, la questione dello
smaltimento degli ingenti carichi pregressi, in gran parte ritenuti non riscuotibili. Al riguardo,
l’adozione di misure straordinarie € resa necessaria anche dalle preoccupazioni destate
dall’indirizzo della Corte di cassazione che ha inteso assoggettare alla prescrizione breve la
gestione (di almeno parte) dei carichi ‘esattoriali’. La prescrizione breve ha ridotto i margini
operativi dell’Agente della riscossione che, nella condizione in cui si trova attualmente, ¢
obiettivamente impossibilitato a gestire con la necessaria tempestivita la totalita dei carichi
affidati. Sotto questo aspetto, l’individuazione di soluzioni straordinarie ed eccezionali per lo
smaltimento dell arretrato si pone come condizione necessaria per avviare il nuovo corso della
rISCOsSIone.

Gli incentivi all’uso della moneta elettronica

28. Nel Rapporto e stata, poi, sviluppata una prima analisi sulla gestione delle misure finalizzate
a favorire l'uso della moneta elettronica avviate tra la fine del 2020 e i primi mesi del 2021:
cashback, lotteria degli scontrini e credito d’imposta sulle commissioni per i pagamenti
elettronici.

L’ analisi effettuata, pur inevitabilmente parziale dato il breve periodo di tempo intercorso
dall’avvio delle diverse iniziative, ha fatto emergere ’esistenza di criticita e limiti nell esperienza
finora maturata.

In particolare, relativamente al cashback sembrerebbero sussistere difficolta a monitorare i reali
effetti economici e tributari prodotti dalla misura. E stata, dunque, segnalata 1’esigenza che le
decisioni sulla futura prosecuzione del Programma trovino il necessario supporto nella compiuta
conoscenza di elementi fondamentali quali la valutazione degli effetti economici prodotti
dall’incentivazione dell 'uso degli strumenti di pagamento elettronici nei diversi settori e€CONOMIci
interessati e ['impatto che la diffusione delle modalita di pagamento diverse dal contante ha avuto
in termini di emersione di ricavi e compensi precedentemente occultati.

Sono state, comunque, avanzate alcune considerazioni sull’impianto teorico della disciplina
adottata, al fine di individuare eventuali iniziative migliorative.

Un primo aspetto concerne le tipologie di transazioni interessate dall’incentivazione. La
soluzione adottata, che non opera alcuna distinzione tra i beni e servizi oggetto delle transazioni
e i soggetti che rendono la prestazione, appare poco convincente. Preferibile sembrerebbe, per
la diffusione dei fenomeni evasivi, una soluzione che valga a privilegiare i pagamenti effettuati
verso operatori medio piccoli prevedendo un incentivo differenziato tra grande distribuzione e
piccoli operatori.

Quanto al numero minimo di operazioni richieste nel semestre per la corresponsione del
rimborso, considerando che ad oggi (10 maggio 2021) oltre il 55 percento degli utenti registrati
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ha superato il numero di cinquanta transazioni, il numero di cinquanta operazioni nel semestre
appare esiguo, indebolendo ’interesse ad utilizzare il pagamento elettronico.

Con riferimento al super cashback, allo scopo di contenere gli abusi - che i dati forniti dal
Dipartimento alla data del 30 aprile sembrano confermare — potrebbe essere opportuno limitare
il numero di operazioni effettuabili con lo stesso operatore nell arco della medesima giornata
(anche se con carte diverse). In questo modo si eviterebbe anche il probabile frazionamento
artificioso degli acquisti. La misura del relativo premio, 1500 euro ai primi 100 mila utenti per
numero di operazioni nel semestre, appare eccessiva.

L’adesione alla lotteria degli scontrini € risultata al momento alquanto limitata e settoriale.
Soltanto il 23 per cento degli esercenti tenuti alla trasmissione telematica dei corrispettivi ha
finora aderito all’iniziativa, trasmettendo almeno una operazione. La gran parte risulta
concentrata nella grande distribuzione: le sole operazioni presso i supermercati assorbono il
54,4 per cento del totale; nella fascia superiore a 500 mila euro si concentra il 43 per cento del
totale. Alquanto modesto risulta ’apporto delle fasce fino a 50 mila euro, pari al 6 per cento, e
da 50 mila a 100 mila, pari allo 0,9 per cento.

Quanto alla distribuzione territoriale degli esercenti che hanno trasmesso operazioni, a fronte di
una discreta affermazione della lotteria in regioni come la Lombardia, [’Emilia-Romagna e le
Marche, altre regioni, come la Campania, la Sardegna e la Valle d’Aosta si caratterizzano per
un risultato del tutto insoddisfacente, sintomo di un sostanziale rifiuto dell’iniziativa.

In conclusione, dai dati finora disponibili emerge lo scarso successo della lotteria. In sostanza la
risposta, relativamente positiva, € venuta unicamente dalle imprese di maggiori dimensioni.

Un ostacolo & certamente costituito dalla complessita delle operazioni necessarie per la
partecipazione alla lotteria, che presuppongono ['uso di uno strumento di pagamento elettronico
(carta di debito e di credito, bancomat, carte prepagate, carte e app connesse a circuiti di
pagamento privativi e a spendibilita limitata, ecc.), [’esibizione e scansione del codice lotteria,
con frequente intralcio delle ordinarie attivita commerciali.

La conoscenza solo differita della vincita costituisce un ulteriore remora alla partecipazione,
affievolendo l'interesse del consumatore all operazione.

Sono stati pure acquisiti primi elementi conoscitivi in ordine all utilizzazione del credito di
imposta del 30 per cento delle commissioni addebitate per le transazioni effettuate mediante carte
di credito, di debito o prepagate. Nel periodo settembre/dicembre 2020, i crediti compensati
ammontano complessivamente a 1,07 milioni, con un numero alquanto limitato di soggetti che
hanno utilizzato il credito. Nel periodo gennaio/aprile 2021 i crediti crescono a 2,24 milioni, con
un crescente ma pur sempre limitato numero di soggetti che hanno utilizzato il credito.

Resta da valutare se la misura possa produrre gli effetti attesi con specifico riferimento alle
attivita economiche di minore dimensione alle quali € diretta e nelle quali si concentra la
resistenza all'uso dei mezzi di pagamento elettronici e anche un elevato livello di evasione dei
ricavi.

La spesa per la previdenza

29. La spesa per prestazioni sociali in denaro rappresenta una delle voci del bilancio pubblico
che meglio esprimono lo sforzo profuso nell’ultimo anno per mitigare gli effetti economici e
sociali della pandemia; nel 2020, in tali prestazioni € infatti confluito circa il 75 per cento della
maggiore spesa corrente primaria che si € determinata a consuntivo rispetto a quanto
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programmato nella Nota Tecnico Illustrativa alla legge di bilancio presentata nel febbraio del
2020, pochi giorni prima dello scoppio della crisi sanitaria.

Il totale delle erogazioni, sia previdenziali che assistenziali, si & attestato sui 399,4 miliardi di
euro ed e risultato in crescita del 10,6 per cento su base annua, al 24,2 per cento del Pil (+4
punti) e al 48,2 per cento della spesa corrente primaria.

Nel 2020 tassi di crescita molto significativi hanno connotato anche gli altri principali paesi
europei. Nella media dell’Area dell euro la crescita della spesa é stata di 2,7 punti di Pil (al 19,4
per cento) ed il divario della sua incidenza sul prodotto si € ulteriormente allargato (da 3,5 a 4,8
punti). Rispetto all’ltalia, il tasso di espansione é stato piu marcato in Spagna e meno forte in
Francia e Germania.

In Italia, la spesa previdenziale in senso stretto é risultata pari a 341 miliardi, con una crescita
di 23 miliardi rispetto al 2019 (+7,3 per cento), il 59 per cento dei quali dovuti a prestazioni non
pensionistiche (spese per integrazioni salariali ordinarie e in deroga, per indennita di
disoccupazione, ecc.).

L’aumento della spesa per le sole pensioni si € stabilizzata sul 2,4 per cento (+6 miliardi), ma la
straordinaria caduta dell’attivita economica ne ha fatto crescere la sua incidenza sul Pil al 17,1
per cento (dal 15,4 per cento).

Hanno contribuito alla crescita della spesa pensionistica il dispiegarsi sull’intero anno delle
misure del d.l. n. 4/2019: Quota 100 e blocco dell’adeguamento alla speranza di vita
dell’anzianita contributiva per [’accesso a pensione anticipata. Al 31 gennaio 2021 il numero di
pensioni complessivamente liquidate con Quota 100 risultava pari a 278 mila, prevalentemente
riferibili a lavoratori maschi del settore privato. Nell ambito delle pensioni liquidate nel 2020
con Quota 100, I’anzianita di contribuzione é risultata pari a 40 anni, di cui 19 nel sistema
retributivo (dai 24 del 2019).

Sono proseguiti i pensionamenti in deroga alle norme generali anche attraverso gli altri due
principali canali di uscita anticipata, Opzione donna e Ape sociale. Nel 2020 sono state accolte
rispettivamente 16.300 e 10.800 domande.

Nel 2020 la spesa previdenziale non pensionistica & cresciuta del 39 per cento, trainata
soprattutto dalle uscite per cassa integrazione ordinaria ed in deroga con il totale degli assegni
di integrazione salariale aumentato da 800 milioni a 14,4 miliardi di euro.

30. Il DEF 2021 valuta che nell’anno in corso, a legislazione vigente e considerato il carattere
temporaneo di taluni interventi che ne hanno sospinto la crescita, ['insieme delle prestazioni in
denaro previdenziali e assistenziali non dovrebbe discostarsi di molto, in valore assoluto, da
quello del 2020, flettendo di 1 punto in quota di Pil. In termini di tassi di variazione si passerebbe
dal citato 10,6 ad un contenuto 0,7 per cento. Il prossimo anno, con [’auspicato superamento
delle emergenze, le erogazioni in valore potrebbero flettere di alcuni miliardi per riprendere a
crescere nel biennio 2023-2024 a tassi piu fisiologici. Quanto all’anno in corso, va in effetti
considerato che le citate stime hanno carattere tendenziale e non inglobano i nuovi interventi di
cui al richiesto scostamento di bilancio per 40 miliardi di euro, interventi che, come gia avvenuto
nel 2020 e come annunciato nel DEF, andranno ad imprimere un’ulteriore spinta all’aggregato
di spesa in parola, inglobando, per esempio, le spese per taluni sostegni al lavoro autonomo.
Quale che sia l’evoluzione programmatica del prossimo biennio, nel complessivo arco temporale
coperto dal DEF ed ancor di piu negli anni successivi, la spesa previdenziale potra rappresentare
un rilevante elemento critico per i conti pubblici.

Non rassicurano sotto questo profilo le indicazioni di recenti proiezioni ufficiali del rapporto
spesa per pensioni su Pil, le quali mostrano come nel 2025 il cumularsi degli effetti di medio
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termine dovuti alle scelte operate con il d.I. 4 del 2019 e della riduzione del prodotto dovuto alla
recessione, collocheranno l'indicatore su un livello di 7 decimi di Pil piu alto di quanto prima
stimato (16 contro 15,3 per cento). Pare evidente che sia per ragioni di natura strutturale
(invecchiamento della popolazione e crescita del tasso di dipendenza degli anziani) sia per motivi
pil connessi ai risvolti della pandemia, come per esempio la riforma del sistema degli
ammortizzatori sociali, risulta vieppiu necessario che il comparto sia oggetto di attente
riflessioni.

31. Negli ultimi vent anni, sulla base di dati di confronto europeo, é stato da pin parti sottolineato
come in Italia la spesa sociale non fosse sovradimensionata in quota di Pil, quanto piuttosto
significativamente mal distribuita: troppe risorse a favore della vecchiaia (pensioni) e poche a
favore dei giovani, per le politiche attive del lavoro, per la famiglia e la natalita, contro
[’esclusione sociale. La pandemia ha tristemente evidenziato questa fragilita mettendo in primo
piano 'importanza di schemi che proteggano dal rischio di perdere il lavoro. E cio ¢ avvenuto a
seguito di una esperienza che aveva visto, un anno prima, da un lato, [’approvazione di uno
strumento universale di lotta alla poverta, dall’altro, e contemporaneamente, una deroga alle
regole di un sistema pensionistico le cui riforme degli ultimi lustri hanno garantito la sostenibilita
all’intero debito pubblico. Cio non ha evidentemente giovato alla richiamata, necessaria
ricomposizione della spesa sociale, una ricomposizione la cui necessita si ripropone oggi piu che
mai, se si pensa, per esempio, alla riforma degli strumenti di integrazione salariale ed al loro
potenziamento, eventualmente anche in senso piu universalistico.

Su tali fronti la Corte non pud che confermare quanto gia sottolineato in molte sedi (Audizioni
parlamentari, Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica, ecc.) e cioé che, per ragioni
diverse, sia in tema di previdenza che di assistenza, occorre una riflessione di carattere generale
dopo le scelte operate con la legge di bilancio per il 2019. Tale riflessione dovrebbe certamente
giovarsi anche di quanto sperimentato nell’ultimo anno. In campo pensionistico sarebbe
importante superare “in avanti” Quota 100, che andra a scadenza a fine anno. Andrebbero
confermate le direttrici di fondo della riforma di cui alla legge 214/2011 e rimossi cosi quegli
elementi di incertezza che hanno avvolto un processo riformatore dei cui positivi effetti si da
conto anche nel DEF.

Dopo l’approvazione della legge 214 del 2011, sono stati molti gli istituti che hanno garantito
una mitigazione dei suoi impatti, in casi mirati e meritevoli di attenzione; alcuni di essi
potrebbero essere eventualmente e ulteriormente potenziati per tener conto delle indubbie
situazioni di criticita generate, in taluni segmenti di lavoratori, dalla crisi sociosanitaria.

Al contempo andrebbe esaminato il tema di come garantire una maggiore flessibilita in uscita
preservando pero, per la componente retributiva dei trattamenti, quegli elementi di equita
attuariale che informano la crescente platea di lavoratori la cui pensione e calcolata con il
metodo interamente contributivo. Sarebbe utile considerare l’ipotesi di costruire, eventualmente
con gradualita ma in un ottica strutturale, un sistema di uscita anticipata che converga su una
eta uniforme per lavoratori in regime retributivo e lavoratori in regime contributivo puro.

E un aspetto, quello dell’eta di possibile uscita dal lavoro prima dei 67 anni (attuale requisito
per la pensione di vecchiaia), che sara di crescente rilievo; infatti, ai lavoratori in regime
pienamente contributivo la legislazione vigente gia garantisce la possibilita di andare in pensione
a 64 anni (se con 20 anni di anzianita contributiva e un assegno di importo pari ad almeno 2,8
volte I’assegno sociale). In una prospettiva ormai non troppo lontana, potrebbero porsi problemi
di equita di trattamento tra assicurati che pur avendo iniziato a lavorare a pochissima distanza
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gli uni dagli altri (per esempio fine 1995 e inizio 1996) avranno [’opzione di lasciare il lavoro
con diversi anni di differenza.

La spesa per I’assistenza

32. Nel 2020 la spesa per [’assistenza sotto forma di prestazioni in denaro e in natura ha superato
i 67 miliardi, con una crescita del 28,4 per cento su base annua (+6,4 nel 2019).

Le prestazioni in denaro, che rappresentano oltre [’87 per cento dell’aggregato, si sono
ragguagliate in quasi 59 miliardi ed hanno rappresentato la componente piu dinamica,
aumentando del 34,7 per cento rispetto al 2019 (+9,9 nel 2019). Sul prodotto interno lordo e la
spesa pubblica al netto degli interessi hanno inciso per il 4,1 e il 6,6 per cento, rispettivamente,
crescendo in entrambi i casi di oltre 1 punto rispetto all’anno prima.

Fra le tre tipologie di interventi in cui si pud raggruppare la massa di risorse monetarie
complessivamente erogate - per invalidita, per pensioni e assegni sociali e per altri assegni e
sussidi - il gruppo che ha registrato I’aumento piu vigoroso é stato il terzo, soprattutto a motivo
degli interventi operati in materia di RAC/REM e disoccupazione, segnatamente, in tale ultimo
caso, per i sostegni ai redditi di talune categorie di lavoratori, anche autonomi.

L’incremento di oltre 14 miliardi delle erogazioni per altri assegni e sussidi (a 34,6 miliardi
complessivi), sembra configurarsi per un terzo di natura strutturale e per due terzi di natura
congiunturale.

33. I due strumenti di contrasto della poverta (RAC e REM), il primo di natura permanente, il
secondo a carattere temporaneo, si sono configurati come importanti leve nell azione esercitata
dal bilancio pubblico per mitigare un disagio sociale notevolmente cresciuto, con il numero delle
famiglie in poverta assoluta — secondo ['ultima stima dell’Istat - aumentato a 2 milioni di unita
(da circa 1 milione e 700 mila) e il numero dei poveri che ha superato i 5 milioni (in crescita di
oltre 1 milione).

1 dati sulla situazione ad inizio 2021 registrano un numero di famiglie beneficiarie dell’RAC su
base stabile, cioe al netto dei benefici successivamente decaduti o revocati, pari a 1 milione e
112 mila ed oltre 2 milioni e 700 mila persone coinvolte (rispettivamente 1.250.000 nuclei e
2.858.000 persone se si includono i trattamenti di Pensione di cittadinanza).

Nel corso del 2020 il numero di richieste di RAC é rapidamente cresciuto fino a superare, nel
mese di luglio, il valore inizialmente stimato in sede di Relazione tecnica al d.l. 4/2019
(rispettivamente 1.270.000 contro 1.250.000 nuclei) e cid anche a motivo di un tasso di turnover
pit basso di quello ipotizzato.

A partire da aprile, con [’emergenza sociosanitaria, il numero di nuove domande accolte si ¢
mantenuto, in media, al di sopra delle 40 mila unita (+46 per cento rispetto al periodo
precedente).

Le caratteristiche qualitative dei beneficiari e la distribuzione degli assegni per tipologia di
nucleo percettore si sono confermate quelle gia evidenziate dai dati del 2019, primo anno di
vigenza del Programma: una forte incidenza delle famiglie monocomponente e, di contro, una
relativamente contenuta incidenza dei nuclei pin numerosi e con figli minori. L’ importo medio
dell’RdC per famiglia é cresciuto, passando dai 532 euro mensili nel 2019 ai 573 euro mensili
nel 2020.
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34. Quanto al REM, i dati piu recenti evidenziano che il numero di famiglie beneficiarie ¢ stato
pari a 292 mila nel caso della prima tranche (ex d.l. 34/2020), 336 mila con le estensioni operate
tramite il d.l. 104/2020 ed il d.l. 137/2020. Si € in generale riscontrato un alto tasso di rigetto,
talvolta superiore ai due terzi delle domande presentate. Gli assegni in media sono stati intorno
ai 550 euro.

Un’analisi sulla distribuzione per provincia dell’RAC e del REM ha messo in evidenza, oltre che
una netta correlazione tra i due schemi, sostanzialmente connotati da uno stesso design, una
marcata relazione diretta con i tassi di disoccupazione ed indiretta con il reddito disponibile pro
capite.

Nell’anno della pandemia, pur se va considerata la decisa straordinarieta della situazione
economica generale, si € avuto conferma di risultati nettamente inferiori alle attese per quel che
riguarda il secondo pilastro dell’RAC, quello finalizzato alle politiche attive del lavoro.

Le informazioni dell’ ANPAL sulle caratteristiche dei soggetti indirizzati presso i CPI (in
particolare su quelli che hanno stipulato un Patto per il lavoro e sul loro indice di occupabilita)
evidenziano che alla data del 1° aprile 2021, a fronte di un milione e 656 mila soggetti
convocati, poco pit di 1 milione e 56 mila sono tenuti alla sottoscrizione del Patto per il lavoro.
A fronte del quadro descritto, alla data del 10 febbraio 2021 erano poco oltre 152 mila le
persone che hanno instaurato un rapporto di lavoro successivo alla data di presentazione della
domanda.

Nel complesso, si tratta di indicazioni che confermano le sfavorevoli evidenze che possono essere
tratte dai dati Istat sulle forze di lavoro in materia di canali di ricerca dell’'impiego in Italia,
canali che continuano ad essere, in prevalenza, di natura informale. Tali evidenze pongono sotto
i riflettori I'inevasa esigenza di un serio rafforzamento dei centri per [’impiego, obiettivo al
momento mancato e da rilanciare nell ambito di una nuova e robusta politica attiva per il lavoro,
da realizzare anche nel quadro degli specifici investimenti a cio destinati dal PNRR.

35. Al di la degli aspetti maggiormente legati alla gestione della pandemia, I’esperienza dell’RAC
deve essere valutata alla luce delle conoscenze ormai accumulate le quali suggeriscono
aggiustamenti al disegno dello strumento, in grado di: a) favorire maggiormente l’'inclusione di
famiglie numerose e con disabili, penalizzate in termini relativi, rispetto all’ ampio numero di
nuclei monocomponente; b) considerare che gli indicatori evidenziano tra i tassi di poverta piu
elevati quelli riguardanti lavoratori che operano in Italia ma senza cittadinanza; ¢) accrescere
ulteriormente il coinvolgimento dei servizi sociali dei Comuni, eventualmente rinforzandoli in
termini di capacita gestionali e competenze, e delle organizzazioni del Terzo settore, inizialmente
lasciate ai margini del processo a dispetto del grande ruolo che esse esercitano e dai
fondamentali servizi di prossimita che erogano.

| dati relativi alla spesa sociale dei Comuni singoli o associati, pur se non disponibili per il 2020,
ben testimoniano 'importanza del ruolo dei Comuni ed evidenziano che nel 2018 (ultimo dato
disponibile) si ¢ consolidata la tendenza alla crescita, con erogazioni complessive che hanno
raggiunto i 7,4 miliardi. Si ¢ al contempo confermata l’ampia dispersione territoriale.

Nel 2020 il Terzo settore é stato destinatario di interventi legislativi volti a rafforzarne il ruolo
nel contrasto della poverta. E importante che il comparto completi in tutti i suoi aspetti la riforma
in corso, con particolare riguardo all’introduzione del registro unico nazionale delle imprese del
Terzo settore.

La gestione dell’RAC e del REM prima e durante pandemia hanno ulteriormente evidenziato
limportanza di un affidabile indicatore delle condizioni economiche delle famiglie e, dunque, in
Italia, dell’ISEE. Affinché allo strumento possano essere assegnati anche compiti di misurazione
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dello stato della situazione economica delle famiglie ai fini della destinazione alle stesse di
interventi temporanei a carattere emergenziale resta cruciale la possibilita che ['indicatore sia
rapidamente aggiornabile. Sforzi ulteriori devono essere fatti affinché lo strumento divenga
metro delle effettive condizioni di bisogno. Anche su tale fronte [’esperienza delle dichiarazioni
precompilate puo essere di giovamento.

Si conferma obiettivo di non facile conseguimento per le politiche contro la poverta quello di
riuscire ad attrarre nei programmi tutte le persone che ne avrebbero diritto (anche per
inadeguatezza di informazioni ed altro) e, al contempo, quello di escludere persone che non ne
hanno diritto.

Dopo la pandemia & opportuno che le politiche assistenziali si concentrino oltre che sulla
richiamata messa a punto degli strumenti di contrasto dell esclusione sociale, sulle direttrici che
erano state disegnate con la legge di bilancio per il 2020: sostegno della natalita e della famiglia
in generale specie nei segmenti della non autosufficienza e della disabilita. Da tale punto di vista,
l’avvio, dal 1° luglio 2021, dell’assegno unico per i figli rappresenta una tappa importante su
quel pit ampio cammino tracciato anche nel PNRR appena presentato alla Commissione
europea.

Sanita: lavori in corso

36. 1l sistema sanitario italiano, nonostante le difficolta incontrate, ha retto all’impatto della
crisi. Ma cio ha comportato costi importanti, non solo di natura finanziaria, che richiedono che
[attenzione dedicata nell’anno appena a passato questo settore, cosi fondamentale per il
benessere dei cittadini, non si riduca.

E ancora presto per fare un bilancio di quale eredita la pandemia finira per lasciarci. La crisi
non si € ancora conclusa e, soprattutto, non € ancora chiaro a quali adattamenti e a quali costi i
nostri sistemi regionali saranno sottoposti in un periodo non breve di “convivenza” con il virus.

37. I dati relativi alla spesa dell’anno registrano, come era da attendersi, una forte crescita,
segnando un’interruzione del processo di stabilizzazione registrato negli ultimi esercizi; essi
mostrano anche come essa abbia subito una ricomposizione per rispondere alle nuove e
improvvise necessita.

A consuntivo, la spesa sanitaria ha raggiunto i 123,5 miliardi, con un incremento del 6,7 per
cento rispetto al 2019 (7,5 per cento l'incidenza sul prodotto rispetto al 6,5 dell’esercizio
precedente).

Gli esborsi per redditi da lavoro (quelli per la produzione diretta di servizi), che nel 2019 erano
aumentati di circa il 3,1 per cento anche per la sottoscrizione dei rinnovi contrattuali della
dirigenza sanitaria (e dei relativi arretrati), registrano un ulteriore aumento, anche se contenuto
(+1,5 per cento). Ma e soprattutto ’aumento della spesa per consumi intermedi (+12,8 per cento)
ad incidere sul risultato complessivo delle prestazioni sanitarie non market: si tratta della
crescita di 4,2 miliardi di beni per la produzione diretta di servizi, mentre € limitata quella per i
servizi amministrativi (+200 milioni).

Ha contribuito a tale risultato anche la brusca diminuzione dei ricavi (-1,3 miliardi), imputabile
in prevalenza alla flessione della domanda di servizi sanitari non Covid (sospensione delle
normali viste specialistiche) con relativa riduzione delle entrate per ticket (per circa 500 milioni),
delle prestazioni di intra-moenia (circa 300 milioni) e delle entrate per mobilita internazionale
(circa 200 milioni). Tutti importi portati in riduzione della spesa.
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38. Pil limitato, ma sempre rilevante, il contributo alla variazione della spesa delle prestazioni
market (+3 per cento). Un risultato che ¢ frutto di andamenti molto diversi tra le componenti,
proprio a ragione della diversa incidenza della pandemia e delle misure assunte per contrastarne
la diffusione. Crescono del 3,2 per cento le spese per le prestazioni specialistiche e del 12,7 per
cento quelle per assistenza medico generica, su cui ha inciso, oltre all ' emergenza, il rinnovo delle
convenzioni.

Si sono invece ridotte le spese per assistenza ospedaliera da privati (-1.25 per cento) e quella per
farmaci e per la riabilitativa (rispettivamente -3,6 e -4,6 per cento). Si tratta di variazioni da
ricondurre al rallentamento e, in alcuni periodi, al blocco delle attivita di assistenza rese
necessarie dalla pandemia e dalle misure per il distanziamento sociale (lockdown). Superata la
fase di emergenza, il ritardo dovra essere recuperato, eventualmente (come in parte avvenuto gia
nel 2020) con !individuazione di interventi straordinari per il riassorbimento di prevedibili
tensioni sul fronte delle liste d attesa.

Nella lettura dei risultati dell’anno va poi considerata la spesa gestita direttamente dal
Commissario straordinario all'emergenza. Si tratta di acquisti per oltre 2,4 miliardi impiegati,
secondo i primi rendiconti disponibili, per I’acquisto di materiali di uso corrente forniti alle
Strutture sanitarie territoriali e che spiegano circa 1,4 miliardi dell’incremento dei consumi
intermedi della gestione diretta. Nel conto della sanita, ma tra le spese delle amministrazioni
centrali, vi sono poi gli acquisti di materiali di uso corrente per le scuole, per circa 1 miliardo.

39. I costi e i ricavi regionali, desumibili dai conti consolidati del 1V trimestre del 2020, ancora
provvisori, consentono una prima lettura degli andamenti delle principali variabili. Non ¢
tuttavia possibile, al momento, trarne indicazioni definitive per i risultati economici a livello
territoriale. Le risorse destinate alle regioni per far fronte all’epidemia sono confluite nel
finanziamento indistinto, ma conservando un vincolo di destinazione: in caso di non utilizzo
nell’esercizio, esse dovevano dar luogo ad un accantonamento ed essere utilizzate per le attivita
previste nel 2021. Dai conti economici trasmessi a fine febbraio emerge una forte crescita degli
accantonamenti: cio sembrerebbe indicare che solo poco pit della meta delle maggiori somme
attribuize sia stato utilizzato nell’anno. Non sempre corretti, inoltre, appaiono i criteri di
imputazione tra spese legate all’emergenza e attivita ordinaria. Si tratta naturalmente di dati
prowisori, oggetto di confronto tra Ministeri dell’economia e della salute e le regioni. | Tavoli
di monitoraggio, al momento della chiusura del Rapporto, sono ancora in corso.

Gli approfondimenti delle singole voci di costi e di ricavi mettono in rilievo le differenti modalita
con cui le regioni hanno risposto alla crisi. Differenze che sono lo specchio di come
nell emergenza ci si sia dovuti muovere puntando sulle opzioni piu immediatamente disponibili e
di come abbiano inciso le condizioni di partenza dei sistemi regionali.

Le differenze nella qualita dei servizi offerti, le carenze di personale dovute ai vincoli posti nella
fase di risanamento, i limiti nella programmazione delle risorse professionali necessarie, ma,
anche, la fuga progressiva dal sistema pubblico, le insufficienze dell assistenza territoriale a
fronte del crescente fenomeno delle non autosufficienze e delle cronicita, il lento procedere degli
investimenti sacrificati dalle necessita correnti. Guardare oggi agli indicatori alla base del
monitoraggio dei livelli essenziali delle prestazioni consente di mettere a fuoco le condizioni
prima della crisi, di comprendere meglio la risposta che ¢ stato possibile dare nell emergenza e
di capire i problemi da cui e necessario ripartire.
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40. Nel 2020 sono state introdotte numerose misure che miravano ad incidere sugli aspetti piu
problematici dell’assistenza. Misure dirette ad aumentare le dotazioni di personale delle strutture
sottoposte sin dall’inizio della pandemia ad una forte pressione e che lamentavano, gia da prima,
una contrazione del personale a tempo indeterminato che non consentiva di mantenere
un’adeguata qualita dell offerta; ad adeguare con immediatezza la disponibilita di strutture di
ricovero in termini di posti letto di terapia intensiva e semi intensiva, in linea con i numeri
crescenti della pandemia; a rafforzare le strutture territoriali; a ridurre gli effetti indesiderati
del blocco dell attivita dovuto al lockdown. Le risorse messe a disposizione sono state rilevanti:
oltre 8 miliardi, di cui oltre 3,6 gestiti direttamente dalle regioni.

La dimensione dell impegno messo in campo trova una immediata rappresentazione negli oltre
83.000 operatori del settore coinvolti, a vario titolo, nell’emergenza: gli oltre 21.000 medici e i
32.000 infermieri impegnati costituiscono, rispettivamente, il 21 e il 12,5 per cento della forza
esistente all’inizio della pandemia: Buoni risultati anche nella definizione di nuove strutture, le
USCA, che dopo le prime difficolta hanno rappresentato, un elemento importante di
rafforzamento dell assistenza territoriale.

Limitato, invece, il grado di attuazione di altre misure, quali ['utilizzo degli infermieri di
comunita, ['inserimento degli assistenti sociali e degli psicologi, o [’attivazione delle Centrali
operative regionali. Incerti anche i risultati sul fronte del potenziamento dell assistenza
domiciliare o del recupero dell attivita ordinaria sacrificata nei mesi dell’ emergenza, che
rappresenta forse il maggior onere che la pandemia ci obbliga ora ad affrontare.

Gli studi predisposti di recente dal Ministero della salute, segnalano efficacemente [’eredita
negativa in termini di mancate prestazioni rese sia a livello ospedaliero che ambulatoriale; un
fenomeno che riguarda tutte le regioni e su cui poco hanno potuto fare, per ora, gli interventi
finanziari a cio specificamente destinati. Ma dai risultati esaminati emerge anche quanto siano
state diverse le capacita di reazione a livello territoriale e come le ripercussioni della pandemia
siano state amplificate dalle diverse condizioni dei sistemi regionali. | ritardi gia evidenti in
alcuni ambiti li hanno resi pitl esposti a conseguenze di carattere strutturale.

Ancora poco “quantificati” sono poi i danni che deriveranno dal peggioramento delle condizioni
di salute delle parti piu fragili della popolazione per ['impossibilita di mantenere e rispettare gli
screening e i tempi per le cure. Sul tema le attenzioni delle associazioni e il monitoraggio svolto
nell’ambito dell’Osservatorio nazionale screening (ONS) forniscono primi riscontri importanti.

41. Sono aspetti rilevanti che dovranno guidare ad un impegnativo ridisegno del sistema
sanitario. Un sistema che, con il forte impulso che verra dal Recovery plan, sara chiamato nei
prossimi anni a cogliere una opportunita di cambiamento di sicuro rilievo e unicita, ma che dovra
superare i limiti che finora hanno frenato gli investimenti.

Un contributo importante potra venire dalle tecnologie non solo per adeguare e ammodernare le
strutture, ma anche nel mettere a disposizione, come stanno facendo ’amministrazione centrale
e le regioni, strumenti per una programmazione nell utilizzo delle risorse attenta alle effettive
esigenze dell assistenza e, quindi, in grado di evitare duplicazioni nell offerta e inefficienze
organizzative.

42. Ma questo non potra esimerci dal mantenere [’attenzione sul tema delle risorse da destinare
al settore. Non si pud nascondere che la crisi e il conseguente aumento del debito hanno
aggravato difficolta che erano gia rilevanti e che, in prospettiva, diventano piu acute per il
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crescente squilibrio demografico. La crisi ha tuttavia anche evidenziato [’esigenza di aumentare
strutturalmente alcune componenti della spesa sanitaria sia corrente, sia in conto capitale.

Cio porta a riprendere il confronto su temi di rilievo, come [’organizzazione di un adeguato
sistema di assistenza per il long term care, parte integrante di quel processo di ridisegno
dell’assistenza territoriale che dovrebbe prendere corpo con [’attuazione del Recovery plan, ma
che richiede adeguate scelte anche in stretto collegamento con altre riforme nell’agenda del
Governo, come la riforma fiscale.

I trasferimenti alle imprese

43. Nel Rapporto si dedica un approfondimento ai trasferimenti alle imprese, attraverso cui
transitano le principali misure tese a fronteggiare l'impatto della pandemia sugli operatori
economici, in particolare attraverso interventi di sostegno alla liquidita e di mitigazione del
rischio di insolvenza.

L’analisi é condotta su tre piani: un primo esame é sviluppato attraverso la lente degli Aiuti di
stato che, nel corso del 2020, sono stati oggetto di forte espansione, grazie all’introduzione di un
quadro derogatorio temporaneo da parte dell’ Unione europea. Tale angolo di visuale, fondato
sulle informazioni del Registro nazionale degli Aiuti e, quindi, su una logica diversa da quella
dei dati finanziari e contabili, consente di fornire una descrizione completa, sul piano nazionale,
delle misure adottate, nella loro ripartizione tra soggetti pubblici gestori, tra destinatari finali,
nonché tra mezzi e finalita degli interventi.

44. Nel 2020 il Registro ha censito un numero complessivo di circa 2,7 milioni di concessioni di
Aiuti individuali (0,5 milioni nel 2019), per un controvalore di 110,4 miliardi (8,7 miliardi nel
2019 in Equivalente Sovvenzione Lorda - ESL). Prevalenti quelli destinati alle piccole imprese:
2,4 milioni di aiuti (89 per cento del totale), per un valore di circa 63 miliardi (57 per cento del
totale). Seguono la categoria della media impresa con 0,3 milioni di aiuti (10 per cento del totale),
per un valore di 44,4 miliardi (40 per cento del totale), e quella della grande impresa con un
numero nettamente inferiore di aiuti (circa 10 mila), per un controvalore di 2,5 miliardi (2 per
cento del totale). Se, tuttavia, si considera ['importo medio degli aiuti, al crescere delle
dimensioni aumenta anche il valore medio della concessione: le piccole imprese si attestano sul
valore medio di 26 mila euro, quelle medie su 160 mila euro e i soggetti pit grandi su 251 mila
euro.

Sotto il profilo della distribuzione territoriale, la quota principale é stata diretta alle regioni
settentrionali (circa 56 per cento), in particolare Lombardia (22 per cento del totale, pari a oltre
23 miliardi di aiuti), Veneto (11 per cento del totale, pari a 11,7 miliardi) ed Emilia-Romagna
(10 per cento del totale, pari a circa 10,3 miliardi), mentre il Centro e il Sud hanno ricevuto,
rispettivamente il 21 e il 23 per cento degli importi concessi. Quanto agli strumenti di
agevolazione, 97,6 miliardi (88 per cento del totale) sono stati assorbiti dalle garanzie, che hanno
svolto un ruolo centrale nel fronteggiare l’esigenza di liquidita delle imprese, mentre per prestiti
e anticipazioni sono stati erogati 4 miliardi. Prevalenti gli aiuti destinati alle attivita di
costruzione (circa 4 miliardi) e alla ristorazione (3,2 miliardi), mentre gli altri settori piu
rilevanti (alberghiero, trasporto merci, commercio autovetture) hanno ricevuto in media 2
miliardi.
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45. [ trasferimenti sono poi esaminati sotto il profilo dell impatto sui conti pubblici, sia in termini
di contabilita nazionale che sul bilancio dello Stato, mentre attraverso i dati SIOPE sui pagamenti
se ne mette in luce [’articolazione per livelli di governo.

Guardando in particolare al bilancio dello Stato, che consente un’analisi approfondita sia delle
categorie economiche (in larga parte riconducibili ai “trasferimenti correnti” e ai “‘contributi
agli investimenti”) che delle operazioni finanziarie (quali concessione di prestiti, di garanzie o
interventi di rafforzamento patrimoniale), si rileva che a fronte dei 7,6 miliardi destinati alle
societa di servizio pubblico i trasferimenti alle altre imprese hanno superato nel 2020 i 131
miliardi in termini di stanziamenti: predominanti le garanzie (38,7 miliardi), i trasferimenti per
finalita di ristoro e di contrasto alle varie emergenze (13,8 miliardi), e le agevolazioni fiscali
(15,3 miliardi), mentre gli interventi patrimoniali che pure hanno assorbito oltre 50 miliardi in
competenza hanno dimostrato una scarsa capacita di spesa per il rinvio di alcune operazioni.

46. Un’indicazione sull evoluzione dei trasferimenti alle imprese nel 2021 e nei prossimi esercizi
puo trarsi dalle previsioni a legislazione vigente contenute nel DEF che, pur se riferite ad
aggregati pit ampi, possono ritenersi una proxy efficiente. Per il 2021 si prevede un consistente
aumento sia dei contributi agli investimenti (dall’l,1 all’1,6 per cento del Pil), sia di quelli alla
produzione (dall’1,9 al 2,1 per cento). Sono stimate, invece, in contrazione le altre spese in conto
capitale all’interno delle quali sono ricompresi i contributi a fondo perduto per il ristoro delle
perdite di fatturato sofferte dalle imprese, oggetto di plurimi provvedimenti nel corso del 2020:
in rapporto al Pil, le stesse scenderebbero dall’1,7 all’l,3 per cento. Per tutte le tre categorie di
spesa, inoltre, si prevede una progressiva riduzione nel triennio: nel 2023 le altre spese in conto
capitale e i contributi alla produzione si attestano su un livello inferiore al 2020; mentre i
contributi agli investimenti, sebbene in flessione, rimarrebbero su un livello superiore.

Tali previsioni scontano gli impatti derivanti, oltre che dalle misure contenute nella legge di
bilancio, dal recente decreto “Sostegni” (d.l. 41/2021), che ha introdotto ulteriori interventi
potenzialmente riconducibili alle categorie economiche sopra richiamate per circa 13 miliardi,
in termini di indebitamento netto. Tra questi, la quota principale é assorbita dai contributi a
fondo perduto legati al ristoro delle perdite subite dalle imprese, per oltre 11 miliardi.

Non sono invece inclusi — nelle previsioni tendenziali— gli effetti scaturenti dal decreto che da
attuazione alla richiesta di scostamento di bilancio presentata contestualmente al DEF. Con
l’intervento legislativo annunciato, invero, dovrebbero essere adottate ulteriori misure in favore
delle imprese, per un ammontare stimato in oltre 20 miliardi, consistenti nel rinnovo dei ristori
in favore degli operatori economici, cui si aggiungeranno forme di aiuto nella copertura dei costi
fissi aziendali, con particolare riferimento ai canoni di locazione degli immobili a uso non
abitativo e alla quota fissa delle bollette.

Le ipotesi sottostanti alle previsioni tendenziali del DEF includono, infine, [ 'utilizzo dei fondi del
Next Generation EU e del React-EU per finanziare gli interventi programmati nel Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza inviato alla Commissione il 30 aprile scorso, in parte gia
previsti dalla Legge di bilancio. Essi esplicano i loro effetti, oltre che sugli investimenti pubblici,
anche sulle agevolazioni fiscali per interventi di riqualificazione energetica ed investimenti
privati in asset ad alto contenuto tecnologico. Secondo quanto stimato nel DEF, l'impatto del
PNRR sulla categoria dei trasferimenti in conto capitale é pari allo 0,2 per cento del Pil nel 2021
e all’l,9 per cento del Pil su base cumulata per l'intero periodo 2021-2026.

In prospettiva, le decisioni in materia di misure a sostegno delle imprese dovranno contemperare
lesigenza di una progressiva riduzione dell’intervento pubblico a seguito del superamento
dell’emergenza, con quella di accompagnare gli operatori economici nella fase di ripresa,
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attraverso strumenti caratterizzati da maggiore selettivita e orientati al miglioramento strutturale
della produttivita del sistema economico.

Gli investimenti locali

47. 11 capitolo del Rapporto dedicato agli investimenti locali offre innanzitutto un quadro dei
livelli di spesa sostenuti dalle amministrazioni territoriali con particolare riferimento agli ultimi
quattro anni, dal 2017 al 2020, periodo che, pur nell’ambito di un profilo ancora basso rispetto
a target conseguiti nel passato, consente di cogliere positivi segnali di ripresa, soprattutto per il
comparto dei comuni.

Gli investimenti fissi lordi (superiori ai 10 miliardi in ciascun anno e pari a 12,7 miliardi nel
2020) presentano una crescita particolarmente significativa nel 2019 (+12,4 per cento),
annualita che sembrava essere preludio di una stagione di ripresa e consolidamento della spesa
per accumulazione di capitale, drasticamente interrotta, invece, dalla crisi innescata dalla
pandemia. Il periodo avverso sembra aver determinato, tuttavia, non una inversione di tendenza,
bensi solo un rallentamento della spinta positiva (+3,4 per cento del 2020 rispetto al 2019).
Principali protagonisti degli investimenti locali risultano i comuni con una quota di spesa
superiore al 77,2 per cento del volume complessivo registrato dalle autonomie territoriali. Oltre
il 94 per cento degli IFL e rappresentato da beni materiali, in particolare beni immobili (tra cui
quelli scolastici) e le infrastrutture stradali, seguono impianti sportivi, fabbricati ad uso
abitativo, opere per la sistemazione del suolo, infrastrutture idrauliche. Un’area di spesa che
vale 7,6 miliardi nel 2017 e 8,8 nel 2020.

48. L’incremento della spesa dei comuni per investimenti e [’esito, da una parte, di un percorso
di rafforzamento del sostegno finanziario da parte dello Stato proseguito anche nel 2020 e
intensificatosi significativamente con la crisi pandemica, dall’altra delle modifiche introdotte gia
dal 2019 in tema di equilibrio/pareggio che hanno consentito di includere, pienamente e senza
limitazioni, tra le entrate finali rilevanti nel saldo di finanza pubblica, oltre all’avanzo di
amministrazione e il fondo pluriennale vincolato, anche le entrate da indebitamento. Gli stimoli
agli investimenti dei territori trovano ragione nel convincimento che il livello di governo locale
é un attore fondamentale per la crescita e lo sviluppo del Paese e un investitore pubblico su cui
puntare.

I filoni principali in cui si incanalano le linee di finanziamento per gli enti territoriali, e che
esprimono le priorita strategiche di sviluppo individuate a livello centrale, possono essere
ricondotti alla messa in sicurezza del territorio e degli edifici pubblici (con priorita per quelli
scolastici), lo sviluppo delle capacita progettuali, lo sviluppo sostenibile in cui rientra anche
efficientamento energetico e la mobilita, i servizi essenziali e la perequazione infrastrutturale.

Le principali misure di sostegno dedicate a tali finalita specifiche hanno reso disponibili risorse
nazionali complessive pari a 3 miliardi per il 2020 e previsto una dotazione finanziaria piu
generosa negli anni successivi. La maggior parte delle linee di finanziamento ha una prospettiva
temporale compresa tra i 10 e 15 anni determinando cosi un complesso di risorse destinate fino
al 2034 superiori a 52 miliardi, di cui la quota piu rilevante (45 per cento) finalizzata alle opere
di messa in sicurezza, seguita dagli interventi per [’efficientamento energetico e lo sviluppo
sostenibile (36 per cento).
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49. Alla programmazione di risorse ingenti si & accompagnato un percorso evolutivo degli
strumenti attuativi che ha portato alla costruzione di un modello regolatorio degli incentivi in
grado di unire sostegno finanziario a responsabilita, in una logica sempre piu lontana da quella
del mero trasferimento di risorse. Questo approccio teso non soltanto a definire la
quantificazione e [’erogazione dei contributi, ma a disciplinare l’intero ciclo di vita degli
interventi, dalla fase delle candidature dei progetti alla realizzazione effettiva degli stessi,
procedurale, finanziaria e fisica, rende gli enti territoriali protagonisti e responsabili delle
strategie di sviluppo e di crescita che esprimono la visione del Paese per il futuro e che
costituiscono un banco di prova importante in vista dell attuazione del Piano nazionale di ripresa
e resilienza.

Il modello operativo per la concessione dei finanziamenti si basa su requisiti di ammissibilita
formali e condizionalita di tipo sostanziale per la selezione delle candidature, ['utilizzo di
parametri e criteri di priorita per formare le graduatorie dei potenziali beneficiari, ['applicazione
di meccanismi sanzionatori — decadenza dalla assegnazione, interruzione o revoca delle risorse
attribuite - in caso di mancato rispetto dei tempi stabiliti per [’attuazione degli interventi.

50. L impianto non puo prescindere da un efficace sistema di monitoraggio che il legislatore ha
identificato nella Banca dati delle pubbliche amministrazioni alla quale gli enti beneficiari delle
risorse sono obbligati a rendere disponibili tutte le informazioni e i dati finanziari e procedurali
relativi ai singoli progetti finanziati. Nel capitolo si da conto dell’esito del monitoraggio attivato
sulle principali linee di finanziamento per gli enti locali da cui si evidenzia un elevato grado di
adempienza con riferimento alle scadenze poste come condizione per |’erogazione dei contributi,
che non trova tuttavia corrispondenza in un adeguato livello di pagamenti finali. Non & valutabile
al momento quanto il basso grado di avanzamento finanziario delle opere sia dovuto alla scarsa
capacita di spesa delle amministrazioni e quindi esprima la lentezza con cui l’erogazione delle
risorse statali si trasferisce all’economia del territorio, e quanto invece sia determinato da un
tasso significativo di inadempimento rispetto agli obblighi di comunicazione tempestiva dei dati
al sistema Bdap-MOP. Il monitoraggio delle opere pubbliche rappresenta, infatti, uno strumento
dal forte potenziale informativo ai fini della valutazione dell efficacia delle misure adottate a
livello normativo e della loro traduzione in termini economici, ma non € ancora in grado di
esplicare pienamente tale potenziale a causa dell’elevata incertezza e incompletezza che
caratterizzano il patrimonio informativo e che ne indeboliscono fortemente la significativita.
Cio che emerge con certezza dal monitoraggio € che gli enti locali (comuni, province e citta
metropolitane) si sono mostrati reattivi rispetto alle politiche di incentivazione degli investimenti
e hanno progressivamente intensificato la numerosita degli interventi attivati, con una dinamicita
che non si riscontra in altri soggetti attuatori. Dal 2012 al 2020, comuni ed enti di area vasta
hanno attivato 1’80,4 per cento delle opere totali monitorate, per un finanziamento complessivo
di oltre 69 miliardi a fronte di un valore totale di progetti di investimento pari a 145 miliardi.

51. Questo risultato genera delle aspettative positive anche in vista della realizzazione del
programma delineato dal Piano Nazionale di ripresa e resilienza che assegna un ruolo centrale
alle amministrazioni territoriali: circa 90 miliardi di risorse sono destinate a progetti da
realizzare da parte di regioni, comuni ed enti di area vasta; quasi esclusivamente affidata alle
autonomie territoriali la realizzazione degli investimenti della missione 5, “Inclusione e
coesione” (oltre il 90 per cento delle risorse) e della missione 6, “Salute” (76 per cento delle
risorse complessive).
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| progetti di investimento a trazione locale possono costituire un punto di forza della
pianificazione, anche in considerazione del fatto che, presentando prevalentemente quadri
economici di dimensioni contenute, risultano meno complessi da realizzare e in grado di produrre
effetti positivi per numerosi beneficiari (criterio anche questo incluso tra le condizionalita per la
selezione degli interventi). 1l tessuto comunale diffuso su tutto il territorio nazionale, infatti,
consente di estendere i vantaggi delle politiche di investimento ad una platea molto ampia di
soggetti. I progetti locali, inoltre, incardinati nell’ambito delle funzioni istituzionali delle
autonomie, consentono di incrementare la dotazione di capitale e rafforzare i servizi ai cittadini
in aree e settori considerati marginali dal mercato perseguendo con maggiore intensita gli
obiettivi di riequilibrio e recupero dei divari di genere, intergenerazionale e territoriale, anche
nell ottica di contribuire all’identificazione di livelli minimi ed essenziali delle prestazioni e
rendere i diritti di cittadinanza effettivi su tutto il territorio.

Questi elementi consentono di valutare positivamente la scelta di affidare una quota importante
delle risorse del PNRR agli enti locali, anche se non vanno sottovalutati alcuni fattori di
debolezza che se non adeguatamente affrontati potrebbero incidere negativamente sul processo
attuativo e sui conseguenti effetti attesi in termini di crescita.

L’impiantistica per il ciclo dei rifiuti urbani

52. L’analisi offre una visione d’insieme della gestione del ciclo dei rifiuti urbani, che vede attive
in Italia piu di 700 aziende, con un fatturato di oltre 13 miliardi, circa l’l per cento del Pil, e un
numero di addetti che supera le 95mila unita, [’1,6 per cento degli occupati dell’industria.

Un settore, questo, che, se gestito in maniera efficiente ed efficace, costituisce uno degli elementi
fondanti della transizione in chiave ecologica, e che puo dispiegare pienamente i suoi benefici,
garantendo un contributo in termini di occupazione e sviluppo. Il quadro guali-quantitativo che
emerge dell’analisi degli stati di avanzamento delle opere finanziate da fondi pubblici suggerisce,
tuttavia, che la realizzazione delle infrastrutture programmate e finanziate marcia a ritmi
insufficienti.

In media, I’opera finanziata nel settore dei rifiuti risulta essere di importo inferiore al milione di
euro. Un ammontare che, tipicamente, sottende progetti concernenti a piccoli interventi e/o alla
realizzazione di opere minori. In termini numerici, prevalgono i progetti che riguardano la fase
della raccolta, quasi tutti assegnati ai Comuni, benché i finanziamenti piu elevati siano quelli
relativi al trattamento e allo smaltimento/incenerimento.

53. Piu del 60 per cento del tempo che intercorre dalla progettazione all’entrata in esercizio di
un'infrastruttura per la gestione dei rifiuti urbani é assorbito dall’iter di progettazione, ivi incluse
le fasi autorizzative, a fronte di un tempo tutto sommato fisiologico per [’esecuzione della stessa.
Tale evidenza veicola la necessita di operare un intervento di semplificazione per ridurre la
complessita e la durata degli iter autorizzativi.

A livello di cluster impiantistico, le infrastrutture relative alla raccolta denotano, in media, dei
tempi di realizzazione inferiori a quelle relative allo smaltimento/trattamento. Cio si spiega - da
un lato - con la minore complessita tecnica e realizzativa, laddove - dall altro - rileva la maggiore
accettazione sociale delle stesse, con [’insorgere di fenomeni di NIMBY (Not In My Back Yard) e
NIMTO (Not In My Term of Office) meno pronunciati. Con ogni probabilita, I'impiantistica
connessa con la raccolta dei rifiuti & percepita come di maggiore utilita, oltre ad evidenziare un
impatto territoriale meno invasivo, grazie all attenzione ricevuta da parte della comunicazione
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istituzionale e dell’enfasi posta sull’avvio delle raccolte differenziate. Una consapevolezza
collettiva che pare mancare, invece quando [’attenzione si sposta agli impianti di trattamento,
riciclo e recupero energetico, necessari alla valorizzazione dei rifiuti e alla chiusura del ciclo.

54. In un contesto generale di bassa realizzazione delle opere finanziate e avviate, la quota
prevalente dei progetti vede i Comuni come soggetto attuatore, laddove le difficolta maggiori di
portare a compimento le infrastrutture afferiscono alle Regioni, alle Province e alle Citta
Metropolitane, a cui vengono poste in seno le opere strategiche di area vasta, localizzate
prevalentemente al Sud ove i fabbisogni infrastrutturali sono pit consistenti.

Circa !’avanzamento finanziario delle opere per fase gestionale del ciclo dei rifiuti, le
infrastrutture della raccolta mostrano un grado di realizzazione piu elevato, con valori superiori
alla media sia per quanto concerne il totale delle opere finanziate, sia per quello delle opere
avviate. Al contrario, la realizzazione per le infrastrutture da trattamento € quella con
l’avanzamento piu lento. Parimenti negativo ¢ anche il fatto che la tecnologia prevalente
finanziata per tale fase é quella del compostaggio, con un peso inferiore attribuibile alle opzioni
tecnologicamente piu avanzate e che combinano il recupero di materia con quello di energia,
quali ad esempio la digestione anaerobica.

La capacita di realizzazione delle opere di maggiori dimensioni e estremamente ridotta: il tasso
di realizzazione si ferma a poco piu del 5 per cento, segnalando che in sostanza queste opere non
vengono realizzate. Tra le opere non realizzate, si segnala una prevalenza di impianti per il
trattamento del rifiuto organico, funzionale ad accogliere i flussi crescenti che originano dal
progresso delle raccolte differenziate, specialmente nel Mezzogiorno. Cosi facendo, si
alimentano i flussi di rifiuto organico che dalle regioni deficitarie del Centro e del Mezzogiorno
viaggiano verso gli impianti localizzati nelle regioni del Nord, con costi crescenti a carico della
tariffa e impatti ambientali rilevanti.

55. Le lacune evidenziate, di bassa capacita di realizzazione dell impiantistica richiesta e di tempi
eccessivamente lunghi che compromettono o in qualche misura ostacolano la realizzazione celere
delle opere, trovano conferma nei deficit consistenti delle frazioni critiche del rifiuto
indifferenziato e dell’organico. Una condizione deficitaria che affligge soprattutto ma non solo
le regioni del Sud.

Degli sbilanci, questi, che scontano una pianificazione regionale non sempre adeguata, con
diversi PRGR che mostrano forti scostamenti tra gli obiettivi ivi indicati e [’evoluzione effettiva
della produzione di rifiuto, da cui origina una sottostima dei fabbisogni, ascrivibile a politiche di
prevenzione dagli esiti troppo ambiziosi 0 a proiezioni di aumento delle raccolte differenziate e/o
di riduzione del rifiuto indifferenziato che non trovano riscontro nei fatti. Una criticita, che
sottende [’esigenza di riallineare la pianificazione regionale per rendere credibile il
raggiungimento degli obiettivi comunitari.

56. Affinché il settore dei rifiuti urbani possa contribuire attivamente alla transizione ecologica
del Paese, svolgendo un ruolo attivo nel percorso di ripresa post-pandemica, appare
fondamentale il buon esito del processo di riforma e semplificazione prospettato dal PNRR e il
sostegno offerto dalla regolazione ARERA nello stimolare gli investimenti.

Occorre aumentare la capacita di messa a terra delle risorse stanziate, quale principio guida per
risolvere le lacune registrate. In tal senso, un impulso potra giungere dall’adozione del PNGR,
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come elemento facilitatore affinché il Paese possa dotarsi di una strategia nazionale che funga
da guida all’azione degli operatori privati - ivi comprese le societa a partecipazione pubblica -
che gia oggi sono protagonisti di una quota maggioritaria degli investimenti nel ciclo dei rifiuti
urbani.

Risparmio ed efficienza energetica: strategie per la crescita del paese

57. | dati piu recenti mostrano che nel 2019, dopo un triennio di crescita, la domanda di energia
primaria é diminuita con un consumo interno lordo di circa 169 Mtep.

Le politiche di efficientamento energetico e riqualificazione edilizia del patrimonio immobiliare
pubblico e privato realizzate in Italia in questi anni, hanno permesso, pertanto, di ottenere
risparmi, nel 2019, pari a 4,89 Mtep consentendo di raggiungere complessivamente per il periodo
2014-2019, un risparmio cumulato di 17,6 Mtep. | risultati ottenuti permettono di avvicinare il
Paese al conseguimento dell ‘obiettivo minimo di risparmio energetico cumulato pari a 25,5 Mtep
di energia finale stabilito per gli anni 2014-2020 ai sensi dell’articolo 7 della Direttiva
2012/27/UE.

Il raggiungimento degli obiettivi fissati viene perseguito impiegando lo schema d’obbligo basato
sui Certificati Bianchi e attraverso specifiche misure alternative su cui sono calcolati i target dei
risultati attesi di risparmio energetico fino al 2030. Dal momento che il settore civile risulta
responsabile in Italia di circa il 45 per cento dei consumi finali di energia e del 17,5 per cento
delle emissioni dirette si rende necessario, pertanto, disegnare ulteriori interventi di investimento
finalizzati a raggiungere gli obiettivi stabiliti. Pur confermando la validita complessiva delle
misure, introdotte gia da tempo con [’articolato sistema degli incentivi fiscali, nel 2020 sono state
introdotte modifiche normative mirate a semplificarne talvolta i profili procedurali, in altri casi
a consolidare [’efficacia di alcuni incentivi in altri ancora a reindirizzare in modo piu
appropriato le risorse finanziarie anche allo scopo di coordinarle con quanto stabilito nelle
direttive europee.

Nello specifico, sono state introdotte nell ordinamento nazionale - rispettivamente con i decreti
legislativi 73/2020 e 48/2020 - novita sia sul piano degli strumenti di attuazione delle politiche
energetiche (incentivi e finanziamenti diretti), sia per quanto concerne i profili tecnici degli
interventi (misurazioni, fatturazioni, diagnosi, audit). Tra gli interventi piu rilevanti, vi ¢ stata
Uintroduzione, con ['art. 119 del decreto-legge 34/2020, cd. decreto “Rilancio”, di una
detrazione pari al 110 per cento (cd. Superbonus) delle spese relative a specifici interventi in
efficienza energetica (anche attraverso operazioni di demolizione e ricostruzione) e di misure
antisismiche sugli edifici. In sostanza la norma & stata introdotta allo scopo di rilanciare il
mercato delle riqualificazioni edilizie residenziali integrato con [’efficientamento energetico.

I dati disponibili, del resto, mostrano nel 2019 e in parte anche nel 2020 e nel primo quadrimestre
del 2021 - laddove gli spazi lasciati aperti dalle misure di contenimento dell epidemia da Covid-
19 I’hanno permesso — una risposta positiva del mercato legato, in particolare, a specifiche
misure quali il Conto termico, [’Ecobonus e il cd. Superbonus. L’ attuazione di interventi di
efficientamento e riqualificazione nella Pubblica amministrazione €, invece, tuttora frenata,
nonostante la disponibilita di risorse del Fondo nazionale per [’efficienza energetica, soprattutto
dalle lentezze delle procedure per I’avvio e la realizzazione dei lavori.

58. L’Efficienza energetica e la riqualificazione degli edifici assume ora un peso di rilievo
all’interno della Missione “Rivoluzione verde e transizione ecologica” dove va a costituire una
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delle quattro aree di intervento del Piano di ripresa e resilienza. La sua collocazione all interno
di un’area di policy chiaramente definita ha il pregio di ridisegnare il perimetro di un ambito
che, negli ultimi anni in particolare, € stato caratterizzato da una eccessiva frammentazione e
talvolta dalla temporaneita degli strumenti di intervento. Le componenti del Piano, vengono
inserite, quindi in un percorso di decarbonizzazione dell’economia che prevede connessioni
anche con gli altri settori di intervento della missione in un disegno complessivo di spesa per
investimenti che ammonta a 59,7 miliardi di euro. Sara pertanto ancora piu urgente, avviare
adeguati sistemi di monitoraggio finalizzati alla valutazione del contributo fornito da tutte le
componenti del sistema energetico nazionale sia pubbliche che private.

Alcune misure alternative utilizzate finora, come le detrazioni fiscali - in parte richiamate anche
nel Piano - se da un canto permettono di conseguire importanti obiettivi di sostenibilita
ambientale e di rilancio economico di specifici settori produttivi, rappresentano anche
componenti di spesa con impatti significativi sul bilancio pubblico. Da considerare, pertanto, con
particolare attenzione nella valutazione complessiva degli equilibri di finanza pubblica, dal
momento che le agevolazioni fiscali nel settore edile permettono un recupero soltanto parziale
delle minori entrate.

59. La cornice europea che accompagna da qualche anno i programmi di investimento nel
settore, soprattutto in termini di rispetto degli obiettivi di sostenibilita, ha inoltre, gradualmente
trasformato i contenuti e le caratteristiche di una domanda che si muove su livelli tecnologici
sempre piu avanzati per un settore tradizionalmente caratterizzato da un’offerta con standard
medio/bassi di specializzazione.

Sul piano delle riforme € necessario inserire in un quadro organico e con una prospettiva
strategica di medio e lungo periodo le misure alternative adottate fin qui, anche allo scopo di
incardinare i programmi di investimento in una prospettiva di pit ampio respiro rispetto a quanto
fatto fino ad oggi.

La questione del coordinamento delle politiche e della conseguente azione amministrativa in
guesto settore, del resto, non pud essere circoscritta ai piani regionali. Risulta evidente, infatti,
da quanto esaminato fin qui, che nel corso degli anni si sono aggiunte, a quelli piu tradizionali,
nuovi modelli di finanziamento degli interventi sia sotto il profilo degli incentivi fiscali, sia
attraverso forme di partenariato pubblico-privato come nel caso dei contratti di efficientamento
energetico (EPC) che hanno allargato, e in parte complicato, le modalita di attuazione delle
politiche.

Si osserva, in tal senso, la nascita di nuovi profiling di imprese come le societa di servizi
energetici (ESCO), in grado di fornire, sia ai privati che alla pubblica amministrazione, tutti i
servizi tecnici, commerciali e finanziari necessari per realizzare interventi garantiti a livello
contrattuale e finanziati tramite terzi. In questo caso, ad esempio, & la complessita contrattuale
degli strumenti utilizzati a richiedere specifiche capacita tecniche per la predisposizione di
capitolati appropriati cosi come valutazioni adatte a prevedere I’andamento dei mercati e delle
variazioni tecnologiche. Per contribuire a ridurre i costi di transazione, diventa pertanto
necessario incoraggiare, ulteriormente, in questo ambito, la standardizzazione dei contratti e
degli strumenti finanziari a livello nazionale ed europeo anche utilizzando esperienze che
provengono dalle migliori pratiche e da approcci innovativi.

Politiche estese e articolate di riqualificazione ed efficientamento del parco edilizio, del resto,
affinché possano dispiegare effetti significativi e persistenti nel tempo, in termini di riduzione
delle emissioni, oltre a fondarsi su una programmazione integrata e mirata degli interventi sia
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nell’edilizia pubblica che privata, devono poter contare anche su risorse private che possano
finanziare progetti di riqualificazione profonda.

Si tratta, in tal senso, di incardinare la pianificazione di importanti investimenti in un quadro di
interventi la cui scansione nel tempo possa produrre effetti, sia in termini di risparmio energetico,
sia per conseguire obiettivi di miglioramento della qualita della vita attraverso la riqualificazione
di aree urbane degradate e di tessuti edilizi disorganici o incompiuti.

60. | piani di investimento per essere conformi agli obiettivi europei di decarbonizzazione dei
sistemi energetici non potranno, inoltre, piu prescindere dalle condizioni determinate dal rilievo
della componente tecnologica che caratterizza il settore e che potrebbe comportare impatti
rilevanti sui mercati dell’energia sia dal lato della domanda che dell offerta con riflessi sulle
politiche fiscali di ciascun Paese. In questo caso diventa strategico il potenziamento delle
competenze tecniche delle imprese impegnate nelle ristrutturazioni che dovranno investire in un
capitale umano sempre piu qualificato, in grado di elevare la capacita produttiva richiesta dal
passo e dalla dimensione finanziaria degli investimenti sul patrimonio immobiliare del Paese.
Appropriati sistemi di monitoraggio e controllo sulle certificazioni energetiche, ma anche sui
principali nodi della filiera, infine, saranno necessari per rilevare i risultati conseguiti dagli
interventi di riqualificazione energetica (rapporto tra risparmio energetico effettivo e quello
teorico), allo scopo di accertarne gli impatti sugli obiettivi di risparmio energetico e di riduzione
delle emissioni, soprattutto laddove sono impegnate ingenti risorse pubbliche.
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L’AMBIENTE ECONOMICO

1. Nel 2020 le politiche di bilancio sono state condizionate da un contesto economico tra i
piu difficili della storia in tempi di pace. Lo scoppio della pandemia ha determinato una
contrazione del Pil dell’8,9 per cento in termini reali; un tale valore, seppur non lontano dalle
valutazioni formulate a partire dalla primavera, dopo le prime volatili proiezioni seguite
all’insorgere dell’emergenza sanitaria, colloca ora il reddito nazionale di oltre 12 punti al di sotto
del livello precrisi finanziaria del 2008.

Nell’insieme dell’area dell’euro il Pil si & ridotto del 6,6 per cento.

In Italia gli effetti della crisi hanno colpito tutte le componenti della domanda aggregata. |
consumi privati sono scesi del 10,7 per cento; gli investimenti fissi lordi del 9,1 per cento.
Sono cadute del 13,8 e 12,6 per cento le esportazioni e le importazioni, rispettivamente.

Tuttavia, I’economia italiana non ha mancato di manifestare importanti capacita di reazione
all’eccezionale caduta registrata all’indomani dello scoppio della crisi da Covid-19; molto
sensibile ¢ risultato il rimbalzo messo a segno nel terzo trimestre dell’anno (+15,8 per cento),
rimbalzo a cui ha purtroppo fatto seguito il contraccolpo degli ultimi tre mesi dell’anno,
all’insorgere della seconda ondata della pandemia (-1,8 per cento) e che non e risultato del tutto
riassorbito nei primi tre mesi del 2021 (-0,4 per cento; Grafico 1).

GRAFICO 1

PIL A PREZZI COSTANTI: VARIAZIONI CONGIUNTURALI E TENDENZIALI

Pil reale - var. % congiunturali Pil reale - var % tendenziali

200 e medie annue

5.0

15.0

0.0

w ol N\ /
\ [~

0.0 += - ——var tend \ i

L -10.0
var media
\/
-15.0
-10.0 V

-15.0

17 1w v18 oo v19o e omvo20 nomovo21
| I | | |

17 0w vig nonowvio o momov o2 1moanovo21
| | | | |

Fonte: elaborazione su dati Istat

Come si vede nella Tavola 1, la quale raccoglie i principali dati macroeconomici rilevanti
per la finanza pubblica, a consuntivo la variazione del Pil non é stata molto distante dal valore
stimato ad aprile, in sede di elaborazione del Documento di economia e finanza (DEF), quando
la caduta del prodotto era stata valutata in 8 punti (contro 1’8,9 per cento). La distanza risulta
ulteriormente limata se si considera il prodotto nominale, piu rilevante ai fini
dell’approssimazione delle basi imponibili che generano le principali entrate della finanza
pubblica: in tal caso, grazie alla maggiore inflazione del prodotto, lo 0,9 per cento di scarto si
riduce a 0,7 punti: circa 10 miliardi in valore assoluto corrente.

Si vede dalla tavola che le informazioni che si sono via via rese disponibili hanno poi
consentito, nella NaDEF dello scorso settembre, di delineare un quadro macroeconomico
abbastanza in linea, almeno nei suoi valori aggregati, con il dato consuntivato dall’Istat.
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TAvOLA L
CONTESTO ECONOMICO: VARIABILI DI MAGGIOR RILIEVO PER | CONTI PUBBLICI
(VARIAZIONI % ANNUE E MLD DI EURO)
DEF 2020 NADEF 2020 (*) ISTAT Differenze

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020

a b c d e | f e-a f-b

Crescita reale del Pil 0.3 -8 0.3 -9.0 0.3 -8.9 0.0 -0.9
Tasso di inflazione al consumo 0.6 -0.2 0.5 0.0 0.5 -0.1 -0.1 0.1
Variazione deflatore del Pil 0.9 1 0.7 11 0.8 1.2 -0.1 0.2
Crescita nominale del Pil 1.2 -7.1 1.1 -8.0 11 -7.8 -0.1 -0.7
Valore del Pil nominale 1787.7 1661.4 1789.7 1647.2 17909  1651.7 33 -9.7
Crescita nominale dei consumi delle famiglie 0.9 -7.4 1.7 1.2 0.8 -10.9 -0.1 -35
Valore nominale dei consumi delle famiglie 1075.0 995.5 1041.4 1053.9 1064.8 9488 -10.3 -46.7
Contributo delle esportazioni nette alla crescita 0.5 -0.8 0.5 -1.5 0.7 -0.7 0.2 0.1
Contributo della domanda interna alla crescita 0.4 -6.5 0.5 -7.4 0.2 -7.9 -0.2 -1.4
Contributo delle scorte alla crescita -0.6 -0.7 -0.7 0.0 -0.6 -0.3 0.0 0.4
Crescita nominale dei Redditi da lavoro dipendente 2.0 -5.7 1.8 -6.2 1.8 -6.9 -0.2 -1.2
Valore nominale dei Redditi da lavoro dipendente 720.3 679.3 720.1 675.5 719.9 670.5 -0.4 -8.8
Crescita occupazione (unita di lavoro) 0.3 -6.5 0.2 -9.5 0.1 -10.3 -0.2 -3.8
Crescita dell'occupazione (Forze lavoro) 0.6 -2.2 0.6 -1.9 0.8 0.5 0.2 2.7
Crescita ore lavorate 0.4 -6.3 11 0.6 0.2 -11.0 -0.2 -4.7
Tasso di disoccupazione 10.0 11.6 10.0 9.5 10.0 9.3 0.0 -2.3
Tasso di interesse a breve termine 0.37 0.4 -0.1 0.1 -0.3
Tasso di interesse a lungo termine 1.94 1.43 1.9 13 1.9 13 0.0 -0.1

(*) DPB per i tassi di interesse
Fonte: elaborazione su dati Istat

L offerta

2. L’andamento della pandemia, le sue caratteristiche e le risposte del policy maker per
farvi fronte, hanno sensibilmente condizionato la composizione dell’ offerta. Infatti, mentre in dati
di contabilita nazionale di fine 2019 e dei due mesi precedenti lo scoppio dell’emergenza avevano
evidenziato un punto di fragilita macroeconomica nella crescita modesta e nel rallentamento del
settore industriale rispetto al terziario, i dati di consuntivo sulla formazione del valore aggiunto
nel 2020 certificano che sono stati i servizi privati non finanziari il comparto pitu gravemente
colpito dalla crisi (Grafico 2). Cosl, le flessioni hanno toccato il 16 per cento nel segmento del
commercio all’ingrosso e al dettaglio, il 14,6 in quello delle attivita artistiche e di intrattenimento,
il 10 in quello delle attivita professionali. Come mostra il grafico, il solo comparto che ha
registrato una variazione positiva del valore aggiunto € quello dei servizi di informazione e
comunicazione, fortemente incisi dalle accresciute esigenze di interconnettivita correlate anche
alle prestazioni cosiddette in smart-working.

Quanto al settore secondario, un ruolo di mitigazione dell’arretramento ¢ stato esercitato
dal comparto delle costruzioni (e dell’edilizia in generale) che non ha visto interruzioni delle
attivita ed ha per questo registrato una caduta del valore aggiunto pari “soltanto” al 6 per cento.
Lo stesso settore agricolo che gia aveva vissuto un 2019 in recessione (-2 per cento) ha registrato
una flessione del valore aggiunto del 6 per cento, probabilmente riconducibile all’andamento della
domanda.
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GRAFICO 2
VALORE AGGIUNTO Al PREZZI BASE (PREZZI COSTANTI 2015)
VARIAZIONI PERCENTUALI ANNUE
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Fonte: elaborazione su dati Istat

| prezzi

3. In un quadro segnato da scarsa pressione di domanda, ma non privo, in taluni comparti,
di problemi di offerta, sono risultati limitati gli impulsi inflazionistici, anche a motivo degli effetti
inizialmente esercitati dallo scoppio della pandemia sui prezzi energetici e dei prodotti primari. Il
tasso di inflazione al consumo, cosi come misurato dalla variazione annuale dell’indice generale
dei prezzi per famiglie di operai ed impiegati, & risultato pari, in media, al -0,1 per cento. La
componente core, cio¢ I’inflazione al netto delle voci piu volatili ¢ stata invece pari allo 0,5 per
cento (+0,6 e +0,5 per cento rispettivamente nel 2019). Andamenti flettenti sono stati registrati
anche dai prezzi alla produzione.

L’inflazione del prodotto, ossia la variazione del deflatore del Pil, ha invece superato il
punto percentuale (1,2 per cento). Sia con riguardo alla prima che alla seconda variabile i risultati
di consuntivo sono risultati abbastanza in linea a quanto previsto in sede di elaborazione del DEF,
nell’aprile 2020, quando erano gia forti i timori di un processo disinflazionistico spinto. Quanto
agli impulsi inflazionistici nei diversi settori economici, essi sono risultati modesti sia nel
comparto dei beni sia in quello dei servizi, anche a riflesso dell’acuta crisi di taluni specifici
segmenti, come per esempio quello del turismo.

Le aspettative di inflazione restano orientate alla moderazione, come emerge anche dalle
indagini ad hoc effettuate al riguardo dalla Banca d’Italia: I’orientamento prevalente sia per le
une che per le altre e non dissimile, peraltro, dalle valutazioni previsionali di consenso sono per
un tasso di inflazione 2021 intorno al mezzo punto percentuale. Negli ultimi mesi si sono registrati
lievi mutamenti al rialzo che hanno fatto marginalmente spostare verso 1’alto le previsioni di
COoNsenso.

Il differenziale di inflazione rispetto al tasso medio dei paesi dell’ Area dell’euro (+0,3 per
cento) é rimasto negativo.
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GRAFICO 3
ITALIA: CRESCITA E DIFFERENZIALI DI CRESCITA REALE ED INFLAZIONE
VARIAZIONI PERCENTUALI ANNUE
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Fonte: elaborazione su dati Istat

A differenza di quanto era accaduto nel 2019, nell’anno della pandemia il riscontrato scarto
tra la variazione del deflatore del Pil (+1,2 per cento) e quella dei prezzi al consumo (-0,2 per
cento), che e rimasto di segno positivo ed e significativamente cresciuto, ha riflesso un non
favorevole andamento delle ragioni di scambio, Esse, misurate come rapporto tra deflatore delle
esportazioni e delle importazioni del totale dei beni e servizi, hanno registrato un peggioramento
molto consistente, del 4,6 per cento (dovuto ad un calo superiore al 4 per cento dei prezzi
all’import a fronte di un calo molto leggero dei prezzi all’export). Nel DEF 2020, un tale profilo
era stato considerato solo parzialmente, scontandosi una riduzione molto lieve dei prezzi in euro
dell’import ed una riduzione molto piu pronunciata di quanto effettivamente registrato per quanto
riguarda i prezzi delle esportazioni.

Nel contesto descritto, si € determinato un allargamento del tradizionale divario della
performance macroeconomica di crescita, tradottosi, nel caso specifico, in una diminuzione del
prodotto interno lordo superiore a quella media dell’ Area; non € un fenomeno nuovo, quello del
peggioramento dello scarto in fasi cicliche molto avverse e per molti versi sembra essersi ripetuto
nel 2020 gquanto gia registrato, e in misura anche leggermente piu significativa, durante la crisi
del 2012 (Grafico 3).

Composizione della crescita: quadro internazionale, esportazioni, importazioni

4. Nel 2020 le attivita economiche hanno pesantemente risentito del quadro recessivo
mondiale e del blocco degli scambi internazionali indotto dalle misure varate dai governi per
rallentare lo sviluppo della pandemia. Il commercio mondiale, che nel 2019 era aumentato dello
0,9 per cento in termini reali, ha subito un tracollo, flettendo dell’8,5 per cento, un andamento
frutto anche del negativo retroterra sul quale I’emergenza sanitaria ¢ venuta ad innestarsi costituito
da striscianti conflitti commerciali tra USA e Cina.

La caduta é stato il tratto distintivo che ha accomunato le grandi economie del mondo. Tra i
grandi protagonisti delle attivitd produttive mondiali solo la Cina ha messo a segno una
crescita del Pil su base annua (+2,3 per cento). Nei paesi avanzati il prodotto &
complessivamente diminuito del 3,3 per cento a sintesi di flessioni ampie nel Regno Unito
(-9.9 per cento) e nell’ Area dell’euro (-6,6 per cento) e piu contenute in Giappone (-4,8 per
cento), Canada (-5,4 per cento) e Stati Uniti (-3,5 per cento). Nel complesso dei paesi
emergenti ha visto una flessione ridotta (-2,2 per cento), con I’India, pero, in significativo
calo (-8 per cento). Nei due altri paesi del gruppo BRIC, ovvero Brasile e Russia, I’attivita si
e ridotta rispettivamente del 4,1 e del 3,1 per cento.
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In Italia, le esportazioni hanno registrato un calo del 13,8 per cento, contro una crescita
dell’1,6 per cento nel 2019. Tuttavia, i risvolti negativi di una tale tendenza sulla bilancia dei
pagamenti sono stati compensati da un’altrettanta vigorosa diminuzione dell’import, il quale,
sempre a prezzi costanti, si &€ complessivamente ridotto del 12,6 per cento (era sceso anche nel
2019, sebbene leggermente: -0,7 per cento). L’effetto congiunto dei due andamenti in termini di
contributo alla crescita é stato negativo per 0,8 punti percentuali, in linea con quanto previsto nel
DEF 2020 e a fronte di un apporto di 0,7 punti nel 2019.

Hanno prevedibilmente influito sulle dinamiche degli scambi con 1’estero le variazioni del
cambio: nei confronti del dollaro, I’euro ¢ passato da 1,12 a 1,22 in termini di dati annui di
fine periodo con un relativo apprezzamento. Andamento non dissimile si & registrato in
termini di cambio effettivo, considerando cioé un paniere di valute rappresentative della
struttura delle relazioni commerciali dell’Italia con il resto del Mondo.

Le dinamiche osservate nell’anno sul fronte dei prezzi e delle quantita dei beni e servizi
esportati ed importati hanno comungue contribuito a consolidare quel robusto avanzo corrente di
bilancia dei pagamenti che dopo aver oltrepassato i 57 miliardi di euro nel 2019 si ¢ attestato
nell’anno pandemico poco sopra i 58 miliardi (dal 3,2 al 3,5 cento). | descritti risultati sono stati
conseguiti soprattutto grazie alla eccezionale ripartenza registrata nel terzo trimestre, quando si
sono avuti tassi di incremento delle esportazioni superiori all’atteso.

Al consolidamento dell’avanzo corrente si € pervenuti con il significativo apporto
dell’avanzo commerciale che ha superato i 67 miliardi, dai 60 del 2019 (al 4, dal 3,4 per cento del
Pil). Un risultato che ha riflesso, naturalmente, la riduzione dei prezzi del petrolio e degli altri
prodotti energetici e dunque la bolletta che nel campo viene pagata dall’Italia, importatore
rilevante di materie prime e fonti energetiche.

Quanto al profilo finanziario, la bilancia dei pagamenti ha anche registrato il rinnovato
interesse degli investitori esteri per le attivita finanziarie italiane, in particolare i titoli di Stato;
sul risultato netto vi € stato un recupero molto apprezzabile se si considerano i movimenti in uscita
registrati all’indomani dello scoppio della pandemia.

Alla fine del 2020 il saldo sul sistema europeo dei pagamenti (cosiddetto TARGET2) che
un anno prima era negativo per 439 miliardi risultava peggiorato di circa 75 miliardi; cio anche
in relazione agli afflussi di capitali verso 1’Italia determinatisi in corrispondenza di un rinnovato
e sopra richiamato interesse per i titoli di Stato e, nel mese di dicembre, per quelli correlati alle
iniziative di finanziamento europeo per la ripresa (Sure).

Per la prima volta dopo circa 30 anni, la posizione netta sull’estero dell’Italia ¢ divenuta
creditoria: per 11,8 per cento del Pil. A fine 2019 il debito estero netto era di circa 16 miliardi (-
0,9 per cento del prodotto).

Composizione della crescita: domanda interna

5. La profondita ed estensione della crisi, con i suoi caratteri di assoluta eccezionalita, non
consentono di identificare significative differenziazioni nelle dinamiche delle diverse componenti
della domanda aggregata. L’intero blocco della domanda interna ha registrato un marcato calo.
Al netto delle scorte, essa ha contribuito agli 8,9 punti di recessione per 7,9 punti percentuali;
aveva contribuito alla modesta crescita del 2019 (0,3 per cento) per 2 decimi di punto. La
variazione delle scorte, che nel 2019 aveva sottratto 0,6 punti alla crescita, nel 2020 ha ridotto il
Pil di 0,3 punti.
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Consumi

Particolarmente pesante ¢ risultato 1’effetto della pandemia sui consumi delle famiglie, i
quali hanno fatto registrare una diminuzione annua pari al 10,7 per cento, valore che diventa -
11,7 per cento se si considera la spesa sul solo territorio economico (acquisti all’estero dei
residenti sono diminuiti del 63 per cento mentre gli acquisti in Italia dei non residenti del 60 per
cento). Nel 2019 i consumi delle famiglie avevano gia registrato una sensibile decelerazione, ma
erano rimasti leggermente in crescita (+0,3 per cento dallo 0,9 per cento del 2018).

Se si considera I’aggregato in termini nominali, cosa piu rilevante ai fini della valutazione
dell’andamento delle basi imponibili delle principali imposte indirette (come 1’Iva), la caduta del
2020 risulta aumentata di 1,1 punti, a motivo dell’inflazione (+11,8 per cento invece che 10,7 per
cento).

| dati sulle dinamiche interne segnalano che il rallentamento dei consumi reali delle
famiglie & stato piu marcato nel comparto dei beni semidurevoli (-17,8 per cento) seguito dal
comparto dei servizi (-16,4) e dei beni durevoli (-8,7 per cento). Nel comparto non durevole la
caduta si & contenuta nei 2,6 punti percentuali. Si tratta di andamenti in parte non inattesi.

Anche studi recenti confermano che la composizione della domanda di consumo durante
gli shock ¢ particolarmente importante ai fini delle prospettive. Le fasi di ripresa da recessioni
prevalentemente indotte da cali nella domanda di servizi tendono ad essere piu deboli rispetto alle
recessioni che si sono manifestate con rilevante riduzione di domanda di consumi durevoli. Un
tale effetto é legato, naturalmente, al ruolo della domanda repressa che puo sprigionarsi dopo la
repressione.

In media d’anno il reddito disponibile delle famiglie, valutato in termini di potere di
acquisto (cioé deflazionato sulla base del deflatore dei consumi), si é ridotto del 2,3 per cento,
nonostante gli ampi interventi a sostegno del reddito messi in atto dal Governo.

La riduzione dei redditi primari é stata dunque assai rilevante. La massa dei redditi da
lavoro dipendente & scesa del 6,9 per cento (+1,8 per cento nel 2019).

L’interazione delle dinamiche delle capacita reddituali e delle decisioni di consumo
evidenzia una consistente caduta della propensione alla spesa di beni e servizi con un eccezionale
aumento della propensione al risparmio. Nel secondo trimestre dell’anno, a pieno riflesso dei
provvedimenti di confinamento, tale propensione al risparmio ha registrato il valore record del 20
per cento per risultare nella media dell’anno del 15,8 per cento (10 per cento nella media dell’anno
2019).

Va peraltro osservato che I’andamento della spesa per consumi aveva registrato un
tendenziale rallentamento anche nella fase pre-pandemia, nonostante una sostanziale tenuta del
guadro occupazionale.

Insieme alla significativa flessione dei consumi considerati nel loro assieme, la crisi ha
comportato anche una loro tendenziale ricomposizione a favore dei beni alimentari, ’unica tra le
funzioni considerate dall’Istat che ha registrato un incremento (pari al 3,3 per cento in termini
reali - Grafico 4).

Di contro diminuzioni assai marcate hanno registrato tutti gli altri comparti, con in testa
alberghi e ristoranti (-40 per cento). Gli stessi servizi sanitari hanno denunciato un calo, anche in
questo caso in gran parte indotto dalle difficolta di offerta dei servizi stessi e, specie in alcune
fasi, dalla scelta delle famiglie di rinviare taluni consumi proprio in ragione delle condizioni di
emergenza.
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GRAFICO 4
CONSUMI DELLE FAMIGLIE PER FUNZIONI:
L’ECCEZIONE DEGLI ALIMENTARI
(VARIAZIONI % ANNUE)
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Fonte: elaborazione su dati Istat

Investimenti

6. Gli investimenti fissi lordi complessivi sono diminuiti del 9,1 per cento (+1,1 per cento
nel 2019). La flessione é stata particolarmente marcata nel comparto dei trasporti (-28,1 per cento
contro 11,1 per cento nel 2019) e molto significativa nel settore dei macchinari e delle attrezzature
(-12,1 per cento).

GRAFICO 5
CONSUMI E INVESTIMENTI FISSI LORDI PRIVATI REALI E NOMINALI
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Fonte: elaborazione su dati Istat
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Hanno viceversa mitigato la caduta media, il settore delle costruzioni, con una flessione del
6,3 per cento, e gli investimenti immateriali (prodotti della proprieta intellettuale) con il -2,9 per
cento; questi ultimi rappresentano circa 53 miliardi a prezzi 2015, un quinto del totale.
Naturalmente sulle scelte di investimento hanno avuto un ruolo decisivo le condizioni generali di
contesto e la diffusa incertezza correlata anche all’andamento ad ondate della crisi pandemica.

Poco o nulla ha potuto, in termini di stimolo, lo scenario finanziario e i costi di
indebitamento a condizioni molto favorevole, date le dinamiche dei tassi di interesse di fondo. In
taluni settori, come quello immobiliare, gli investimenti hanno anche risentito, probabilmente, dei
riflessi delle mutate pratiche lavorative (quali lo smart working), con risvolti soprattutto nel
settore non residenziale.

Sull’intonazione della domanda interna e dunque sulle scelte di consumo e investimento,
hanno influito, oltre a variabili macroeconomiche chiavi, quali reddito disponibile e attese di
domanda, gli indicatori di fiducia, i quali sono stati tendenzialmente orientati in senso non
favorevole.

Nel caso delle famiglie I’indice elaborato dall’Istat (base 2010=100) ha registrato a
dicembre 2020 il valore di 101,1, ancora in riduzione dal 110,8 di febbraio 2020 anche se in
risalita rispetto a maggio quando aveva toccato il suo punto di minimo relativo (92,6).

Quanto alle imprese, sempre a dicembre 2020, I’indice generale permaneva intorno a 88,
valore in risalita dal punto di minimo raggiunto nel mese di maggio (53), ma sensibilmente al di
sotto dei valori pre-pandemici (era pari a 100 a fine dicembre 2019 e a febbraio 2020).

Come mostra il Grafico 5 sia i consumi che gli investimenti hanno registrato cadute
nominali e reali di entita analoghe, in un contesto di sostanziale stabilita dei rispettivi deflatori.

Mercato del lavoro: occupazione, disoccupazione, redditi

7. Gli interventi legislativi adottati sin dalla primavera, con il blocco dei licenziamenti per
molte fattispecie, hanno determinato un quadro del mercato del lavoro che non ha espresso
appieno i probabili effetti dell’acuta recessione delle attivita produttive e di talune situazioni di
crisi  strutturale innestate dall’emergenza sanitaria sul tessuto delle imprese italiane.
Ciononostante, i dati riscontrano un calo delle unita di lavoro e, conseguentemente, della massa
retributiva e reddituale. Secondo i dati di contabilita nazionale le unita di lavoro totali, cresciute
dello 0,8 per cento nel 2018 e quasi in stagnazione nel 2019, si sono ridotte del 10,3 per cento nel
2020, un valore ben piu marcato di quello prefigurato nel DEF (-6,5 per cento), e ciononostante
lo scarto relativamente modesto delle stime di crescita. Sembra essersi evidenziata, da questo
punto di vista, una maggiore elasticita della domanda di lavoro rispetto alla situazione di fondo,
e ci0, nonostante i richiamati interventi normativi. Il valore ¢ in linea, invece, con la NaDEF di
settembre.

La disaggregazione settoriale evidenzia andamenti direttamente correlati, seppur talvolta
non misura forte, con le caratteristiche congiunturali dei comparti: cosi, si riscontra una
consistente decelerazione nel comparto industriale (+0,2 per cento dal +1 per cento del 2018), un
incremento importante nel settore delle costruzioni (+1,9 per cento a fronte della lieve caduta del
2018 (-0,2 per cento), +0,3 per cento nel settore dei servizi (+0,7 per cento nel 2018) il quale
occupa in Italia oltre 17 milioni e mezzo di unita lavorative a fronte dei 24,2 milioni complessive
(73 per cento). Nei servizi, anche le attivita immobiliari registrano, in coerenza con la sopra
evidenziata vivacita della produzione, incrementi sensibili degli occupati: +2,7 per cento in
termini di unita di lavoro.

L’indice di correlazione tra la variazione del valore aggiunto e la variazione delle unita di
lavoro totali entrambe disaggregate per comparto di attivitd economica € risultato pari al 66 per
cento con un solo “settore”, quello dei servizi di comunicazione e informazione” che vede
andamenti di segno diverso: abbastanza negativi anche sul fronte delle unita di lavoro, con un
calo del 3,9 per cento nonostante il comparto sia stato 1’unico (nella macro disaggregazione fornita
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dall’Istat) ad aver conosciuto un aumento del valore aggiunto, probabilmente connesso con il
grande impulso che la crisi e il lockdown hanno dato all’utilizzo dei servizi da remoto.

Con riguardo alla distinzione tra unita totali e unita di lavoro dipendenti, la crisi ha
interrotto una regolarita che si andava riscontrando da molti anni, ovvero la tendenziale riduzione
del lavoro indipendente associata alla corrispettiva crescita di quello dipendente. Come mostra la
figura, tale tendenza é stata bruscamente interrotta a causa della generalizzata onda recessiva
(Grafico 6).

Il numero di ore effettivamente lavorate, che meglio riflette I’andamento dell’attivita
economica e rappresenta pit adeguatamente la quantita di lavoro complessivamente utilizzata nei
processi produttivi e alla base della massa reddituale produttrice di entrate fiscali e contributive,
€ sceso dell’11 per cento (a 39 miliardi circa).

Dati gli andamenti fin qui descritti, nella media del 2020 il tasso di disoccupazione si &
collocato sul 9,3 per cento, dal 10 per cento nel 2019. Il dato puo essere confrontato con 1’atteso
9,5 per cento della Nota di aggiornamento dello scorso settembre mentre non & direttamente
confrontabile con il DEF 2020 date variazioni di natura metodologica.

La crescita dell’incidenza della disoccupazione sulla forza lavoro ¢ stata attenuata oltre che
dai richiamati provvedimenti normativi anche da un effetto denominatore, vale a dire dalla
tendenza della forza lavoro a non offrirsi o a ritardare 1’offerta in un mercato segnato da cosi tante
difficolta (lockdown, spostamenti, ecc.).

GRAFICO 6

UNITA DI LAVORO TOTALI (NUMERO E VAR % ANNUE -SD) E UNITA’ DI LAVORO DIPENDENTI E INDIPENDENTI
(PANNELLO DI DESTRA (2014=100))

= Unita di lavoro totali

24-500 = \/ar % annua

24-000

23-500 -
23-000 -~
22-500
22-000 -
21-500
21-000 -+
20-500 -

2.00

0.00

-2.00

-4.00

-6.00

-8.00

-10.00

110

105

100

95

90

85

/

N\

=== Unita di lavoro dipendenti

== Unita di lavoro indipendenti

20-000 - ~
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

-12.00/ | 80 T T T T T T 1
2014 2015 2916 2017 2018 2019 2020

Fonte: elaborazione su dati Istat

Tassi di interesse, mercati finanziari, credito

8. Nel 2020 anche il contesto di mercato monetario e finanziario nel quale hanno operato
famiglie e imprese ha risentito della crisi pandemica e delle conseguenti reazioni della politica
monetaria in primo luogo. Nel complesso si sono affermate condizioni di tasso molto favorevoli
per i prenditori, essendosi consolidate le tendenze gia in atto in un quadro di politiche monetarie
non convenzionali e tassi di interesse negativi su un ampio tratto della curva per scadenza.
Naturalmente, dei progressi conseguiti su tale fronte ha marcatamente beneficiato anche il
bilancio pubblico, soprattutto a seguito dell’ampio programma straordinario di acquisto di titoli
pubblici (PEPP) che la BCE ha messo a punto sin dall’avvio della crisi. Come si € gia Vvisto e si
dira meglio nei capitoli seguenti, I’onere di spesa pubblica per interessi passivi ¢ ulteriormente
Sceso.

Nel caso del settore famiglie, che in Italia € meno indebitato che in altri paesi (65 contro
98 per cento a fine 2020) e che presenta comungue con un saldo finanziario (differenzatra i flussi
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di attivita e passivita finanziarie) positivo, la riduzione dei tassi si € tradotta in una compressione
dei redditi finanziari.

| tassi di interesse a breve termine, che nel 2018 erano tornati in territorio positivo e che a
inizio 2019 erano orientati verso un graduale rialzo, a seguito della frenata del ciclo hanno
invertito la direzione riflettendo le decisioni espansive delle principali banche centrali. In media,
il tasso a breve si e collocato sullo 0,1 per cento, a fronte dello 0,4 previsto nel DEF 2020.

Nel segmento a piu lungo termine i rendimenti hanno segnato, sempre in media d’anno,
1’1,3 per cento, valore di 6 di punto inferiore al 2019 e sostanzialmente allineato alle previsioni.

9. Dopo una prima fase negativa, che ha visto un peggioramento del mood dei mercati, nel
corso dell’anno i principali indici sono gradualmente migliorati, in un contesto che continua a
caratterizzarsi per una eccezionale presenza di liquidita e un eccesso di risparmio rispetto agli
investimenti. A fine anno I’indice azionario mondiale ¢ risultato in crescita del 112,3 per cento.
In Italia ....

GRAFICO 7
ATTIVITA FINANZIARIE DELLE FAMIGLIE:
VARIAZIONE COMPLESSIVA E SUE DETERMINANTI
(MLD DI EURO)
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Fonte: elaborazione su dati Banca d’Italia

I conti finanziari della Banca d’Italia segnalano che a fine settembre 2020 le attivita
finanziarie complessive delle famiglie risultavano pari a 4.421 miliardi, in crescita di 25 miliardi
rispetto un anno prima). La menzionata variazione complessiva risulta da un incremento molto
cospicuo dei nuovi flussi di risparmio, pari a 102 miliardi (contro i 45 miliardi dell’intero anno
2019 e i 46 del 2018) parzialmente controbilanciato da non favorevoli variazioni dei prezzi dello
stock di attivita in essere e quindi da perdite “nozionali” in conto capitale per 77 miliardi; Grafico
7).

La riduzione di valore nozionale si € evidenziata in particolare nel comparto delle azioni e
partecipazioni, e soprattutto nel primo trimestre, cio¢ all’indomani dello scoppio della crisi;
CON una successiva attenuazione. Minore € risultata nel comparto dei titoli a medio e lungo
termine e per quel che riguarda le quote di fondi pensione.

A seguito della pandemia, si evidenziano modifiche anche nella composizione della
ricchezza mobiliare delle famiglie con un guadagno di “peso” della componente piu liquida
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(circolante e depositi), la quale rappresentava a fine settembre 2020 il 35,4 per cento del totale
attivita finanziarie a fronte del 32-33 per cento nel settembre dei due anni precedenti.

Credito e condizioni finanziarie di famiglie e imprese

10. Le buone condizioni finanziarie hanno potuto solo mitigare gli effetti negativi della
pandemia sui bilanci delle famiglie e delle imprese, favorendo ’accesso al credito. Il mercato
degli impieghi bancari, anche a seguito dei molti interventi varati per sostenere la liquidita, e stato
contrassegnato da una crescita delle consistenze dei prestiti sia alle famiglie che alle imprese. I
tasso di crescita dei finanziamenti a queste ultime, rimasto per molti anni al di sotto di quello alle
famiglie, lo ha sopravanzato (8,3 contro 2,3 per cento), a seguito delle necessita che si sono create,
soprattutto per gli operatori di dimensioni medio-piccole.

Le societa non finanziarie a differenza di quanto era accaduto nel 2019, hanno effettuato
emissioni nette di obbligazioni per 7,8 miliardi (-3,6 nel 2019); le emissioni nette complessive,
che avevano raggiunto i 20 miliardi nel 2019 sono risultate leggermente negative (-4 miliardi)
soprattutto per 1’effetto della riduzione di quelle a carico del settore bancario. Nel complesso
dell’ Area dell’euro le emissioni nette di obbligazioni sono invece cresciute.

Le nuove sofferenze bancarie sono risultate relativamente contenute, in relazione allo shock
macroeconomico, e grazie agli aiuti forniti dal bilancio pubblico.

Lo stock di debito delle societa non finanziarie in percentuale del Pil & salito al 77 per cento
(era intorno al 70 per cento), rimanendo comunqgue a livelli bassi nel confronto con I’Area
dell’euro (115 per cento, dal 110). é rimasto sostanzialmente stabile, in un contesto che continua
ad essere caratterizzato dalla riduzione del servizio del debito dovuta al calo dei tassi di interesse.
In aggregato & cresciuta la liquidita, anche in presenza delle difficolta di realizzazione di
investimenti. Sono naturalmente risultate critiche le condizioni in specifici settori, specie dei
servizi.

Gli sviluppi piu recenti

11. Negli ultimi mesi del 2020 e nei primi mesi di quest’anno I’economia internazionale ha
manifestato persistenti segnali di ripresa, che hanno guadagnato consistenza con il procedere delle
campagne vaccinali.

Il commercio mondiale, che nel 2020 ha subito una flessione intorno all’8,5 per cento, € in
fase di ripresa e dovrebbe registrare un’accelerazione nei prossimi mesi: secondo le previsioni del
Fondo monetario internazionale ¢ della Banca d’Italia dovrebbe espandersi tra 1’8,4 ed il 9,3 per
cento.

Viaggia a ritmi estremamente vivaci I’economia statunitense, anche grazie all’ampio piano
di aiuti fiscali varato dalla nuova amministrazione e potenzialmente foriero di tensioni
inflazionistiche e surriscaldamento (overheating). Preoccupazioni sul fronte del surriscaldamento
si sono affacciate di recente anche nelle aspettative degli operatori e si sono tradotte in un
sostanzioso aumento dei tassi di interesse a lungo termine, i quali, nella scadenza decennale hanno
raggiunto 1’1,6 per cento.

La Cina, che ha gia recuperato i livelli produttivi pre-pandemia ed ¢ stato I’unico tra i grandi
paesi ad aver registrato una pur relativamente modesta crescita del Pil nel 2020, dovrebbe
significativamente consolidare, nell’anno, la crescita dell’ultimo trimestre 2020, superiore al 6
per cento.

Nell’Area dell’euro, la ripresa appare attualmente frenata dalla diffusione delle nuove
varianti di coronavirus, ma le prospettive appaiono buone, condizionatamente al successo dei
piani vaccinali. Le aspettative di inflazione sono recentemente cresciute, ma restano
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complessivamente deboli e la BCE ha confermato I’intonazione della propria politica monetaria
decidendo di incrementare in questa fase gli acquisti di titoli nell’ambito del varato programma
connesso alla pandemia.

In Italia nell’ultimo trimestre del 2020 il prodotto ¢ caduto meno di quanto temuto in
autunno, all’avvio della seconda ondata di contagi. Secondo indicatori che analizzano
I’andamento del ciclo, elaborati da Banca d’Italia e da altri organismi, nei primi mesi dell’anno si
sono osservate condizioni di stabilita che si sono comunque sintetizzate nell’ulteriore gia
richiamato calo del Pil trimestrale (-0,4 per cento).

La produzione industriale ha registrato un modesto incremento congiunturale (sul periodo
precedente) nel mese di febbraio dopo un consistente rimbalzo a gennaio; é lievemente caduta a
marzo, sempre su base congiunturale.

Nel 1° trimestre 2021 la produzione ¢ cresciuta, in media, dello 0,9 per cento rispetto agli
ultimi tre mesi del 2020. E marcata (+37,7 per cento) la variazione dell’indice complessivo
in termini tendenziali, e cid perché il confronto viene operato con marzo 2020, mese
caratterizzato da estese chiusure di attivita. Rispetto al marzo del 2020 gli ultimi dati indicano
aumenti diffusi ai principali settori di attivita economica.

Il settore manifatturiero & comunque in relativa buona intonazione mentre restano
problematici gli andamenti nel settore terziario in generale ed in alcuni comparti in particolare.

Gli indici di fiducia delle famiglie e delle imprese hanno mostrato segnali di recupero, in
un contesto segnato ancora dall’incertezza e dalla crescita della propensione al risparmio per fini
precauzionali.

La stima dell’Istat indica ad aprile 2021 un incremento sia dell’indice del clima di fiducia dei
consumatori (da 100,9 a 102,3) sia dell’indice composito del clima di fiducia delle imprese
(da 94,2 a 97,3). Nel primo caso si resta al di sotto del livello del settembre 2020 (103,7) e a
maggior ragione del febbraio 2020 (110,8). Tutte le componenti dell’indice di fiducia dei
consumatori sono in aumento.

Nel caso delle imprese si torna ad un livello solo lievemente inferiore a quello del febbraio
2020 (98,6). Il miglioramento riguarda tutti i settori ma € piu pronunciato nell’industria
manifatturiera (101,9 a 105,4).

L’inflazione € tornata in territorio positivo nei primi mesi dell’anno, in corrispondenza di
aumenti dei prezzi dei prodotti energetici ed in un quadro segnato da un notevole fermento nelle
quotazioni di molte materie prime (commodities). Restano comunque molto contenute le spinte
inflazionistiche di fondo, riguardanti cio¢ I’indice dei prezzi cosiddetto core, piu rappresentativo
delle tensioni dal lato della domanda.

LE PROSPETTIVE DI MEDIO-TERMINE: IL QUADRO DEL DEF 2021

12. Lo scenario macroeconomico proposto nel Documento appare realistico e convincente,
pur se esposto a notevoli incertezze. Non si presta, comunque, ad un’agevole valutazione. Infatti,
I’impianto programmatico di medio termine con il quale si avvia il semestre europeo, da un lato,
ha alle proprie spalle una recessione le cui dimensioni e caratteristiche epocali potrebbero aver
indebolito strutturalmente il sistema produttivo, dall’altro, copre un arco temporale (il
quadriennio 2021-24) che risentira di interventi di policy imponenti, parzialmente finanziati da
sovvenzioni esterne.

Nel Documento si offre una puntuale descrizione degli sviluppi macroeconomici che hanno
caratterizzato il 2020 e che connotano questo primo scorcio del 2021. La lettura che se ne propone
¢ in gran parte condivisibile. I molti spunti analitici ben sintetizzano il quadro di un’economia
colpita piu di altre dalla crisi pandemica, ma che ha anche dimostrato notevoli capacita di
reazione.
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13. Secondo il DEF nell’anno in corso il Pil registrera un aumento del 4,5 per cento,
recuperando quasi la meta (il 47 per cento) del terreno perduto con la recessione. La stima ¢
distante sia da quella fatta nel Documento dello scorso anno (+4,7 per cento) sia, e soprattutto, da
quella proposta nella Nota di aggiornamento dello scorso settembre, quando, nell’ipotesi di
assenza di recrudescenze dell’epidemia, si prospettava un recupero di 6 punti percentuali. Al
contempo si stima che la variazione annua del deflatore del Pil risultera pari all’1,1 per cento, tal
che il prodotto nominale aumenterebbe del 5,6 per cento, con un incremento di 86,5 miliardi a
prezzi correnti.

Nel complesso il quadro prospettato appare coerente con le informazioni congiunturali e
con il piano delle vaccinazioni, un piano che si configura al momento come strumento chiave di
politica economica oltre che sanitaria, essendo ad esso strettamente legate le concrete possibilita
di riavvio delle attivita economiche ora bloccate, in tutto o in parte.

14. Secondo le stime presentate nel Documento, la ripresa sarebbe interamente trainata da
consumi e investimenti (i quali vi contribuirebbero per 1’appunto per 4,5 punti percentuali) con
un modesto apporto delle scorte di magazzino (+0,1 punti) che controbilancerebbe il contributo
della domanda estera netta (-0,1 punti) penalizzata dal forte recupero delle importazioni
conseguente alla ripresa. La spesa delle famiglie aumenterebbe del 4,1 per cento dopo aver perso
il 10,7 per cento nel 2020. Gli investimenti fissi lordi complessivi crescerebbero dell’8,7 per cento
per effetto di un notevole recupero di tutte le componenti.

Nel quadro tendenziale, per il quale il DEF offre il dettaglio, aumentano soprattutto le
componenti che hanno piu risentito, in termini relativi, della recessione (i mezzi di trasporto,
con il -28,1 per cento ed i macchinari, attrezzature e beni immateriali con il -8,8 per cento).
Sarebbe buono (+8,3 per cento) 1’apporto del comparto delle costruzioni, comparto
relativamente meno coinvolto, nel passato esercizio, dalle misure di lockdown (-6,3 per cento
contro una caduta dell’accumulazione complessiva superiore ai 9 punti percentuali).

GRAFICO 8

PRODUZIONE INDUSTRIALE ED “EFFETTO DI TRASCINAMENTO”
SUL PIL DELL’ANNO SUCCESSIVO (SD; PUNTI %)
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Fonte: elaborazione su dati Istat

15. Nonostante il pit contenuto tasso di crescita medio annuo ora prospettato (il richiamato
4,5 contro il 6 per cento di settembre), lo scenario ipotizzato per il 2021 implica una velocita di
recupero della macchina produttiva nei prossimi trimestri superiore a quella ipotizzata in autunno,
essendo risultato molto piu contenuto di quanto allora previsto, 1’effetto “di trascinamento” e cio
a seguito della “gelata” che la seconda ondata pandemica ha determinato nel quarto trimestre del
2020, durante il quale a fronte di una crescita del Pil prevista intorno al 4,5/5 per cento si & poi
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registrata una caduta dell’1,9 per cento). Nel contesto ora determinatosi, I’anno corrente ha
ereditato dal precedente una “crescita acquisita” pari a poco piu del 2 per cento contro il
precedente 5 per cento (Grafico 8). La crescita aggiuntiva incorporata nelle previsioni per 1’anno
in corso pare essere dunque nell’ordine dei 2,5 punti percentuali.

Nel recente aggiornamento del World Economic Outlook il Fondo Monetario
Internazionale ha stimato che il Pil mondiale crescera del 6 per cento nell’anno in corso, con una
revisione al rialzo di mezzo punto. In Usa I’aumento del Pil dovrebbe raggiungere il 6,4 per cento
e significativi dovrebbero essere i tassi di crescita nel Regno Unito e nei Paesi emergenti. Per
I’ Area dell’euro il Fondo stima un 4,4 per cento a cui seguirebbe il 3,8 per cento nel 2022 (Tavola
2). Importanti differenziazioni vengono comunque prefigurate all’interno dei principali paesi
dell’Area, con la Francia al 5,8 per cento e la Germania al 3,6 per cento. Per I’Italia si prevede
uno sviluppo del 4,2 per cento quest’anno e del 3,6 per cento nel 2022, con una revisione verso
I’alto delle valutazioni dello scorso gennaio per oltre 1 punto, a “correzione” del taglio delle stime
operate in ottobre 2020.

Secondo le piu recenti (aprile 2021) valutazioni di un ampio panel di previsori privati
regolarmente consultati da Focus Economics la stima “di consenso” circa la crescita
dell’economia italiana nel biennio 2021/22 ¢ pari rispettivamente al 4,4 e al 4,2 per cento.
Tuttavia, la variabilita delle proiezioni intorno a tali valori medi appare elevata. Per I’anno in
corso si va da un minimo del 2,6 a un massimo del 5,9 mentre per il 2022 dal 2,5 al 6,5 per cento
(Tavola 3).

Sono, da ultimo, improntate all’ottimismo le valutazioni prospettiche della Commissione
europea che nel sottolineare un’accelerazione delle attivita in tutti i paesi dell’Unione rivedono al
rialzo le stime per I’Italia e prospettano una crescita economica pari al 4,2 per cento per il 2021 e
al 4,4 per cento per il 2022.

TAVOLA 2

LA CRESCITA ECONOMIA (PIL REALE) SECONDO LE STIME DELL’FMI
(VAR % ANNUE)

Scenario di Differenze vs Differenze vs
apr-21 WEO Gennaio 2021 | WEO Ottobre 2020
2021 2022 2021 2022 2021 2022
Mondo 6 44 0.5 0.2 0.8 0.2
Usa 6.4 35 1.3 1 3.3 0.6
Giappone 3.3 25 0.2 0.1 1 0.8
Regno Unito 5.3 51 0.8 0.1 -0.6 1.9
Area dell'euro 4.4 3.8 0.2 0.2 -0.8 0.7
- Germania 3.6 3.4 0.1 0.3 -0.6 0.3
- Francia 5.8 4.2 0.3 0.1 -0.2 13
- Italia 4.2 3.6 1.2 0 -1 1
Paesi emergenti 6.7 5 0.4 0 0.7 -0.1
- Cina 8.4 5.6 0.3 0 0.2 -0.1
- India 125 6.9 1 0.1 3.7 -11
- Russia 3.8 3.8 0.8 -0.1 1 1.5
Fonte: FMI
| Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI

16

| 2021 Sezioni riunite in sede di controllo



ECONOMIA E CONTI PUBBLICI

TAVOLA 3

PREVISIONI DI CONSENSO PER L’ITALIA: 2021-22
(VAR % ANNUE)

Aprile 2021

2021 2022
Pil reale 4.4 4.2
- valore minimo previsto 2.6 2.5
- valore massimo previsto 5.9 6.5
Consumi privati 3.6 4.7
Consumi pubblici 2.1 0.7
Investimenti fissi lordi 8.3 5.6
Esportazioni 9.9 5.8
Importazioni 9.7 6.3
Produzione industriale 9.7 3.5
Reddito disponibile -0.2 1.6
Tasso di disoccupazione 10.2 9.8
Tasso di inflazione 1 1
Per memoria
Indebitamento/Pil 8.2 5.3
Debito/Pil 157 156
Fonte: elaborazione su dati Focus Economics Consensus
Forecast

16. Con riguardo al triennio 2022-24, il Documento conferma le precedenti valutazioni
sulle capacita di medio termine dell’economia italiana di accrescere stabilmente il tasso di
sviluppo precrisi e ridurre lo scarto rispetto all’Unione europea. Se nelle stime dello scorso
settembre si prefigurava per il biennio 2022-23 un aumento cumulato del prodotto del 6,3 per
cento, oggi per lo stesso biennio si valuta un tasso di variazione di un punto in pit (4,8 per cento
nel 2022 e 2,5 per cento nel 2023) che risulta tuttavia insufficiente a recuperare la minore
espansione prevista per il 2021. Si conferma, comunque, tra il 2022 e il 2023, il ritorno sui livelli
di reddito reale pre-pandemia. Poi, nel 2024, I’espansione sarebbe dell’1,8 per cento, comunque
ben superiore a quanto conosciuto nel recente e meno recente.

La maggiore crescita indotta dagli interventi programmati risulta pari a 0,4 punti nel 2021
(4,5 contro 4,1 per cento) e 0,5 punti nel 2022 (4,8 contro 4,3); si annulla, in media, nel biennio
2023-24. Nel biennio 2021-22, I’impatto della strategia di sostegno del reddito nel breve periodo
e forte rilancio della spesa pubblica in conto capitale nel medio e lungo termine, risulta diffuso
sulle poste della domanda interna (Grafico 9), ma piu marcato sugli investimenti. Pari a 3-4 decimi
sui consumi delle famiglie supera il punto percentuale per quanto riguarda gli investimenti fissi
lordi nel 2022. Gli effetti risultano di 3 decimi di punto sul tasso di disoccupazione mentre
appaiono limitati sull’inflazione al consumo e sul Pil. In definitiva, gli interventi assicureranno
una maggiore crescita cumulata del Pil reale pari, nel quadriennio 2021-24, allo 0,8 punti
percentuali e cid a fronte di un incremento cumulato di deficit primario pari a 3,5 punti di Pil.

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica |
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GRAFICO 9

L’IMPATTO DEL MAGGIOR DEFICIT PUBBLICO SULL’ECONOMIA: 2021-22
(DIFFERENZE TRA QUADRO PROGRAMMATICO E TENDENZIALE — PUNTI DI PIL)
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Fonte: elaborazione su DEF 2021

17. Nel Documento, alla ripresa macroeconomica si associa un quadro occupazionale in
miglioramento, con un aumento delle unita totali di lavoro tra il 3,5 e il 4 per cento all’anno nel
biennio 2021-22 e a tassi piu contenuti successivamente. Il saggio di disoccupazione, dopo una
crescita nell’anno in corso (dal 9,3 al 9,6 per cento) anche a riflesso dell’inevitabile effetto
ritardato della crisi, tornerebbe a scendere fino all’8 per cento nel 2024. Risultano, per tutto 1’arco
di previsione, relativamente limitati gli impulsi inflazionistici con un tasso di crescita dell’indice
dei prezzi al consumo tra I’1 e I’1,4 per cento, range nel quale si colloca la maggior parte delle
variazioni dei deflatori della domanda aggregata (con la sola eccezione di quello dei consumi
pubblici, pit basso).

18. In definitiva, le prospettive economiche di breve e medio termine delineate nel DEF
per I’economia italiana appaiono alla portata del nostro Paese, anche se restano fortemente
condizionate dall’effettivo superamento - grazie ad un efficace, veloce ed esteso piano vaccinale
— dei confinamenti e della sospensione delle attivita produttive. La scommessa implicita,
incorporata nel Documento, € sulla crescita potenziale, la cui stima, se complessa in generale,
appare dopo una crisi cosi profonda e con cosi vaste ricadute strutturali e di lungo periodo
(nell’organizzazione della produzione, nella struttura della domanda e dell’offerta, nell’uso delle
nuove tecnologie digitali, ecc.), davvero difficile da formulare.

I Documento valuta (Grafico 10) che essa possa passare da un valore sostanzialmente nullo
nella media del quadriennio 2017-21 ad un valore prossimo all’1 per cento nella media del triennio
2022-24. Livelli inferiori vengono attualmente prospettati dalla Commissione europea, che
comungue, con riferimento alla sola stima per il 2022, ne prefigura, nelle recenti Previsioni di
primavera un marcato recupero, anche in assenza di un’analisi completa, ora in corso, delle
caratteristiche del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. E da esse e dalla capacita dei nuovi
investimenti di far crescere la produttivita totale dei fattori, quale effetto di un salto tecnologico
all’insegna della sostenibilita infrastrutturale ed ambientale, che dipenderanno davvero le
prospettive economiche dei prossimi anni.

18 | Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI
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GRAFICO 10
ITALIA: CRESCITA DEL PIL POTENZIALE (%)
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Fonte: MEF e dati AMECO (Spring Forecast 2021)

19. Con la definitiva approvazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)
I’Italia si avvia ad intraprendere un progetto di significativo rilancio finalizzato a guadagnare tassi
di sviluppo permanentemente piu elevati e, al contempo, sostenibili ed inclusivi. Le valutazioni
ufficiali indicano che il suo impatto sul livello del Pil reale si misurerebbe in un aumento, nel
2026, del 3,6 per cento rispetto ad uno scenario a politiche invariate.

Per I’Italia, quella del recupero non ¢ una sfida facile da vincere, in considerazione delle
prestazioni macroeconomiche conosciute negli ultimi decenni e di talune loro caratteristiche non
favorevoli. La crisi pandemica si & iscritta in un contesto che dal punto di vista delle capacita di
crescita aveva gia manifestato difficolta. L’economia italiana a seguito della doppia recessione
del 2009 e del 2012-13 aveva registrato una caduta del prodotto molto significativa dalla quale si
stava riprendendo solo lentamente (a fine 2019 era stata recuperata soltanto la meta circa degli
otto punti di Pil reale persi a partire dalla grande crisi finanziaria).

La recessione del 2020 ha riportato ai livelli pre-2008 praticamente tutte le componenti
della domanda aggregata. Anche le esportazioni, che a differenza di altre componenti della
domanda, come gli investimenti, avevano reagito alla doppia recessione in misura molto piu
pronunciata e positiva (Grafico 11).

GRAFICO 11
ITALIA: PIL REALE E PRINCIPALI COMPONENTI DELLA DOMANDA AGGREGATA
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Fonte: elaborazione su dati Istat
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Si e confermata, nella crisi pandemica, una sfavorevole asimmetria delle prestazioni
macroeconomiche: nelle fasi di ciclo basso (le recessioni post crisi finanziaria) il prodotto tende
a contrarsi piu di quanto accade in media mentre nelle fasi di ripresa (il biennio 2014-15) tende a
recuperare di meno.

GRAFICO 12
IL DIFFERENZIALE DI PERFORMANCE MACROECONOMICA DELL’ITALIA
RISPETTO AD AREA DELL’EURO, GERMANIA, FRANCIA E SPAGNA
(1995-2020; PUNTI DI PIL)
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Fonte: elaborazione su dati AMECO

Cosi, nel 2020 il differenziale di “crescita” rispetto al complesso dell’Area dell’euro ¢
allargato rispetto al 2019 (da circa 1 punto a 2,3 punti, Grafico 12).

Uno degli aspetti che negli ultimi decenni ha caratterizzato la caduta di reddito in Italia &
la scarsa dinamica degli investimenti fissi lordi. Ed anche da questo punto di vista la crisi
pandemica € venuta ad arrestare un recupero che era gia relativamente modesto. La Corte ha
spesso sottolineato, e in diverse sedi, il ruolo che ha rivestito in Italia, nella scarsa accumulazione
di capitale, la componente degli investimenti pubblici e la conseguente esigenza di un suo
appropriato rilancio. E su tale tema si torna, in altra parte di questo stesso Rapporto.

| Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI
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GRAFICO 13

L’ANDAMENTO DEGLI INVESTIMENTI FISSI LORDI (2007=1) E IL RUOLO
DELLA COMPONENTE IMMATERIALE (QUOTA %)
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Fonte: elaborazione su dati Ameco

Ma i dati mostrano che ampi spazi di miglioramento e di recupero vi sono anche per gli
investimenti privati. Come si vede dal Grafico 13 essi hanno perso circa 30 punti percentuali tra
I’inizio della grande crisi ed il 2014 e poi hanno recuperato solo marginalmente. Ampiamente
condivisibile & da questo punto di vista la valutazione secondo cui molto del successo del PNRR
dipendera dalla sua capacita di stimolare gli investitori privati.

E viceversa da notare che la sola componente che ha presentato una dinamica ascendente &
quella immateriale, che ha anche un peso rilevante nella crescita della produttivita di sistema. Su
tale fronte non pud non sottolinearsi la piu limitata incidenza sul totale degli investimenti fissi
lordi rispetto a Paesi quale Francia e Germania.

GRAFICO 14

ANDAMENTO DEGLI INVESTIMENTI PRIVATI IN RAPPORTO AL PIL: LORDI E NETTI - (1996-2020)
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Dal Grafico 14, dove si confronta ’andamento in quota di Pil rispetto a quanto osservato
in Germania, Francia e Spagna e distinguendo la dinamica al lordo e al netto del consumo di
capitale (ammortamenti), si vede che 1’Italia € stato 1’unico paese che ha toccato, in alcuni anni,
investimenti netti in quota di prodotto di segno negativo, cioé a dire che la nuova accumulazione
di capitale non é stata sufficiente neanche a compensare gli ammortamenti, con conseguente
erosione dello stock di capitale.

Anche nel 2020 gli investimenti privati netti in rapporto al Pil hanno registrato il segno
negativo. L’esito ultimo delle menzionate dinamiche in materia di investimenti annui privati e
pubblici € naturalmente I’insoddisfacente andamento dello stock di capitale netto a prezzi costanti
dell’intera economia.

GRAFICO 15

STOCK DI CAPITALE NETTO A PREZZI COSTANTI - TOTALE ECONOMIA (VAR % 1996-2020)
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Fonte: elaborazione su dati AMECO

Sotto tale aspetto, appare evidente dal Grafico 15 come nell’ultimo decennio si sia
manifestato un problema del nostro Paese rispetto alla media dell’Area euro ed agli suoi due
principali paesi membri, con la Francia in una posizione sopra la media.

GRAFICO 16

PIL REALE E PRODUTTIVITA TOTALE DEI FATTORI IN ITALIA E NEI PRINCIPALI PAESI DELL’AREA DELL’EURO
(2007-2020)
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Fonte: elaborazione su dati AMECO
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GRAFICO 17

PIL POTENZIALE E OUTPUT GAP IN ITALIA E NEI PRINCIPALI PAESI DELL’AREA DELL’EURO
(2007-2020)
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Fonte: elaborazione su dati AMECO

Tra gli elementi che colpiscono in un’analisi di piu lungo periodo vi ¢ dunque certamente
la caduta complessiva degli investimenti ed i suoi riflessi sulle capacita produttive del sistema. Si
scriveva nel Rapporto 2020 che ¢& “solo attraverso un piano organico che si potra recuperare
terreno su questo fronte e porre le basi, anche attraverso una forte spinta agli investimenti ed
infrastrutture immateriali, alla crescita delle potenzialita di sviluppo che trova evidentemente una
condizione di fondo nel rafforzamento della produttivita totale dei fattori (Grafici 15-16)”. I

Piano ora esiste.

IL QUADRO DI FINANZA PUBBLICA DELLA NADEF 2020

20. La gestione della finanza pubblica nel 2020 e la programmazione finanziaria per il
triennio 2021-23 sono state condizionate dalle incertezze derivanti dalla crisi sanitaria. Solo nel
settembre scorso con la NaDEF, oltre ad aggiornare gli andamenti per il 2020, é stato possibile
predisporre un quadro di previsione per il triennio 2021-23 su cui si € basata la manovra per il
2021.

TAVOLA 4

IL CONTO DELLA PA — IL DEF 2020 E LE MISURE PER L’EMERGENZA ECONOMICA E SANITARIA

: %Pil milioni di euro %Pil milioni di euro %Pil

2019 2020 i 2021 120202021 2020 i 2021 i 2020 : 2021

tendenziale Def 2020 tendenziale Def 2020 + d.I. 34 e d.l. 104

Totale spese correnti netto interessi 749.341 ¢ 419 783.383 792.070 i 47,2 449 839.369 796.405 0 51,0: 457

Interessi passivi 60.305 34 60.628 634700 36 36 61.038 65.328 3,7 3,8

Totale spese correnti 809.646 : 453 : 844.011 : 855.541 : 50,8 : 485 900.407 861.733 1 54,7 : 495

Totale spese in conto capitale 61.096 3,4 66.733 66.073 4,0 3,7 76.490 74.439 4,6 4,3

Totale spese primarie 810.437 : 453 : 850.115 : 858.143 : 512 i 48,7 915.859 870.844 : 556 : 50,0

Totale spese finali 870.742 : 48,7 910.743 921.613 : 54,8 : 52,3 976.897 936.173 | 59,3 : 53,7

Totale finali entrate 841.441 i 471 792.773 846.690 : 47,7 i 48,0 778.742 829.892 : 473 : 47,6
Pressione fiscale (% del Pil) 42,4 425 43,3 422 421

Saldo primario 31.004 17 -57.343 -11.453 ¢ -35: -0,6 -137.118 -40.952 -8,3 -2,4

Indebitamento netto -29.301 ¢ -16: -117.971 -74.924 ¢ 7,1 42 -198.156 -106.281 : -12,0 -6,1
Pil 1.787.664 1.661.432 1.763.459 1.647.239 1.742.031

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati DEF 2020 e allegati 3 d.l. 34/2020 e d.l. 104/2020
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Nell’aprile 2020, data 1’incertezza sull’evoluzione della pandemia e in accordo con le
indicazioni della Commissione europea, il DEF aveva presentato, infatti, I’andamento dei conti
pubblici limitatamente al solo biennio 2020-21 rinviando le previsioni di medio termine alla Nota
di aggiornamento a settembre, quando ’incertezza avrebbe potuto ridursi. Il DEF presentava un
guadro tendenziale, che includeva gli effetti sui conti pubblici derivanti dal peggioramento dello
scenario macroeconomico e quelli dei primi interventi approvati per affrontare 1’emergenza
sanitaria. Basandosi sullo stesso scenario macroeconomico veniva poi delineato un quadro con
le “nuove politiche” di bilancio, che considerava anche gli effetti diretti dei nuovi provvedimenti
annunciati dal Governo, poi tradottisi nel d.l. 34/2020. L’indebitamento netto si collocava al 10,4
per cento nell’anno, per poi scendere al 5,7 per cento nel 2021.

TAVOLAS
IL QUADRO TENDENZIALE DELLA NADEF
(In milioni.)
tendenziale Nadef 2020 percentuale Pil

SPESE 2019 2020 2021 2022 2023 2019 | 2020 | 2021 : 2022 @ 2023
Redditi da lavoro dipendente 173.054 . 177.248 . 181.896: 180.370: 179.752 9,7 108: 104 9,9 9,6
Consumi intermedi 147364 158.876 : 154106 . 154.138  154.178 8,2 9,6 8,8 8,5 8,3
Prestazioni sociali in denaro 361.203: 410500 @ 389.880: 394.650 401.710: 20,2 249: 224 217: 215
Pensioni 274860 i 282140 288.600 . 295.270: 302.210 154: 17,1: 16,6 16,3 16,2
Altre prestazioni sociali 86.343 . 128.360 . 101.280 99.380 99.500 4,8 78 5,8 55 53
Altre spese correnti 66.713 83.263 73.084 75.027 72.836 3,7 5,1 42 41 39
;‘:ﬁi;pese correntinetto 748334 820887 798966 804185 808476 418 504 459 443 433
Interessi passivi 60.386 58.411 57.705 57.583 58.800: 34: 35: 33 32 32
Totale spese correnti 808.720 | 888.298  856.671: 861.768: 867.276 452 : 539: 492! 475 465
Spesa sanitaria 115448 : 120.864 @ 121.952: 122.020 122515 6,5 7.3 7,0 6,7 6,6
Investimenti fissi lordi 41.156 44.608 47.474 50.565 49.679 2,3 2,7 2,7 2,8 2,7
Contributi agli investimenti 14.327 20.531 21.775 17.292 16.258 0,8 1,2 1,2 1,0 0,9
Altre spese in c/capitale 6.377 10.306 5.373 4.143 6.946 04: 06 0,3 0,2 0,4
::;ﬁlgl Speseln conto 61.860 75445 74622 72000 72883 35 46 43 40 39
Totale spese primarie 810.194 | 905.332: 873.588: 876.185: 881.359: 453: 550: 50,1 48,3: 473
Totale spese finali 870.580 i 963.743  931.293 | 933.768: 940.159 486 : 585: 535: 515 504
ENTRATE
Tributarie 516.633 | 474.925 526.666 . 529.567 : 526.666 289: 288: 30,2: 292 282

Imposte dirette 257.284 ¢ 245254 : 258.370: 267.148: 273491 144 149 148 147 147

Imposte indirette 258.112 : 228.551: 253.501: 261.058: 266.895: 14,4 139: 146: 144 143

Imposte in
clcapitale 1.237 1.120 1.345 1.361 1.371 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Contributi sociali 241,952 : 224.934 : 236.027 | 246.710: 252943 135: 13,7 135: 13,6 13,6
Contributi sociali effettivi 237752 220.604 i 231.623: 242242 : 248477 133: 134 133: 133 133
Contributi sociali figurativi 4.200 4.330 4.404 4.468 4466 02: 03: 03: 02 02
Altre entrate correnti 80.606 79.189 80.331 79.894 80.960 45 48 46 44 43
Totale entrate correnti (**) 837.954 . 777.928 . 828.229: 854.810: 874280 46,8 472 475 47,1 46,9
Entrate in conto capitale non 02 04 02 02 02
tributarie 2.739 6.680 2.622 2.897 3.122

Totale finali (") 841930 785728 832196 850.068 878782 47,0 47,7 478 473 471

entrate

Pressione fiscale (% del Pil) 42,4 42,5 43,8 42,8 41,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Saldo primario 31.736 : -119.604 -41.392 -17.117 -2.577 18: -73. -24: -09: -01
Saldo di parte corrente 29.234 . -110.370 . -28.442 -6.958 7.013 16: -67: -16: -04 0,4
Indebitamento netto -28.650 : -178.015: -99.097: -74.700: -61.377: -16:-108: -57: -41: -33
Pil nominale 1.789.747 | 1.647.239  1.742.031 | 1.814.803 : 1.865.194 : 100,0 : 100,0 : 100,0 : 100,0 : 100,0

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati NaDEF 2020
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La Nota di aggiornamento presentata lo scorso autunno forniva un quadro di finanza
pubblica mutato rispetto al DEF, in ragione delle modifiche registrate nel quadro economico e
delle misure che si erano succedute nell’esercizio per far fronte alla crisi sanitaria.
L’indebitamento netto delle Amministrazioni pubbliche del 2020 era rivisto al 10,8 per cento del
Pil. Pur confermando il forte aumento rispetto all’1,6 per cento del 2019, con un peggioramento
del saldo primario di 9 punti (da +1,8 a -7,3 per cento del Pil), la nuova proiezione si collocava di
1,3 punti al di sotto di quanto era desumibile a partire dalle stime del DEF aggiornate sulla base
delle misure assunte con i decreti 34 e 104 del 2020. Cio, nonostante la revisione al ribasso della
stima del Pil. Un risultato che era ricondotto soprattutto ad una riduzione rispetto alle attese della
spesa corrente per oltre 12 miliardi (di cui oltre 2,6 per minore spesa per interessi), a minore spesa
in conto capitale per 1 miliardo e a maggiori entrate per poco meno di 7 miliardi.

Anche per quanto riguarda il 2021 si registrava un miglioramento del disavanzo rispetto al
dato previsto nel DEF (aggiornato con le misure assunte in maggio e in agosto) di 0,3 punti in
termini di prodotto. Ma esso era, in questo caso, legato ad una ulteriore revisione della spesa per
interessi (-7,6 miliardi). Insieme a maggiori entrate per 2,3 miliardi, tali variazioni piu che
compensavano maggiori spese primarie per circa 2,6 miliardi.

Nel triennio si confermava il progressivo miglioramento del deficit, man mano che
venivano meno sia i fattori ciclici negativi, che le variazioni legate alle politiche di bilancio. Il
disavanzo era stimato diminuire dal 5,7 per cento nel 2021 al 4,1 per cento nel 2022 e, quindi, al
3,3 per cento nel 2023. 1l disavanzo primario era previsto ridursi nettamente gia nel 2021, al -2,4
per cento del Pil, per poi convergere ulteriormente verso il pareggio nei due anni successivi (-0,1
per cento del Pil nel 2023).

Sul fronte della spesa primaria il nuovo quadro tendenziale si caratterizzava, poi, per alcuni
andamenti. Nell’orizzonte di previsione, dopo la forte crescita del 2020, la spesa per redditi e
consumi intermedi era prevista ritornare, in termini di prodotto, sui livelli pre-crisi. A sintesi di
tali andamenti era quanto previsto per la spesa sanitaria corrente, che dopo la crescita dal 6,5 per
cento del 2019 al 7,3 per cento del 2020, si ricollocava al 6,6 per cento a fine periodo. Per quanto
riguarda in particolare la spesa per redditi da lavoro dipendente, il dato a legislazione vigente
contenuto nel DEF scontava la maggiore spesa prevista per i rinnovi contrattuali nel 2020 e di cui
era probabile, tuttavia, lo spostamento al prossimo esercizio. Con riferimento poi agli effetti sulla
spesa delle variazioni della forza lavoro, occorre rilevare che, se da un lato esse risentivano
dell’allentamento delle limitazioni sul turn-over imposte negli anni passati dall’altro
continuavano ad incorporare un “effetto picco” dovuto alle cessazioni dal servizio in applicazione
della c.d. “Quota 100” che determinavano, comunque, una riduzione della spesa per 1’anno 2020
ancora non del tutto controbilanciata dalle politiche di reclutamento, i cui effetti saranno visibili
negli anni successivi.

La spesa per prestazioni sociali in denaro, invece, pur flettendo (in termini assoluti e di
prodotto) nel 2021 rispetto al picco raggiunto nel 2020, era prevista mantenersi a fine periodo di
oltre 1,3 punti di Pil superiore al livello del 2019. Diversi gli andamenti nelle sue componenti
principali: la spesa pensionistica a legislazione vigente continuava a crescere lungo tutto il periodo
di previsione, in media del 2,4 per cento all’anno, ponendosi nel 2023 al 16,2 per cento del
prodotto contro il 15,4 del 2019; quella per le altre prestazioni sociali fletteva di poco meno del
27 per cento nel 2021 (dopo la crescita del 33 per cento del 2020), ma si confermava superiore di
mezzo punto di prodotto a fine periodo rispetto al livello 2019.

Infine, il quadro tendenziale presentava una dinamica della spesa per investimenti
particolarmente sostenuta. Dopo la crescita del 2020 che, con un incremento di oltre 3,5 miliardi
rispetto al 2019, sembrava indicare il rafforzamento, nonostante la crisi sanitaria, del buon
risultato registrato il precedente esercizio nelle capacita realizzative delle amministrazioni
pubbliche, il dato era previsto mantenersi in linea con la dinamica del prodotto. A fine periodo
(2023) gli investimenti erano stimati pari a circa 50 miliardi contro i 41 del 2019 (il 2,7 per cento
del prodotto contro il 2,3 del 2019.
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Dal lato delle entrate, la previsione a legislazione vigente rifletteva, oltre al miglioramento
di cui si e detto del risultato atteso per il 2020 (e il 2021) rispetto al DEF, il venir meno delle
misure emergenziali introdotte nell’anno e la ripresa del gettito in linea con il prodotto.

Nel 2021-2023 le entrate tributarie e contributive erano previste crescere ad un ritmo
coerente con la crescita del Pil nominale, mentre le altre entrate erano mantenute sui livelli pre-
crisi.

IL PERCORSO PROGRAMMATICO DELLA NADEF

21. Rispetto all’andamento delineato nello scenario tendenziale, gli obiettivi programmatici
scontavano una stance espansiva nel 2021 e nel 2022, per poi tornare su un percorso di rientro a
fine periodo. L’indebitamento netto era previsto al 7 per cento del Pil nel 2021 (1,3 punti al di
sopra del tendenziale) e al 4,7 nel 2022 (0,6 per cento oltre il tendenziale), per poi posizionarsi al
valore soglia del 3 per cento, previsto dal Trattato, nel 2023 (-3,3 il tendenziale). Tale evoluzione
si accompagnava a corrispondenti variazioni del saldo primario che tornava su valori lievemente
positivi a fine periodo (0,1 per cento) e ad una spesa per interessi inferiore di un decimo di punto
rispetto al tendenziale.

Aderendo alle indicazioni della Commissione di prendere in considerazione
I’implementazione delle riforme e gli investimenti che ricadono all’interno del Recovery Plan e
darne una prima indicazione nei Documenti programmatici di bilancio, nella NaDEF il Governo
dichiarava di voler adottare nuove politiche di sostegno agli investimenti pubblici e di incentivo
all’occupazione, e annunciava un piano di riforme strutturali che costituiscono parte integrante
del Recovery Plan nazionale. Si prevedeva in particolare 1’utilizzo pieno delle sovvenzioni
(neutrali dal punto di vista dei saldi) e un ricorso ai prestiti compatibile con gli obiettivi di
bilancio. L’impatto atteso sulla crescita era di 0,3 punti nel 2021 in termini di maggior Pil
programmatico, che aumentavano a 0,4 nel 2022 e a 0,8 nel 2023. Cio0 rispetto ad una manovra
che, senza il ricorso al Next Generation EU (NGEU), avrebbe avuto un impatto positivo di 0,6
punti il primo anno e 0,4 il secondo, a fronte di un effetto lievemente negativo (-0,1) nell’ultimo
anno.

TAVOLA 6

IL QUADRO PROGRAMMATICO DELLA NADEF

QUADRO PROGRAMMATICO
2018 2019 2020 2021 2022 2023

Indebitamento netto -2,2 -1,6 -10,8 -7 -4,7 -3
Saldo primario 15 1,8 -7,3 -3,7 -1,6 0,1
Interessi passivi 3,6 34 35 3,3 3,1 3,1
Indebitamento netto strutturale (2) -2,3 -1,9 -6,4 -5,7 -4,7 -3,5
Variazione strutturale -0,5 0,4 -4,5 0,7 0,9 1,2
Debito pubblico (lordo sostegni) (3) 1344 1346 158 1556: 1534: 1515
Debito pubblico (netto sostegni) (3) 131,1: 1314 1545: 1523 : 150,3 1486

QUADRO TENDENZIALE
2018 2019 2020 2021 2022 2023

Indebitamento netto -2,2 -1,6 -10,8 -5,7 -4,1 -3,3
Saldo primario 15 18 -7,3 -2,4 -0,9 -0,1
Interessi passivi 3,6 34 35 3,3 3,2 3,2
Indebitamento netto strutturale (2) -2,4 -2 -6,6 -4,2 -3,8 -3,2
Variazione strutturale -0,5 0,4 -4,5 2,4 0,4 05
Debito pubblico (lordo sostegni) (3) 1344 1346 158: 1558 1543 1541
Debito pubblico (netto sostegni) (3) 1311 1314 1545  1525: 1512: 1512

Pil nominale tendenziale (val. assoluti x 1.000) 17711 :1.789,7:1647,2: 17420 : 1.814,8 : 1.865,2
Pil nominale programmatico (val. assoluti x 1.000) ; 1.771,1 : 1.789,7 : 1.647,2  1.759,2 : 1.848,9 : 1.916,6
Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati NaDEF 2020
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Con la manovra per il triennio 2021-23 il Governo prevedeva inoltre il rifinanziamento
delle cosiddette politiche invariate (missioni di pace, rifinanziamento di taluni fondi di
investimento, fondo crisi di impresa, ecc.) cifrate pari a 2 decimi di Pil, risorse per il sostegno
all’occupazione ¢ ai redditi dei lavoratori (dei settori piu interessati dall’emergenza sanitaria),
I’integrazione del finanziamento del taglio del cuneo fiscale sul lavoro dipendente (i c.d. 100
euro) e il taglio contributivo al Sud gia introdotto dal decreto-legge di agosto limitatamente
all’ultimo trimestre del 2020.

Affidata ad una legge delega era infine 1’introduzione di una riforma fiscale piu ampia, che
il Governo considera parte integrante del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e dei
relativi obiettivi intermedi. Una riforma che dovra raccordarsi con la normativa che dispone
I’introduzione dell’assegno universale per i figli.

Sia per consentire ulteriori margini per interventi ricorrendo ai prestiti del NGEU, sia per
accelerare a partire dal 2023 il rientro del disavanzo, il Governo, oltre a contare (almeno dal 2022)
sul gettito addizionale derivante dalla piu elevata crescita del Pil generata dal programma di
investimenti, esprimeva I’intenzione di dare avvio ad una revisione e riqualificazione della spesa
pubblica corrente e ad una revisione di alcuni sussidi dannosi dal punto di vista ambientale. Pur
non scontando, in via prudenziale, nel quadro programmatico ulteriori aumenti del gettito
derivanti dal contrasto all’evasione, si confermava, inoltre, I’intenzione di continuare a perseguire
politiche di contrasto alle frodi e all’evasione fiscale e, in generale, di miglioramento della
compliance. Eventuali maggiori entrate riconducibili a tale attivita erano destinate ad alimentare
un fondo da impiegare per il finanziamento di interventi di riforma fiscale e alla riduzione del
debito pubblico.

Come sottolineato nella Nota, la piu elevata crescita in confronto al quadro tendenziale era
principalmente trainata dagli investimenti fissi lordi che, con il loro effetto moltiplicativo sulla
produzione, accrescono il reddito disponibile delle famiglie, dando luogo a maggiori investimenti
del settore privato e spesa per consumi.

La qualita dei progetti selezionati per il finanziamento appariva inoltre cruciale per
garantire una ripresa dell’economia poggiata su un aumento del potenziale nel medio lungo
periodo e tale da consentire, anche per questa via, di raggiungere una posizione fiscale di bilancio
sostenibile.

Tempestivita e qualita della spesa per investimenti risultavano cruciali, quindi, per dare
copertura all’intero quadro delle misure e delle riforme previste nel programmatico. Un mix di
capacita progettuale e realizzativa molto stringente vista I’esperienza degli ultimi anni.

Fondamentali per la crescita erano poi considerati gli investimenti privati, il cui sostegno
da parte dello Stato richiedeva nei prossimi esercizi un significativo impegno finanziario sia sul
fronte dell’accesso al credito che degli strumenti di sostegno agli investimenti.

Per dare copertura alle misure a sostegno degli investimenti, la NaDEF ipotizzava il ricorso
alle risorse del Recovery Plan europeo e, in particolare, alle sovvenzioni. La stessa NaDEF
contemplava, tra i provvedimenti collegati alla manovra di bilancio, un disegno di legge
concernente la revisione organica degli incentivi alle imprese

Il quadro che emergeva si confermava dunque impegnativo. Cid, anche assumendo
I’efficacia sulla crescita degli interventi attraverso il potenziamento dei progetti di investimento.
Nonostante la forte riduzione della spesa per interessi gia scontata nel quadro tendenziale e
confermata in quello programmatico, a cui era in gran parte dovuto il miglioramento
dell’indebitamento tendenziale nel 2021, i margini rimanevano, infatti, particolarmente stretti. Se,
infatti, il ricorso al deficit consentiva di trovare copertura nel 2021 al complesso degli interventi
previsti, il carattere permanente che si intendeva dare a tali misure (sgravi e estensione del bonus)
sembrava destinato a ridurre fortemente gli spazi di manovra gia a partire dal 2022.
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RIQUADRO 1 - LE MISURE PER FRONTEGGIARE LA RECESSIONE E LA CRISI SANITARIA

Da marzo a dicembre 2020 si sono susseguite quattro richieste del Governo al Parlamento di
autorizzare scostamenti di bilancio per finanziare misure in grado di contenere gli effetti negativi
dell’emergenza sanitaria sul tessuto economico e sociale per un totale di oltre 108 miliardi. Le
misure sono state adottate oltre che con il d.l. 18/2020, con il d.I. 23/2020 (cosiddetto decreto
“Liquidita”), il d.l. 34/2020 (cosiddetto decreto “Rilancio”), il d.I. 104/2020 (cosiddetto decreto
“Agosto”), il d.l. 137/2020 (cosiddetto decreto “Ristori”) e i d.l. 149/2020, 154/2020 e 157/2020

(rispettivamente decreto “Ristori-bis”, “Ristori-ter” e “Ristori-quater”).

Si e trattato di interventi di natura emergenziale che, oltre a quelli in campo piu strettamente
sanitario, hanno offerto sostegno temporaneo alla generalita dei soggetti economici (lavoratori,
famiglie e imprese) grazie alla messa in opera di una vasta gamma di strumenti: contributi a fondo
perduto, crediti di imposta, agevolazioni fiscali, sostegni alla liquidita delle imprese, sospensione
o rinvii di imposte. Misure che, dopo una prima fase pit generale, hanno puntato a concentrare

| DECRETI COVID — IL QUADRO COMPLESSIVO

TAVOLAR1.1

(In milioni)

2020 2021 2022 2020 | 2021 : 2022
1.Maggiori entrate 2.328,3 : 15.860,8 i 3.405,9 18: 305 8,5
2.Minori spese 16.029,3 : 47241 : 13806 : 127 9,1 34
Totale risorse 18.357,6 : 205849 : 47864 : 145: 396 : 119
3.Minori entrate 25.769,7 i 24.025,7 : 29.7089 : 204 : 463: 738
4.Maggiori spese 100.735,4  27.913,9 : 10.535,2 | 79,6 i 53,7 i 26,2
Totale impieghi 126.505,1 : 51.939,7 : 40.244,0 : 100,0 : 100,0 : 100,0
Aumento indebitamento | 108.147,6 i 31.354,7 { 35.457,6 | 855 604 : 881

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati allegati 3 d.I. 14/20, d.I. 18/20, d.I.
23/20, d.I. 34/20, d.I. 104/20 d.I. 137/20, d.I. 149/20, d.l. 154/20, d.l. 157/20

gli interventi sui soggetti e sui settori produttivi pit incisi dalla crisi.

TAvoLA R1.2
| DECRETI COVID PER TIPOLOGIA DI MISURE

(In milioni)
Tipologia Natura 2020 2021 2022 2021 : 2022 : 2023
tributarie 362,9 : 11.783,8 1 2.382,7 03: 22,7 59
1.Maggiori entrate tribut./cor?trib 1.589,8 797,8 171,1 1,3 1,5 0,4
contributive 226,0 i 29445 839,9 0,2 5,7 2,1
extra tributarie 149,6 334,7 12,2 0,1 0,6 0,0
1.Maggiori entrate Totale 2.328,3 : 15.860,8 : 3.405,9 18: 305 8,5
2 Minori spese corr.enti 14.491,8 : 4.038,9 708,3 115 78 18
capitale 1.537,5 685,2 672,3 12 1,3 1,7
2.Minori spese Totale 16.029,3 i 4.724,1 i 1.380,6 12,7 9,1 3,4
Totale Fonti 18.357,6 : 20.584,9 : 4.786,4 145: 396: 119
tributarie 18.118,4 : 22.391,2 : 29.694,5 143: 431: 738
3.Minori entrate extra tributarie 577,6 9,4 6,5 0,5 0,0 0,0
tribut/contrib 3,0 15,7 12 0,0 0,0 0,0
contributive 7.070,7 ¢ 1.609,4 6,7 5,6 3,1 0,0
3.Minori entrate Totale 25.769,7 : 24.025,7 i 29.708,9 204 463 : 738
A ogion spese corr_enti 84.795,7 : 18.779,4 : 7.783,0 67,0: 362: 193
capitale 15.939,7 ¢ 9.134,6 | 2.752,2 126 : 17,6 6,8
4.Maggiori spese Totale 100.735,4 i 27.913,9 i 10.535,2 796 ¢ 53,7 26,2
Totale impieghi 126.505,1 : 51.939,7 : 40.244,0 100,0 : 100,0 : 100,0
Aumento indebitamento 108.147,6 i 31.354,7 | 35.457,6 855: 604 : 881

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati allegati 3 d.I. 14/20, d.I. 18/20, d.l. 23/20, d.l. 34/20,

d.l. 104/20 d.I. 137/20, d.l. 149/20, d.I. 154/20, d.I. 157/20
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In termini di indebitamento netto, gli interventi complessivamente considerati hanno comportano
impieghi per 126,5 miliardi nel 2020 coperti con maggiori entrate o minori spese per circa 18,4
miliardi nel 2020. Poco meno dell’80 per cento degli impieghi ¢ costituito da maggiori spese
(100,7 miliardi) di cui oltre 1’84,2 per cento da spese correnti (circa 85 miliardi). Le minori entrate
ammontano a 25,8 miliardi. Le risorse mobilitate a copertura sono in prevalenza minori spese (16
miliardi), soprattutto correnti (14,5 miliardi), mentre le maggiori entrate sono pari a soli 2,3
miliardi. Nel complesso, quindi, il peggioramento del saldo & dovuto per 84,7 miliardi a un
aumento delle uscite nette— e per 23,4 miliardi a minori entrate nette.
Nel biennio successivo si ridimensiona in misura significativa 1’entita dell’intervento (da 126,5
miliardi a 51,9 del 2021 e a 40,2 del 2022) ma dopo una flessione dell’incidenza
sull’indebitamento nel 2021 (31,4 miliardi), essa torna a crescere nel 2022 (35,5 miliardi). A
fronte di un rapido rientro della maggiore spesa (dai 100,7 miliardi del 2020 si scende a 10,5 nel
2022), sono le minori entrate tributarie (che comprendono I’abolizione della clausola di
salvaguardia Iva) a guidare I’aumento, mentre anche quelle di carattere contributivo, dopo la forte
crescita nel 2021, flettono in misura consistente.
Le misure introdotte possono essere ricondotte a dieci principali aree di intervento. Al sostegno
alle imprese e all’economia sono destinati 45,5 miliardi (oltre il 40 per cento degli impieghi netti):
si tratta di contributi a fondo perduto e ristori per i settori piu colpiti dall’emergenza (12,7
miliardi), di proroghe e sospensioni di versamenti di imposta (7,5 miliardi), di esenzioni e/o
esoneri per poco meno di 6 miliardi. A questi si aggiungono principalmente quelli destinati ai
Fondi di garanzia delle PMI e a favore del settore agricolo, delle misure per I’attuazione della
moratoria sulle passivita delle imprese di piccole dimensioni; i crediti di imposta (relativi ai
canoni di locazione di immobili non a uso abitativo, per le spese legate alla necessita di adeguare
i processi produttivi e gli ambienti di lavoro, nonché per quelle relative alla sanificazione degli
ambienti e all’acquisto di dispositivi di protezione) ma anche per i crediti deteriorati. Sono stati
istituiti o rifinanziati anche fondi per il sostegno delle imprese per poco meno di 7,3 miliardi.
A sostegno dei lavoratori vanno poi il 26 per cento degli impieghi netti. Gli interventi hanno
puntato ad estendere, sia la durata che la platea dei beneficiari, degli strumenti di integrazione del
reddito esistenti (CIG, Fondi di solidarieta), a prorogare le indennitad di disoccupazione e
I’istituzione di indennita una tantum per diverse categorie di lavoratori; sono stati finanziati
nell’emergenza i congedi parentali e giorni di permesso retribuito straordinari; I’indennita per i
lavoratori domestici e la procedura per 1I’emersione dei rapporti di lavoro; € stato riconosciuto un
premio (fino a 100 euro) per tutti i dipendenti del settore privato con redditi fino a 40 mila euro
comunque tenuti a lavorare in sede.
Per quanto riguarda le famiglie (4,7 miliardi; il 4,2 per cento degli interventi netti), sono state
potenziati gli interventi del reddito di cittadinanza, € stato istituito quello di emergenza, sono stati
destinati fondi per le locazioni, I’acquisto della prima casa, I’abbattimento degli oneri sulle
utenze, il rinnovo del parco auto, per i centri estivi; inoltre, fondi aggiuntivi sono stati previsti per
la non autosufficienza e per le persone con disabilita.

TAvoLAR1.3

| DECRETI COVID PER AREE DI INTERVENTO

(In milioni)

2020 2021 2022 2020 2021 2022
Sost impr. ed economia  45.4695  2.819,3 131,3 40,2 8,3 0,4
Sostegno lavoratori 29.303,2 1.904,2 30,8 25,9 5,6 0,1
Enti territoriali 12.004,1 2.1255 1.9955 10,6 6,3 55
Misure fiscali 9.759,4 18,5785 28.113,1 86 546 77,9
Salute e sicurezza 8.111,3 10174 19213 72 3,0 53
Sostegno famiglie 4716,0 3.281,8 91,5 4,2 9,7 0,3
Istruzione e ricerca 2.326,0 1.438,1 599,8 2,1 4,2 1,7
Altri servizi pubblici 809,0 624,3 149,2 0,7 18 04
Interessi 5912 22105 3.054,6 0,5 6,5 8,5

totale interventi netti 113.089,9 33.999,7 36.087,1 100,0 100,0 100,0

Fondi 1.107,1 2.644,9 629,5 1,0 7,8 1,7
Utilizzo risparmi 3.835,2 0,0 0,0 34 0,0 0,0
Indebitamento 108.147,6 31.354,7 35.457,6 956 922 983

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati allegati 3 d.I. 14/20, d.1. 18/20, d.I.
23/20, d.I. 34/20, d.I. 104/20 d.I. 137/20, d.l. 149/20, d.l. 154/20, d.l. 157/20
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Hanno raggiunto i 12 miliardi i fondi attribuiti alle amministrazioni territoriali (il 10,6 per cento).
Si tratta principalmente di fondi per le funzioni fondamentali degli Enti locali e destinati alle
funzioni delle Regioni a reintegro delle disponibilita finanziarie incise dalla riduzione delle
entrate; di quelli per la sanificazione degli ambienti e per far fronte all’emergenza alimentare e
per sostenere le imprese del trasporto pubblico locale. Ad essi si aggiungono, ma solo dal 2021,
misure di sostegno degli investimenti.

Per il sistema sanitario e il comparto sicurezza sono stati attivati interventi per oltre 8,1 miliardi.
Essi sono stati diretti sia a sostenere le amministrazioni sanitarie nell’emergenza sia ad avviare le
attivita utili ad un potenziamento delle strutture di ricovero e di quelle per 1’assistenza territoriale,
anche con il rafforzamento degli organici. Con il provvedimento di agosto poi si &€ cominciato ad
affrontare il riassorbimento delle liste d’attesa legate al rallentamento dell’attivita ordinaria
durante la crisi sanitaria. Per tali interventi & stato disposto un incremento significativo del
finanziamento del Servizio sanitario nazionale. Sempre in tale ambito sono ricomprese le risorse
destinate al rifinanziamento del Fondo per I’emergenza nazionale e quelle affidate alla gestione
del Commissario straordinario.

Tra le misure di misure fiscali (9,8 miliardi), varie norme hanno consentito sospensioni e
proroghe di adempimenti fiscali e contributivi (e delle relative procedure sanzionatorie) cosi
come la proroga e la sospensione dei carichi e degli accertamenti (nel complesso 7,3 miliardi);
sono stati disposti il rinvio al prossimo anno delle due imposte introdotte dalla legge di bilancio
per il 2020 relative al consumo dei manufatti in plastica con singolo impiego e al consumo delle
bevande edulcorate. A tali provvedimenti si aggiunge 1’incremento, da 700 mila a 1 milione, del
limite annuo dei crediti compensabili ovvero rimborsabili in conto fiscale e sono differiti alcuni
adempimenti in materia di accisa.

Con riferimento a Scuola, Universita e ricerca (1,7 miliardi), oltre al Fondo per I’emergenza
epidemiologica da Covid-19 presso il Ministero dell’istruzione, sono stati incrementati il Fondo
per il funzionamento delle istituzioni scolastiche statali e quello per I’innovazione digitale e la
didattica laboratoriale, sono stati destinati contributi alle scuole paritarie e risorse alle Universita
e a favore della ricerca.

LA MANOVRA DI FINANZA PUBBLICA PER IL 2021

22. E in questo quadro che si colloca la legge di bilancio approvata lo scorso dicembre.
Una manovra che per essere valutata nelle sue dimensioni effettive richiede una modifica negli
usuali criteri di esame. Per una valutazione ci si basa usualmente su come questa & esposta nel
prospetto allegato al bilancio (I’allegato 3) e, per verificarne 1’impatto sul quadro tendenziale di
finanza pubblica, si considerano i suoi effetti come quantificati in termini di indebitamento netto.
Nel caso della legge di bilancio per il 2021, tuttavia, & necessario prendere in considerazione
anche le maggiori spese e le minori entrate collegate all’utilizzo del NGEU. Misure che nella
manovra approvata erano previste incidere sul fondo istituito con contabilita fuori bilancio per
gestire le risorse che saranno assegnate al nostro Paese nell’ambito del programma, ma non
considerate in termini di conti pubblici giacché il finanziamento era attribuito ai fondi europei e
quindi non incidente sui saldi. Si tratta di interventi di rilievo, come il complesso sistema dei
crediti di imposta di cui si € disposta la proroga e il potenziamento, nonché la quota di sgravi
contributivi che si intende finanziare con i fondi europei. Tali valori che, nel prospetto
riepilogativo dei saldi sono indicati per memoria, comportano maggiori spese 0 minori entrate per
circa 27 miliardi nel triennio, di cui 9 nel 2021. La considerazione delle misure che si & deciso di
finanziare, gia a partire dalla legge di bilancio ricorrendo ai fondi del NGEU non incide sui saldi
(é coperta da entrate extra tributarie di pari ammontare) ma incide in misura rilevante sulla
fisionomia e sulla composizione della manovra per settori di intervento.

Considerando quindi anche le misure finanziate con fondi europei, con la legge di bilancio
per il 2021 si sono disposti interventi per oltre 41,7 miliardi nel primo anno che crescono a 46,1
nel 2022, per collocarsi a 42,2 miliardi nel 2023.
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TAVOLA 7
LA LEGGE DI BILANCIO — IL QUADRO COMPLESSIVO
(in milioni)

2021 2022 2023 2021 2022 2023
1.Maggiori entrate 13.382,4 31.083,7  35.523,8 32,1 674 842
2.Minori spese 3.783,0 3.1839 10.2719 9,1 69 243
Totale risorse 17.165,4 34.267,6  45.795,7 41,2 744 1085
3.Minori entrate 11.981,1 12.203,7 14.2319 28,7 265 337
4.Maggiori spese 29.720,7  33.883,3  27.966,6 71,3 735 66,3
Totale impieghi 41.701,8 46.087,0 42.198,4 100,0 100,0 100,0
Aumento
indebitamento 24.536,5 11.819,3 -3.597,3 58,8 25,6 -8,5
indebitamento tenden. 99.097,0 74.699,0 61.376,0 57 4,1 33
indebitamento progr 123.633,5 86.518,3 57.778,7 7,0 4,7 3,0
maggiori spese nette 25.937,8 30.699,4 17.694,7 15 1,7 0,9
minori entrate nette -1.401,3 -18.880,1 -21.291,9 01 -10 -11
Spesa primaria tend 873.588,0 876.185,0 881.359,0 50,1 483 473
Spesa primaria prog 899.525,8 906.884,4 899.053,7 51,1 49,1 469
Entrate compl. Tend 832.196,0 859.068,0 878.782,0 478 473 47,1
Entrate compl. Progr 833.597,3 877.948,1 900.073,9 474 475 470
Pil nominale
tendenziale (mld) 1.742,0 1.814,8 1.865,2 100,0 100,0 100,0
Pil nominale

programmatico (mld) 1.759,2 1.848,9 1.916,6 100,0 100,0 100,0
Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati allegato 3 legge di bilancio 2021

Con riguardo al primo anno, si tratta principalmente di maggiori spese (29,7 miliardi; il
71,3 per cento) di cui circa 17,4 di natura corrente, mentre le minori entrate sono poco meno di
12 miliardi. Sul fronte delle entrate incidono, in principal modo, le agevolazioni contributive per
I’occupazione in aree svantaggiate (5,6 miliardi), cui si aggiungono i fondi per 1’esonero dal
pagamento dei contributi per lavoratori autonomi e professionisti colpiti dalla crisi. Di minor
rilievo nel 2021 (281 milioni), ma previsti in forte crescita negli anni successivo (1 miliardo nel
2023), sono gli effetti attesi dalla misura che dispone I’esonero contributivo totale a carico dei
datori di lavoro di giovani under 36. Ad essi si unisce la stabilizzazione dell’ulteriore detrazione
fiscale per i redditi da lavoro dipendente (3,3 miliardi annui nel triennio), gia prevista per il solo
secondo semestre 2020. Sul risultato del 2021 incide poi il rinvio dell’imposta sul consumo di
prodotti in plastica e bevande zuccherate (plastic tax e sugar tax) per oltre 600 milioni

Numerose le misure alla base dell’aumento della spesa: sono oltre 410 (erano 172 nel testo
presentato inizialmente dal Governo) le disposizioni che ne comportano (in termini di
indebitamento) una espansione. Di queste, 113 sono di importo limitato (inferiore ai 2 milioni
ciascuna), 33 sono superiore ai 200 milioni e rappresentano poco meno del 74 per cento della
maggiore spesa. | primi 5 interventi assorbono un terzo degli impieghi aggiuntivi del 2021. Si
tratta degli importi ulteriori per 1’assegno universale (3 miliardi), dei crediti di imposta per beni
strumentali nuovi ex iper e super ammortamento (nel complesso 5 miliardi), della proroga del
credito di imposta per investimenti nel Mezzogiorno e del rifinanziamento del fondo sanitario
nazionale (1 miliardo).
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TAVOLA 8
LA LEGGE DI BILANCIO PER TIPOLOGIE DI MISURE
(In milioni)
Tipologia Natura 2021 2022 2023 2021 2022 2023
tributarie 24645 14.075,7 17.751,7 59 305 388
1 Maggiori entrate tribut{coqtrib 10089 11931 1.370,7 24 2,6 30
contributive 553 49106 7.529,8 01 10,7 164
extra tributarie 9.853,7 10.9044 8.8716 236 237 194
1.Maggiori entrate Totale 13.382,4 31.083,7 35.523,8 321 674 776
2 Minori spese corltenti 12059 13616 1.940,1 29 3,0 4,2
capitale 25770 18223 83317 6,2 40 1872
2.Minori spese Totale 3.7830 3.1839 10.2719 9,1 69 224
Totale Fonti 17.165,4 34.267,6 45.795,7 41,2 744 100,0
tributarie 5.105,7 57237  6.692,9 122 124 146
3.Minori entrate extra tributarie 6,0 5,6 691,6 0,0 0,0 15
tribut/contrib 0,2 0,2 0,2 0,0 0,0 0,0
contributive 6.869,2 6.4742 6.847,1 165 140 150
3.Minori entrate Totale 11.981,1 12.203,7 14.231,9 287 265 311
4 Maggiori spese corljenti 17.3743 17.434,1 15.150,6 41,7 378 331
capitale 12,3465 16.449,2 12.816,0 296 357 280
4.Maggiori spese Totale 29.720,7 33.883,3 27.966,6 71,3 735 611
Totale impieghi 41.701,8 46.087,0 42.198/4 100,0 1000 921
Aumento indebitamento 24.536,5 11.819,3 -3.597,3 588 256 -79

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati allegato 3 legge di bilancio 2021

Nel biennio successivo muta solo in parte la composizione della manovra nel 2022 (cresce
ancora I’incidenza della maggiore spesa), mentre a partire dal 2023 le risorse a copertura eccedono
gli impieghi e parte va a ridurre il disavanzo. L’incidenza della spesa rimane largamente
prevalente mentre cresce gradualmente il rilievo delle minori entrate.

Aumenta ancora la concentrazione delle misure di maggiore spesa: si riducono in numero
(261 voci) e di queste 47 rappresentano oltre il 91 per cento del totale. Le prime 5 voci superano
il 50 per cento della spesa aggiuntiva. Oltre alle somme destinate alla delega fiscale e all’assegno
universale, sono sempre i crediti di imposta per beni strumentali e quelli per gli investimenti nel
Mezzogiorno a presentare gli importi maggiori, a cui si aggiungono i crediti di imposta DTA in
caso di operazioni di aggregazione aziendale. Dal lato delle minori entrate, si conferma il ruolo
delle decontribuzioni (in crescita soprattutto per gli interventi diretti a quelli destinati ad
assunzioni giovanili e di lavoratrici). A queste si aggiunge I’impatto delle misure di riduzione del
gettito per la proroga dei bonus facciate, riqualificazione energetica e ristrutturazione (nel
complesso 1,4 miliardi).

Nell’ultimo anno di previsione oltre il finanziamento della delega fiscale e delle misure per
i beni strumentali le maggiori spese sono destinate al rifinanziamento del fondo si sviluppo e
coesione (1,5 miliardi) e del fondo di Garanzia PMI. Queste misure assorbono oltre la meta della
variazione prevista (il 53 per cento). Delle 216 misure di spesa 38, rappresentano piu del 91 per
cento del totale. Riconfermate le principali misure dal lato delle entrate cresce ancora il rilievo
finanziario di quelle prorogate in materia edilizia e di risparmio energetico.

Nel 2021 la copertura della manovra € assicurata per 17,2 miliardi da nuove risorse e per
24,5 miliardi dalla variazione in aumento dell’indebitamento. Le maggiori entrate previste
ammontavano a 12,1 miliardi. In esse sono comprese le risorse che si prevede di ottenere
nell’ambito del NGEU, circa 9,3 miliardi. Ad esse si aggiungono gli effetti riflessi delle misure
che riguardano le assunzioni o gli interventi sul personale pubblico (1 miliardo), gli utilizzi del
fondo per il cuneo fiscale che danno parziale copertura all’estensione dei benefici del bonus 100
euro e per importi ben piu limitati gli introiti attesi dalle misure di contrasto delle frodi e
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dell’evasione (circa 400 milioni). Limitato € il contributo assicurato da minori spese (3,2 miliardi)
di cui 2,2 miliardi in conto capitale. Si tratta in prevalenza di riduzioni di Fondi: ¢ il caso del
fondo sviluppo e coesione (-1,1 miliardi nel 2021 e nel 22) e per somme limitate (circa 450
milioni) delle riduzioni del fondo per I’assegno universale e i servizi alle famiglie. Di rilievo (- 1
miliardo) e, infine, tra i definanziamenti quello previsto a copertura del credito di imposta per
I’adeguamento anti-Covid degli ambienti di lavoro di cui si ¢ ridotto 1’utilizzo dal 31/12/2021 al
30/6/2021

Nell’anno successivo si dimezzava il rilievo assoluto del contributo assicurato dal ricorso
ad indebitamento. Cio é legato alle maggiori entrate (che aumentano a 31,1 miliardi), mentre
rimane costante il contributo dei tagli di precedenti autorizzazioni di spesa (3,2 miliardi, il 7 per
cento della copertura). Oltre ai contributi NGEU (10,2 miliardi), rilevante e la stima
dell’incremento di gettito atteso come retroazione delle misure di stimolo alla crescita: 12,9
miliardi, di cui 4,7 per contributi e 8,2 per maggiori entrate tributarie. Si conferma il ruolo degli
effetti indotti per le nuove assunzioni a cui si aggiungono quelli per le misure di sgravio
contributivo e di agevolazione e i rientri per le sospensioni di imposte e contributi disposti per il
2021. Nel 2023, invece, la forte crescita delle entrate (la stima della retrazione e dell’incremento
del gettito arriva ad oltre 20,5) e dei tagli alla spesa (10,3 miliardi di cui 8,3 in conto capitale)
consente di piu che compensare l’incremento degli impieghi, producendo una riduzione
dell’indebitamento di poco meno di 3,5 miliardi. I tagli di spesa sono rappresentati soprattutto da
definanziamenti e riprogrammazioni per oltre 8,1 miliardi, a cui si aggiungono misure di
razionalizzazione della spesa delle amministrazioni centrali e locali per 700 milioni e per 400
milioni per la sanita.

Ulteriori elementi sono desumibili guardando alla composizione delle misure previste per
area di intervento. Per consentire un pit semplice confronto con le misure varate durante il 2020
e con quelle che sono le ricadute sull’anno in corso, ¢ stata mantenuta la stessa classificazione
degli interventi.

Considerando le maggiori spese o le minori entrate nette la dimensione della manovra si
riduce in misura significativa: sono 35,8 miliardi le risorse che la legge mobilia a sostegno del
Paese. Di queste, nel 2021, circa il 51 per cento € destinato ad interventi a sostegno delle imprese
e dell’economia. Oltre ai crediti di imposta per ricerca e sviluppo, per investimenti in beni
strumentali nuovi e per la DTA, vi sono una serie di proroghe (relative al credito di imposta per
gli investimenti nel Mezzogiorno, di detrazioni per interventi edilizi e di risparmio energetico),
agevolazioni contributive (5,5 miliardi) e per lavoratori autonomi e professionisti e alcuni
rifinanziamenti di incentivi, tra cui per gli acquisti di autoveicoli e quelli per il fondo di garanzie.

TAVOLA 9
LA LEGGE DI BILANCIO PER AREE DI INTERVENTO
(In milioni)

2021 2022 2023 2021 2022 2023
Sost impr. ed economia 18.217,2 16.934,1 15.197,4 50,9 465 536
Misure fiscali 5.419,8 10.142,7 9.419,0 151 27,9 332
Altri servizi pubblici 3.286,7 4.829,0 92 133
Salute e sicurezza 3.097,3 923,6 572,6 8,7 2,5 2,0
Sostegno lavoratori 2.095,2 3115 81,8 59 0,9 0,3
Sostegno famiglie 1.515,9 1.340,0 1.254,1 42 3,7 44
Enti territoriali 1.272,8 1.135,6 758,3 3,6 3,1 2,7
Istruzione e ricerca 892,8 770,0 1.085,8 25 2,1 338
Totale interventi netti 35.797,7 36.386,5 28.369,0 100,0 100,0 100,0
Altri servizi pubblici 0,0 0,0 3435 0,0 0,0 1,2
Fondi 1.971,0 1.474,2 2.258,7 55 4,1 8,0
Effetti retroazione 0,0 12.900,0 20.500,0 00 355 723
Fondi NGEU 9.290,2 10.193,0 8.864,1 26,0 280 312
Indebitamento 24.536,5 11.819,3 -3.597,3 685 325 -127
Totale coperture 35.797,7 36.386,5 28.369,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati allegato 3 legge di bilancio 2021
CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica |

Sezioni riunite in sede di controllo 2021 | 33



ANDAMENTI E PROSPETTIVE DELLA FINANZA PUBBLICA

Di particolare rilievo sono anche le misure fiscali a cui va oltre il 15 per cento della manovra
netta (con un profilo in crescita nel biennio successivo). Si tratta di quelle destinante ad aumentare
la consistenza del fondo per I’assegno universale, la stabilizzazione delle risorse per le detrazioni
nonché quelle a copertura del rinvio della plastic e sugar tax.

In sanita le misure sono destinate ancora ad interventi resi necessari dalla pandemia. Essi
assorbono nel 2021 1’8,7 per cento delle risorse: oltre al nuovo finanziamento per affrontare il
protrarsi del contagio (1 miliardo), le maggiori somme sono destinate al personale da assumere
per nove mesi per la somministrazione dei vaccini (509 milioni), per I’acquisto dei vaccini (400
milioni), per i tamponi nonché per varie provvidenze a favore del personale. Ad esse si
aggiungono gli incrementi di fondi per i corsi di formazione specialistica e interventi specifici,
tra cui quello per i soggetti danneggiati da farmaci o vaccini.

11 5,9 per cento degli interventi riguarda misure a sostegno dei lavoratori. Essi sono in parte
destinate a rifinanziare la cassa integrazione in deroga per il Covid (522 milioni) e I’equiparazione
della quarantena a malattia; a rifinanziare interventi di natura previdenziale quali I’APE social e
I’opzione donna. Di rilievo sono poi le somme per le politiche attive del lavoro (500 milioni), per
la proroga dell’assegno di natalita e per il rifinanziamento del Fondo sociale.

Solo poco piu contenuti i fondi per le famiglie (il 4,2 per cento del totale sostanzialmente
stabili nel triennio): si tratta del rifinanziamento del reddito di cittadinanza (ricorrendo per la
copertura alla riduzione delle somme rimaste nel fondo che era stato istituito con la legge di
bilancio 2018, quindi senza impatto sui saldi), di fondi per le locazioni e di quello per la politica
per la famiglia e di altre misure minori.

Per gli enti territoriali oltre a nuovi interventi per il ristoro delle minori entrate dei comuni
e la rideterminazione del fondo di solidarieta comunale, gli interventi piu consistenti riguardano
il trasporto pubblico locale di competenza regionale e quello scolastico locale. A questo si
aggiunge il rifinanziamento di diversi interventi in spesa in conto capitale,

Ad istruzione e ricerca vanno poco meno di 900 milioni netti. Si mira a rafforzare i fondi
per I’autonomia scolastica e quelli per I’offerta formativa. Sono previsti finanziamenti per i
collaboratori scolastici e si stanziano ulteriori risorse per la sostituzione di personale docente o
amministrativo in quarantena. Sono poco meno di 250 i finanziamenti netti per gli investimenti
di cui 100 sono destinati al fondo per lo sviluppo delle iniziative del PNR e 64 milioni per il fondo
ordinario del MUR (oltre al rifinanziamento di misure per la digitalizzazione e I’edilizia
scolastica.

E infine molto ampio il numero degli interventi ricompresi negli “altri servizi pubblici”.
Solo alcuni interventi sono di rilievo finanziario consistente: la somma destinata al rinnovo dei
contratti pubblici per il 2019-21 (400 milioni) per il rifinanziamento delle missioni di pace (800
milioni), per il servizio civile (200 milioni) e quelle per le Autorita portuali a compensazione delle
minori entrate. A queste si aggiungono tutte le misure di assunzione di personale nei diversi
comparti pubblici. Sono infine 950 milioni le spese in conto capitale destinate ad investimenti
volti a potenziare la capacita operativa della PA.

Le difficolta riconducibili all’emergenza sanitaria ancora in atto limitano
significativamente la leggibilita del quadro entro cui si iscrive la manovra per il prossimo triennio.

In essa convivono le esigenze poste dal sostegno da assicurare ai settori produttivi e ai
cittadini colpiti dalla crisi con quelle, egualmente importanti, di consentire la definizione di un
ambiente favorevole ad un recupero di adeguati livelli di crescita. E certamente positivo, quindi,
il riavvio di un percorso di misure strutturali tesi al miglioramento della produttivita e
competitivita delle imprese.

Oltre che I’impegno assunto nel corso dell’esame parlamentare per un potenziamento del
programma di vaccinazioni da cui dipende 1’uscita del Paese dalla crisi, muove nella giusta
direzione, piu volte segnalata dalla Corte dei conti, la decisione di politica industriale di destinare
una quota rilevante dei fondi del programma Next Generation EU ad una stabilizzazione, sebbene
solo biennale, degli incentivi fiscali rientranti nel piano Transizione 4.0, accompagnata dalla
previsione di una maggiorazione dell’intensita degli stessi per gli investimenti effettuati nel 2021.
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Trovano in questo modo giusto bilanciamento 1’esigenza delle imprese di programmare gli
investimenti e quella di concentrare lo stimolo alla domanda aggregata nel 2021.

Cosi come va accolta con favore la scelta di dare continuita alle misure di sostegno alla
liquidita delle imprese, attraverso il sistema delle garanzie pubbliche, evitando il rischio di una
loro traumatica interruzione. Cid imporra, tuttavia, un attento monitoraggio del trend di
escussione delle garanzie, alla luce del crescente livello di indebitamento delle imprese, nonché
dell’andamento del fenomeno dei non performing loan.

Insieme a tali interventi, quelli dedicati al sostegno delle aree del Paese in ritardo di
sviluppo, attraverso decontribuzione e incentivi e, in generale, I’abbattimento dell’onere fiscale
caratterizzano il provvedimento, seppur accompagnati da una sempre troppo elevato numero di
misure di limitato importo. E cid in attesa che 1’impulso associabile ad un selezionato insieme di
progetti infrastrutturali consenta di rafforzare lo stimolo anche sul fronte degli investimenti
pubblici.

Pur se comprensibile a fronte delle molteplici difficolta che interessano vaste aree del
Paese, maggiori perplessita desta la scelta operata durante I’esame parlamentare di utilizzare il
fondo previsto inizialmente, da cui attingere per interventi urgenti (3,8 miliardi), e altre quote di
fondi, per la copertura non solo di quanto necessario per potenziare la campagna vaccinale, o per
coprire gli effetti sulle minori entrate nette del maggiori decontribuzioni (1,4 miliardi), o per
finanziare I’istituzione di un Fondo per il sostegno del settore aereoportuale (500 milioni) o,
ancora, ulteriori contributi in favore di agenzie di viaggio, tour operator, imprese turistico-
ricettive, guide e accompagnatori turistici (per 100 milioni) ma anche per coprire un amplissimo
numero di micro interventi (oltre 300) .

Sul fronte delle entrate ¢ sicuramente importante 1’impegno assunto di destinare alla
riduzione della pressione fiscale le risorse recuperate con lo sforzo operato per il riassorbimento
di sacche di evasione ed elusione (da perseguire anche con un piu esteso ricorso a strumenti di
emersione spontanea delle basi imponibili e di piu accurata misurazione delle capacita
contributive dei cittadini e delle imprese). Tuttavia, la perdurante mancanza di un disegno definito
per l’intervento sulla composizione del prelievo e i ritardi accumulati dalla struttura
amministrativa per la sospensione dell’attivita di accertamento riducono il carattere operativo
della misura, mentre ancora incerte sono le modalita e i tempi della riforma.

Sotto questo profilo, poi, aumenta 1’incertezza il rinvio al prossimo luglio per I’attivazione
o0 la sostituzione di nuove misure di entrata disposte dalla legge di bilancio 2020 che, pur se
calibrate su obiettivi virtuosi, hanno incontrato numerose difficolta.

Rinviata ¢ anche I’individuazione di misure di contenimento e riqualificazione della spesa
che rimangono indispensabili se si vuole riprendere il consolidamento fiscale nel medio periodo.
Se comprensibile ¢ il rinvio del processo all’ultimo anno della programmazione, lo € meno la
mancanza di un’attenta selezione delle attivita da continuare a finanziare ¢ di quelle da
abbandonare. Cio per rendere compatibili gli obiettivi di liberare risorse per una riduzione
dell’onere fiscale e mantenere i conti pubblici su un percorso di riduzione del debito. Un’azione
che richiede, innanzitutto, una semplificazione degli assetti amministrativi centrali, evitando la
creazione di nuove strutture senza una revisione delle esistenti, e che non pud non contare su un
sempre piu forte avvicinamento tra responsabilita di entrata e di spesa con un conseguente
completamento degli assetti alla base del funzionamento dei diversi livelli di governo.

La crisi sanitaria ha reso ancor piu difficile che nel passato trovare il giusto dosaggio tra il
mantenimento di un percorso di riduzione del debito e il sostegno all’economia. Se sul piano
finanziario le attuali condizioni dei mercati inducono ad un prudente ottimismo, cio potrebbe non
risultare vero nei prossimi anni. Ogni impegno va indirizzato, dunque, a cercare una inversione
nel ritmo di crescita economica senza caricare i gia fragili conti pubblici di rischi ulteriori, il tutto
nella consapevolezza che ¢ solo da un profondo irrobustimento del settore produttivo, e dunque
dei bilanci del settore privato, che potranno scaturire nei prossimi anni le condizioni per un
durevole riequilibrio macro-finanziario.

Il raggiungimento dell’obiettivo programmatico di accelerazione dell’accumulo di capitale
fisso non potra, pero, riposare esclusivamente sul sistema delle agevolazioni fiscali, ma richiedera
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’attuazione delle riforme strutturali in grado di incidere sugli altri fattori determinanti le scelte di
investimento delle imprese.

LA FINANZA PUBBLICA NEL 2021

23. 1l quadro a legislazione vigente per I’esercizio in corso e per il prossimo triennio, come
riportato nella Nota tecnico illustrativa della legge di bilancio 2021, ¢ stato fortemente modificato
di recente con il DEF 2021 alla luce dei risultati del 2020 e del permanere di situazioni di
incertezza sugli sviluppi della pandemia e, quindi, sul quadro macroeconomico. Il peggioramento
delle condizioni, rispetto a quanto prefigurato nella NaDEF e nel Documento programmatico di
bilancio dell’autunno scorso, ha reso necessario 1’assunzione di nuove misure di intervento.

| risultati del 2020

24. Nel 2020 I’indebitamento netto ¢ aumentato di 7,9 punti percentuali del Pil rispetto al
2019, collocandosi al 9,5 per cento. Questo andamento ha riflesso il calo dell’avanzo primario
dall’1,8 per cento al -6 per cento del Pil.

TAvoLA 10
IL CONSUNTIVO 2020
(In milioni)
SPESE 2018 2019 2020
Redditi da lavoro dipendente 172.633 172912 173.356
Consumi intermedi 146.823 146.995 150.800
Prestazioni sociali in denaro 348.474 361.203 399.412
Pensioni 268.533 274.851 281.674
Altre prestazioni sociali 79.941 86.352 117.738
Altre spese correnti 66.019 67.530 75.068
Totale spese correnti netto
interessi 733.949 748.640 798.636
Interessi passivi 64.595 60.351 57.309
Totale spese correnti 798.544 808.991 855.945
di cui Spesa sanitaria 114.318 115.710 123.474
Investimenti fissi lordi 37.830 41.422 44,194
Contributi agli investimenti 13.477 14.288 17.583
Altre spese in c/capitale 7.301 6.302 28.497
Totale spese in conto capitale 58.608 62.012 90.274
Totale spese primarie 792.557 810.652 888.910
Totale spese finali 857.152 871.003 946.219
ENTRATE
Tributarie 504.617 517.110 482.412
Imposte dirette 248.638 258.088 252.565
Imposte indirette 254.406 257.771 228.890
Imposte in c/capitale 1.573 1.251 957
Contributi sociali 234.452 242.230 228.643
Contributi sociali effettivi 230.414 238.054 224.262
Contributi sociali figurativi 4.038 4.176 4.381
Altre entrate correnti 76.724 80.692 75.243
Totale entrate correnti (‘") 814.220 838.781 785.341
Entrate in conto capitale non 2731 3.070 3.061
tributarie
Totale finali () 818.524 843.102 789.359
entrate
Pressione fiscale (% del Pil) 41,7 42,4 43,1
Saldo primario 25.967 32.450 -99.551
Saldo di parte corrente 15.676 29.790 -70.604
Indebitamento netto -38.628 -27.901 -156.860
Pil nominale 1.771.566 1.790.942 1.651.595

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Istat — consuntivo Aprile 2021
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Le entrate complessive si sono ridotte del 6,4 per cento, meno della flessione registrata dal
prodotto nominale. La pressione fiscale é cresciuta di 0,7 punti collocandosi al 43,1 per cento. Al
netto degli interessi, le spese sono cresciute del 10 per cento (78 miliardi), con un aumento delle
erogazioni correnti (6,7 per cento; 50 miliardi) e soprattutto di quelle in conto capitale (45,6 per
cento; 28 miliardi).

Il calo delle entrate correnti (-6,4 per cento; -53,4 miliardi) &€ dovuto soprattutto alle entrate
tributarie (-6,7 per cento; -34 miliardi) e in particolare da quelle indirette (-11,2 per cento; -28,9
miliardi) a causa di contenimenti significativi dell’Iva, delle accise sugli olii minerali, dell’Irap
(oggetto peraltro di parziale abolizione temporanea) e dell’imposta su lotto e lotterie (per la
chiusura dei luoghi di gioco); le imposte dirette hanno registrato un decremento piu contenuto (-
2,1 per cento; -5,5 miliardi) scontando soprattutto una flessione del gettito dell’Irpef. Inferiore
alla media anche la variazione dei contributi sociali (-5,6 per cento; -13,6 miliardi), anche per
effetto di alcuni rinnovi contrattuali nel settore pubblico. Anche il complesso delle altre entrate
correnti si € ridotto, del 6,8 per cento, nonostante il favorevole andamento degli utili di gestione
della Banca d’Italia — legato all’espansione del bilancio della Banca centrale determinata dal
programma di acquisto dei titoli pubblici da parte dell’Eurosistema — e dei dividendi distribuiti
da societa partecipate.

La dinamica delle spese correnti € stata guidata dalle prestazioni sociali in denaro ed in
particolare dalle altre prestazioni sociali (+36,3 per cento; +31,4 miliardi) e dalle altre uscite
correnti (+11,2 per cento; +7,5 miliardi). Tra le prestazioni non pensionistiche, le spese per
assegni di integrazione salariale sono aumentate da 0,8 miliardi del 2019 a oltre 14,5 miliardi
mentre gli assegni e sussidi di natura assistenziale sono passati da 20,1 miliardi a 34,6 miliardi,
includendo — tra I’altro — le erogazioni per reddito di cittadinanza, reddito di emergenza e “bonus
da 100 euro”. Sono soprattutto i contributi alla produzione (+14,5 per cento) alla base
dell’aumento delle altre spese correnti.

Piu contenuta la variazione di consumi intermedi e delle pensioni (rispettivamente +2,6 e
+2,5 per cento), mentre le spese per redditi da lavoro dipendente sono rimaste sostanzialmente
invariate (+0,3 per cento; +0,4 miliardi).

La crescita delle spese in conto capitale si concentra nelle altre spese in cui sono ricompresi
gli interventi per i ristori e i sussidi oltre quelli per le garanzie (I’importo ¢ quadruplicato rispetto
al 2019; +22,2 miliardi). Le spese di copertura delle garanzie statali a favore delle piccole e medie
imprese hanno inciso per oltre 12 miliardi, mentre i contributi a fondo perduto a supporto
dell’attivita di impresa hanno superato i 9 miliardi). Forte I’incremento anche nei contributi agli
investimenti (+23,1 per cento; +3,3 miliardi) anche in questo caso per le misure di sostegno alle
imprese varate con i decreti Covid. Di rilievo é infine il risultato degli investimenti che, pur
tenendo conto della crisi, confermano il trend di crescita dell’ultimo triennio (+6,7 per cento; +2,8
miliardi).

La spesa per interessi € diminuita del 5 per cento (-3 miliardi). Gli oneri sul debito pubblico,
nonostante la forte flessione del prodotto, sono cresciuti di 0,1 punti percentuali, al 3,5 per cento.
La riduzione dei tassi di interesse all’emissione sui titoli di Stato, osservata nella seconda parte
dell’anno, ha contribuito a una diminuzione dell’onere medio del debito pubblico, al 2,4 per cento
nel 2020 (dal 2,5 nel 2019); la vita media residua si & lievemente allungata a 7,4 anni, da 7,3 al
termine del 2019.

Il rapporto fra il debito pubblico e il prodotto & aumentato al 155,8 per cento (era del 134,6
a fine 2019), un incremento di 21,2 punti percentuali al di sotto, tuttavia, di quanto atteso dal
Governo in dicembre (158 per cento).

Un risultato da ricondurre al valore dell’indebitamento netto che ¢ risultato 1,3 punti
inferiore a quanto stimato dal Governo lo scorso gennaio nella Nota tecnico illustrativa.
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RIQUADRO 2 - UN ANDAMENTO MIGLIORE DELLE ATTESE

Nel 2020 I’indebitamento ¢ risultato, inferiore rispetto a quanto riportato da ultimo nella NTI di
gennaio scorso di oltre 21 miliardi. Si tratta di un dato che sconta andamenti piu favorevoli sia
delle entrate che delle spese.

Sul fronte delle entrate, I’esercizio si € chiuso con introiti tributari maggiori del previsto per 7,5
miliardi. Un risultato su cui ha pesato la riclassificazione nell’esercizio di competenza (il 2020)
di entrate tributarie il cui versamento era stato posticipato al 2021 (e al 2022, anche se in misura
ridotta) con provvedimenti volti a sostenere le imprese nella crisi. Anche le entrate contributive
hanno presentato andamenti in crescita piu pronunciati del previsto. Ma anche in questo caso una
parte consistente dei 3,7 miliardi & dovuta alla riclassificazione per competenza di gettiti di cui si
era previsto lo slittamento o la sospensione.

Al netto di tali fenomeni (nel complesso pari a 9,7 miliardi), si registra quindi una seppur limitata
flessione, dovuta soprattutto al calo degli introiti per vendita di beni e servizi, nonché delle entrate
in conto capitale di provenienza UE, ben al di sotto delle previsioni.

TAvoLA R2.1
1L 2020: ANDAMENTI ATTESI E RISULTATI
(In milioni)
NTI Consuntivo
% % differenze

SPESE 2020 Pl 2020 Pl assolute
Redditi da lavoro dipendente 177.248 10,8 173.356 10,5 -3.892
Consumi intermedi 158.876 9,6 150.800 9,1 -8.076
Prestazioni sociali in denaro 410.500 249 399.412 24,2 -11.088
Pensioni 282.140 17,1 281.674 17,1 -466
Altre prestazioni sociali 128.360 78 117.738 A -10.622
Altre spese correnti 83.263 51 75.068 4,5 -8.195
Totale spese correnti netto
e 829.887 50,4 198.636 484 -31.251
Interessi passivi 58.411 35 57.309 3,5 -1.102
Totale spese correnti 888.298 53,9 855.945 51,8 -32.353
di cui Spesa sanitaria 120.864 7,3 123.474 7,5 2.610
Investimenti fissi lordi 44.608 2,7 44.194 2,7 -414
Contributi agli investimenti 20.531 1,2 17.583 11 -2.948
Altre spese in c/capitale 10.306 0,6 28.497 1,7 18.191
Totale spese in conto
Capitalep 75.445 46 90274 55 14.829
Totale spese primarie 905.332 55,0 888.910 53,8 -16.422
Totale spese finali 963.743 58,5 946.219 57,3 -17.524
ENTRATE 0
Tributarie 474.925 28,8 482.412 29,2 7.487

Imposte dirette 245.254 14,9 252.565 15,3 7.311

Imposte indirette 228.551 13,9 228.890 13,9 339

Imposte in c/capitale 1.120 0,1 957 0,1 -163
Contributi sociali 224.934 13,7 228.643 13,8 3.709
Contributi sociali effettivi 220.604 13,4 224.262 13,6 3.658
Contributi sociali figurativi 4.330 0,3 4.381 0,3 51
Altre entrate correnti 79.189 4,8 75.243 4,6 -3.946
Totale entrate correnti (**) 777.928 47,2 785.341 47,6 7.413
Entrate in conto capitale non
tributarie P 6.680 0.4 3.061 0,2 -3.619
Totale finali (*
R —— 0 785.728 47,7 789.359 47,8 3.631
Pressione fiscale (% del Pil) 42,5 0,0 43,1 0,0 1
Saldo primario -119.604 -7,3 -99.551 -6,0 20.053
Saldo di parte corrente -110.370 -6,7 -70.604 -4,3 39.766
Indebitamento netto -178.015 -10,8 -156.860 -9,5 21.155
Pil nominale 1.647.239 100,0 1.651.595 100,0 4.356

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Istat e Nota tecnico illustrativa al disegno di legge di bilancio 2021 - consuntivo
Aprile 2021
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Le spese sono risultate a consuntivo di oltre 17,5 miliardi inferiori alle attese. Di questi 1,1 &
attribuibile alla spesa per interessi, in flessione per 1’ottavo anno consecutivo.

Sul fronte delle spese, un primo esame aggregato ne mette in rilievo non solo una riduzione, ma
anche una ricomposizione rispetto alle previsioni, in favore della componente in conto capitale.
Su tale aumento ha inciso, tuttavia, soprattutto un’ulteriore riclassificazione: 1’aumento
concentrato nelle “altre spese in conto capitale” (+18,2 miliardi rispetto al preconsuntivo) ¢ da
ricondurre, anche in questo caso, all’inclusione in tale voce dei contributi a fondo perduto per il
ristoro degli operatori danneggiati dalla crisi sanitaria inizialmente classificati tra le “altre spese
correnti”. Importo che ¢ andato ad aggiungersi alla crescita degli accantonamenti per garanzie
standardizzate, piu elevate delle attese.

Di particolare rilievo sono, infine, le riduzioni rispetto al preconsuntivo relative a redditi da
lavoro, consumi e altre prestazioni sociali. Su tali scostamenti (rispettivamente di 3,9, 8,1 e 10,5
miliardi) che modificano in misura significativa quanto realizzato nell’esercizio soprattutto in
relazione alle misure adottate per contrastare la crisi, il DEF rinvia ad approfondimenti successivi.
Certamente scostamenti di tale entita richiederanno una valutazione specifica. Se nel caso delle
spese per consumi e per redditi tali variazioni possono essere ricondotte a ritardi di realizzazione
degli interventi, per quelle di carattere assistenziale 1’identificazione delle ragioni risulta
particolarmente urgente. In ogni caso occorrera chiarire, sulla base di maggiori elementi di
informazione, quanto i risparmi del 2020 si possano considerare definitivi o quanto invece gli
stessi si potranno tradurre in maggiore spesa nel corrente anno, incidendo sui fabbisogni
aggiuntivi e sui saldi 2021.

Da un altro angolo visuale, alla luce delle misure previste con le manovre succedutesi durante
1’anno, il disavanzo delle Amministrazioni centrali era previsto crescere dai 32 miliardi del 2019
ad oltre 181,7 nel 2020 (da -1,8 a -11 per cento del Pil) mentre per gli altri livelli di governo si
prevedeva una sostanziale invarianza dei risultati rispetto al 2019, con avanzi di due decimi di
punto. La misura effettiva dell’impatto della crisi era data dalla variazione delle spese primarie
nette (al netto ossia delle spese per trasferimenti ad altri livelli di governo). Nel caso delle
Amministrazioni centrali la variazione era prevista di 37,1 miliardi (+16,6 per cento) e per gli
enti di previdenza di poco meno di 45 miliardi (+12,8 per cento). Molto piu contenuto 1’aumento
per quelle locali (+13,2 miliardi; + 5,6 per cento).

A consuntivo, il disavanzo delle Amministrazioni centrali e risultato di oltre 28,3 miliardi
inferiore alle attese, mentre sono cresciuti quelli delle locali e degli enti di previdenza
rispettivamente di 3,4 e di 3,7 miliardi. Ma cio che piu rileva sono gli andamenti delle spese finali:
la flessione registrata é stata di 16,4 miliardi. Di questi poco meno del 64 per cento é riferibile
agli enti di previdenza, il 20 alle Amministrazioni centrali e la restante quota alle Amministrazioni
locali (2,8 miliardi). Rispetto a quanto affidato con le misure approntate durante il 2020 non ha
avuto trovato attuazione circa il 24 per cento dei maggiori interventi previsti per gli Enti di
previdenza, il 21 per cento di quelli della Amministrazioni locali e 18,5 di quello delle centrali.

Il nuovo quadro tendenziale di finanza pubblica

25. Con il DEF sono state aggiornate le stime a legislazione vigente dei conti pubblici per
I’esercizio in corso e il triennio 2022-2024, tenendo conto del rallentamento della crescita del Pil,
del permanere di elementi di incertezza per 1’evoluzione della crisi pandemica, e delle misure
assunte da inizio anno.

Il d.I. 41 del 2021, oggi all’esame del Parlamento, incide sulle diverse voci economiche. 1l
provvedimento, come noto, dispone interventi prevalentemente di aumento di spesa: si tratta
di oltre 14,6 miliardi di maggiori spese correnti di cui consumi intermedi per circa 5,5 miliardi
(vaccini, farmaci, spese per gli affitti dei covid hotel, ecc.) 6,6 miliardi per prestazioni sociali
(rifinanziamento reddito di cittadinanza e altri interventi di sostegno) mentre limitati sono gli
incrementi per i redditi dal lavoro (274 milioni). Sono riconducibili a investimenti fissi 2,2
miliardi, e oltre 10 miliardi ad interventi di sostegno dei lavoratori autonomi e professionisti
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classificati tra gli altri trasferimenti. Limitati gli effetti sulle entrate prevalentemente su
imposte indirette e contributi sociali per le misure di ulteriore slittamento degli oneri.

TAVOLA 11
IL NUOVO QUADRO TENDENZIALE 2021-2024
In milioni variazioni %Pil
SPESE 2020 2021 2022 2023 2024 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024

Redditi da lavoro dipendente 173.356 177.337 187.192 186.194 183.714 2,3 5,6 -0,5 -1,3| 105: 10,2 10,2 9.8 9.3

Consumi intermedi 150.800 157.972 152.278 154.944 154.127 4.8 -3,6 1,8 -0,5 9,1 9,1 8,3 8,1 7.8
Prestazioni sociali in denaro 399.412 402.400 401.980 408.940 417.420 0,7 -0,1 1,7 21| 242 232: 219 215: 21,2

Pensioni 281.674 | 288.060 | 295570 | 302.910 310590 | 23 26: 25: 25| 171: 166 161 159 158
Altre prestazioni sociali 117.738 114.340 106.410 106.030 106.830 -2,9 -6,9 -0,4 0,8 71 6,6 58 5,6 54
Altre spese correnti 75.068 87.194 82.720 83.249 83.433 16,2 -5,1 0,6 0,2 45 5,0 45 4.4 42

Totale spese correnti netto

interessi 798.636 . 824904 824170 @ 833.327 | 838695
Interessi passivi 57.309 57.575 54.741 53.502 51.974 0,5 -4,9 -2,3 -2,9 35 33 3,0 2,8 2,6
Totale spese correnti 855.045 | 882.479 1 878.910  886.829 | 890.668 31 -0,4 0,9 04| 51,8: 508 : 479: 46,6 : 453
di cui Spesa sanitaria 123.474 1 127138 1 123.622 126.231 124.410 3,0 -2,8 2,1 -1,4 75 73 6,7 6,6 6,3
Investimenti fissi lordi 44.194 55.663 58.990 66.401 63.588 26,0 6,0 12,6 -4,2 2,7 32 32 35 3,2
Contributi agli investimenti 17.583 27277 26.444 22.940 19.942 55,1 31 -133: -131 11 1,6 1,4 1,2 1,0
Altre spese in c/capitale 28.497 23.299 6.701 3.422 3.297 -18,2 ¢ -71,2: -489 -3,7 1,7 1,3 0,4 0,2 0,2
I:;iatlglzpese in conte 90274 106238 92135 92762  gegey| 7 183 07 64} 55 61 50 49 44
Totale spese primarie 888.910 | 931.142 | 916.305 926000 925522 | 48: -16: 11: 01| 538 536 499 486 471
Totale spese finali 946.219 . 988.718 1 971.045  979.592 i 977.495 4,5 -1,8 0,9 -0,2| 57,3: 569 : 529 514 49,7
ENTRATE
Tributarie 482412 503411 524918 544155 659315 | 44 431 87 28| 2921 200 286 286 285
Imposte dirette 252565 254106 260203 271137 279085| 06 247 42 29| 153 146 142 142} 142
Imposte indirette 298890 . 248000 263391 271683 2788s5| 83 62 31 27| 139 143 143 143} 142
Imposte in c/capitale 957 1.305 1.324 1.335 1.345 36,4 1,5 0,8 0,7 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Contributi sociali 208.643 | 227.623 244234 252045 258702 | 04 73 32 26| 138 131 133 132 132
Contributi sociali effettivi 224262 1 223143 230.696 1 247.452 . 254.052 -0,5 74 3,2 27| 136 12,8 131 13,0: 12,9
Contributi sociali figurativi 4.381 4.480 4538 4593 4.650 2,3 1,3 1,2 1,2 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
Altre entrate correnti 75.243 79.049 81.628 80.269 79.584 51 33 -1,7 -0,9 4,6 45 44 42 4,0

Totale entrate correnti (**) 785.341 | 808.778 | 849455 875.134 | 896.255 3,0 5,0 3,0 24| 476 465 463 459 456

Entrate in conto capitale non 3408 50,5 65,3 61,9 0.2 08 11 18 07

tributarie 3061 13493 20312 33578 12801
:err?ttraakteefma“ 0 780350 823575 871091 010047 | oto401| 3 58 45 001 478 474 475 478 463
1 1 0,

gis)swne flscale (6 ¢l 431 421 419 418 416 00. 00 00 00 00
Saldo primario -99.551 | 107567  -45.214 -16042  -15.121 60 62 25: 08 -08
Saldo di parte corrente -70.604 | 73702 -29.455 -11695 5587 48, 421 16 06 03
Indebitamento netto 156,860 | -165.143 | -99.954  -69.544 | -67.005 95 95 541 37 -34
Pil nominale 1.651.505 | 1.738.106 | 1.835.755 | 1.904.638 | 1.965.349 100,0 100,0  100,0 { 100,0 | 100,0

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati DEF 2021

Nell’anno in corso, I’indebitamento netto delle Amministrazioni pubbliche aumenta di 8,3
miliardi, collocandosi a 165 miliardi e al 9,5 per cento del prodotto come nel 2020. In
peggioramento anche il saldo primario di due decimi di punto (dal -6 a -6,2 per cento). La huova
previsione tendenziale per il disavanzo é piu alta di 2,5 punti percentuali rispetto a quella
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formulata lo scorso dicembre, soprattutto per effetto delle misure disposte per il sostegno
dell’economia con i decreti-legge varati nei primi mesi dell’anno a fronte dell’autorizzazione
concessa dal Parlamento, sentita la Commissione europea, per maggior indebitamento di 32
miliardi.

A legislazione vigente 1’indebitamento netto tornerebbe a scendere negli anni seguenti,
grazie a un rapido miglioramento del saldo primario che si collocherebbe vicino allo zero (-0,8
per cento del prodotto) nel biennio 2023-24.

La pressione fiscale scenderebbe dal 43,1 per cento del 2020 al 41,6 per cento nel 2024,
con una flessione di un punto gia nel 2021 per una variazione del prodotto piu elevata di quella
del gettito atteso. La riduzione riguarda soprattutto le imposte dirette e i contributi sociali che
specie nel 2021 vedono flettere 1’incidenza sul prodotto. Sulle prime incide ’andata a regime nel
2021 delle detrazioni per i lavoratori dipendenti e la proroga delle detrazioni fiscali per le spese
relative agli interventi di efficientamento energetico e ristrutturazione edilizia. Crescono nel 2021
le imposte indirette (+19,1 miliardi) passando dal 13,9 per cento al 14,3 per cento del prodotto,
livello che si conferma nel triennio successivo. Un incremento che riguarda in particolare quelle
sugli affari e sui giochi.

Si riduce I’incidenza dei contributi sociali su Pil gia a partire dal 2021. Un andamento da
ricondurre a diversi fattori: gli sgravi contributivi nelle aree svantaggiate introdotti dalla legge di
bilancio, gli esoneri dal pagamento dei contributi previdenziali per i lavoratori autonomi e per i
professionisti disposti dal d.I. 41. Sul gettito contributivo incideranno invece in senso accrescitivo
i rinnovi contrattuali nel pubblico impiego previsti a partire dal 2022.

Il miglioramento dei conti € legato ad una rapida flessione della spesa che, dal 57 per cento
del prodotto nel 2021, scenderebbe sotto il 50 per cento a fine periodo. Sono soprattutto le spese
correnti al netto degli interessi che flettono dal 48,4 per cento dello scorso anno al 42,7 per cento
nel 2024, soprattutto per I’esaurirsi delle misure assunte per contrastare la crisi sanitaria ¢ quella
economica.

La flessione riguarda tutte le voci della spesa corrente, ma con diverse intensita. La spesa
per i redditi da lavoro cresce tra il 2020 e il 2022 di 14 miliardi, registrando solo una lieve flessione
in termini di prodotto per poi flettere al 9,3 per cento del prodotto a fine periodo, al di sotto del
livello precrisi. Cio e dovuto ai tempi previsti per il rinnovo dei contratti. Nel DEF si assume che
nel 2022 si dovrebbe concentrare una quota rilevante di contrattazione relativa ai vari comparti
dei dipendenti non dirigenti, mentre nel 2023 si dovrebbe concludere la tornata con i rinnovi delle
aree dirigenziali. Sulla dinamica pesa poi il carattere permanente o meno delle spese registrate
nell’anno per il personale sanitario e scolastico.

Anche i consumi intermedi registrano nel 2021 un aumento ulteriore rispetto al 2020 (+7
miliardi) confermandosi al 9,1 per cento in termini di prodotto. Nel triennio successivo I’incidenza
si riduce, per collocarsi al 7,3 per cento nel 2024. Su tale andamento sembra incidere, nell’anno
in corso, la spesa crescente per I’acquisto e la somministrazione di vaccini e di farmaci per la cura
del Covid, aumentata di poco meno di 3 miliardi dal d.I. 41/2021.

Va sottolineato che, almeno per 1’assistenza sanitaria, il combinato disposto delle ipotesi
assunte su redditi e acquisti di beni e servizi fa si che la spesa prevista nel quadro tendenziale si
collochi al di sotto del livello precedente la pandemia.

Tra le prestazioni sociali quella per pensioni crescono nel periodo di previsione ad un tasso
medio annuo del 2,5 per cento recuperando, grazie alle ipotesi assunte in termini di crescita e al
venir meno delle misure di pensionamento anticipato, un profilo di graduale flessione
dell’incidenza sul prodotto (dal 16,6 del 2021 al 15,8 del 2024). Le altre prestazioni flettono solo
di poco nel 2021 (-3,4 miliardi; - 0,5 punti di Pil) per poi mantenersi sui 106 miliardi nel triennio
successivo (11 miliardi inferiori al valore del 2020) per il venir meno delle misure straordinarie
che hanno richiesto il potenziamento del Fondo sociale per 1’occupazione e le integrazioni
salariali, del Fondo per il reddito di cittadinanza e del reddito di emergenza. Il mantenimento dal
2022 su livelli superiori a quelli precrisi riflette il pieno operare nel triennio della misura “APE
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sociale” e dell’assegno unico per figli a carico dei lavoratori autonomi e dei lavoratori cosiddetti
incapienti.

Le spese in conto capitale aumentano tra il 2020 e il 2021 di oltre 16 miliardi (passando del
5,5 per cento al 6,1 in termini di prodotto). Nel triennio di previsione esse scendono tuttavia al
4,4 per cento del Pil.

Diverso il contributo delle sue componenti principali. La spesa per investimenti pubblici
aumenterebbe nel prossimo quadriennio, dal 2,7 al 3,5 per cento del prodotto. Tale evoluzione
riflette le ipotesi assunte nel nuovo quadro tendenziali in merito all’attuazione del PNRR. Anche
la spesa per contributi agli investimenti riflette 1’operare dei programmi contenuti nei piani di
rilancio. L utilizzo delle risorse europee (per la parte sovvenzioni) € stato previsto gia con la legge
di bilancio. Dopo il forte aumento del 2021 (+10 miliardi rispetto al 2020) tale voce di spesa si
riduce per collocarsi ai livelli del 2020 a fine periodo (dall’1,6 per cento del 2021 all’1 per cento
nel 2024).

Rimangono elevate anche nel 2021 le altre spese in conto capitale a ragione delle nuove
misure per i sostegni agli operatori danneggiati dalla pandemia ma anche per gli accantonamenti
relativi alle garanzie standardizzate, un intervento che é destinato ad incidere anche sugli anni
successivi.

Il quadro tendenziale per livelli di governo

26. Per le Amministrazioni centrali la spesa corrente primaria decresce rapidamente
portandosi dal 30,1 per cento del 2020 ad oltre il 25,7 per cento del Pil nel 2024 (rimanendo
tuttavia al di sopra del 24 per cento registrato prima della crisi). Si tratta di una dinamica
strettamente legata ai trasferimenti ad altre amministrazioni pubbliche che flettono di quasi 3 punti
nell’arco della previsione. Al netto di tale voce la spesa cala di solo un punto percentuale rispetto
al livello dello scorso anno (da 11,9 per cento del 2020 a 10,9 del 2024).

La spesa in conto capitale cresce nel 2021 al 4,7 del prodotto sia per I’aumento degli
investimenti (1,2 del 2020 all’1,6 per cento del Pil; +7,4 miliardi) che dei contributi agli
investimenti (dallo 0,7 allo 1,3 per cento del Pil; +10,6 miliardi). In entrambi i casi si tratta di una
dinamica che deriva dalle ipotesi assunte dal Governo (come si vedra nel paragrafo che segue)
riguardo ai flussi riconducibili al Next Generation EU e al riparto previsto tra livelli di governo.
E stata ipotizzata, infatti, una distribuzione secondo le quote riportate nella tavola che segue,
prevedendo una ripartizione tra amministrazioni centrali e locali rispettivamente del 55 e del 45
per cento del totale. Gli investimenti rimangono stabili sui maggiori livelli dell’anno in corso per
poi ridursi nel 2024 mentre i contributi agli investimenti flettono a partire dal 2023.

Anche gli enti di previdenza presentano una dinamica della spesa particolarmente
pronunciata, che passa tra il 2018 e il 2021 dal 19,4 al 20,4 per cento del prodotto. Una variazione
cui corrisponde una crescita dei contributi sociali inferiori al 2 per cento in media d’anno e dei
trasferimenti da amministrazioni pubbliche del 6 per cento sempre in media annua.

Per quanto riguarda, infine, le amministrazioni locali due gli elementi che caratterizzano il
guadro tendenziale: il rapido rientro al di sotto del livello precrisi della spesa corrente primaria;
la crescita per il triennio 21-23 della spesa per investimenti che si mantiene su livelli elevati per
tutto il periodo di previsione.
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TAVOLA 12

IL QUADRO TENDENZIALE 2021-2024 PER LIVELLI DI GOVERNO
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RIQUADRO 3 - | FLUSSI RICONDUCIBILI AL NEXT GENERATION EU

Come specificato nel DEF 2021, riguardo ai flussi riconducibili al Next Generation EU il
Governo ha assunto un’ipotesi tecnica, prevedendo di suddividere le risorse per contributi a fondo
perduto, prestiti sostitutivi e additivi scontati nel quadro di previsione secondo il prospetto
allegato.

Pur non incidendo sui saldi, la considerazione di tali somme coperte da risorse provenienti
dall’Unione europea (classificate come entrate in conto capitale non tributarie) modifica la
struttura della spesa incidendo sulla leggibilita di precedenti quadri previsivi. Quando sara
disponibile il piano operativo delle misure previste con il PNRR si potra apprezzare nel dettaglio
I’entita delle somme attribuite e, soprattutto, la natura specifica degli interventi per voce
economica. Al riguardo va osservato che alcuni elementi sono forniti in vari punti del DEF, anche
se si tratta ancora di dati sommari. Si puo trarre, quindi, una prima valutazione della dimensione
dell’intervento scontata nel quadriennio e del peso relativo attribuito sia alle sovvenzioni che ai
prestiti per quanto riguarda soprattutto gli investimenti e i contributi agli investimenti. La quota
complessiva degli investimenti riconducibile a tali misure cresce nel quadriennio dal 28,2 per
cento del 2021 al 37,3 nel 2023-2024. Valori che confermano il rilievo del programma per la
dinamica complessiva della spesa di investimento. Ancora maggiore il peso per i contributi agli
investimenti, che raggiungono nel 2023 il 41,5 per cento del totale della spesa prevista per
quell’anno.

I dati al momento disponibili non consentono di valutare 1’evoluzione temporale della spesa
coperta da prestiti distinguendo quella aggiuntiva o sostitutiva per interventi che si sarebbero in
ogni caso attuati. Una valutazione della spesa per investimenti e contributi al netto di quanto
riconducibile a fondi del PNRR puo quindi fornire solo una indicazione di massima (confrontata
ad esempio con il livello in termini di prodotto del 2019) del carattere aggiuntivo o sostitutivo
dell’intervento. Nel 2021 la spesa al netto dei fondi attivati dal Piano si pone al di sopra del livello
“standard” registrato negli anni prima della crisi. Cio grazie, tuttavia, ai programmi di intervento
riconducibili ai decreti Covid. Dal 2022 il carattere aggiuntivo € meno evidente. Se si guarda alla
ripartizione tra livelli di governo, cio per le amministrazioni locali € vero sin dal 2021. Nel DEF
¢ infatti indicato come il 45 per cento degli interventi sia destinato a tali amministrazioni. Al netto
di tale somma la spesa per investimenti e contributi di questi enti si colloca al 1,4-1,3 per cento
del prodotto per I’intero arco della previsione contro un 1,5 per cento del 2019.

TAvVOLA R3.1
| FLUSSI RICONDUCIBILI AL NGEU
Conto della PA
SPESE 2021 2022 2023 2024
dati Def 2021 tendenziali
Investimenti fissi lordi 55.663 58.990 66.401 63.588
Contributi agli investimenti 27.277 26.444 22.940 19.942
Totale inv+contr 82.939 85.434 89.340 83.530
Spesa finanziata da sovvenzioni e prestiti NGEU
Investimenti fissi lordi 15.691 18.457 24.780 23.693
Contributi agli investimenti 3.488 9.238 9.531 7.971
Totale inv+contr 19.179 27.695 34.311 31.664
Peso Spesa finanziata NGEU su totale
Investimenti fissi lordi 28,2 31,3 37,3 37,3
Contributi agli investimenti 12,8 34,9 41,5 40,0
Totale inv+contr 23,1 32,4 384 37,9
Investimenti e contributi al netto della spesa finanziata con fondi NGEU 63.761 57.739 55.029 51.866
% pil 3.7 31 2,9 2,6
Investimenti e contributi nel 2019 55.710
% Pil (2019) 31

SEGUE TAVOLA R3.1
Amministrazioni centrali
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SPESE 2021 2022 2023 2024
dati Def 2021 tendenziali
Investimenti fissi lordi 27.403 27.026 29.389 27.799
Contributi agli investimenti 22.207 21.610 17.937 15.201
Totale inv+contr 49.610 48.636 47.326 43.000
Spesa finanziata da sovvenzioni e prestiti NGEU
Investimenti fissi lordi 8.630 10.151 13.629 13.031
Contributi agli investimenti 1.918 5.081 5.242 4.384
Totale inv+contr 10.548 15.232 18.871 17.415
Peso Spesa finanziata NGEU su totale
Investimenti fissi lordi 315 37,6 46,4 46,9
Contributi agli investimenti 8,6 23,5 29,2 28,8
Totale inv+contr 21,3 31,3 39,9 40,5
Investimenti e contributi al netto della
spesa finanziata con fondi NGEU il ST AR P
% pil 2,2 1,8 15 13
Investimenti e contributi nel 2019 28.228
% Pil (2019) 1,6
Amministrazioni locali
SPESE 2021 2022 2023 2024
dati Def 2021 tendenziali
Investimenti fissi lordi 27.896 31.302 36.289 35.053
Contributi agli investimenti 5.070 4.834 5.003 4.741
Totale inv+contr 32.966 36.136 41.292 39.794
Spesa finanziata da sovvenzioni e prestiti NGEU
Investimenti fissi lordi 7.061 8.305 11.151 10.662
Contributi agli investimenti 1.570 4.157 4.289 3.587
Totale inv+contr 8.630 12.463 15.440 14.249
Peso Spesa finanziata NGEU su totale
Investimenti fissi lordi 25,3 26,5 30,7 30,4
Contributi agli investimenti 31,0 86,0 85,7 75,7
Totale inv+contr 26,2 34,5 374 35,8
Investimenti e contributi al netto
della spesa finanziata con fondi 24.336 23.673 25.852 25.545
NGEU
% pil 14 1,3 14 1,3
Investimenti e contributi nel 2019 27.172
% Pil (2019) 15

Elaborazione Corte dei conti su dati DEF 2021

IL PERCORSO PROGRAMMATICO

27. Rispetto all’andamento delineato nello scenario tendenziale gli obiettivi programmatici
sono stati rivisti in senso peggiorativo. Con la relazione al Parlamento presentata contestualmente
al DEF 2021 il Governo rivede, per la seconda volta dall'inizio dell'anno, il piano di rientro verso
I’Obiettivo di medio termine. In attesa di un miglioramento del quadro epidemiologico grazie alla
campagna vaccinale, il Governo ritiene necessario disporre nuovi interventi di sostegno che,
diretti alle categorie sociali su cui piu ha inciso la crisi sanitaria e le conseguenti limitazioni delle
attivita, consentano anche di salvaguardare il potenziale produttivo scongiurando il rischio di non
riuscire a recuperare i livelli di prodotto precedenti alla crisi.
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TAVOLA 13
IL QUADRO PROGRAMMATICO DEL DEF 2021
2021 2022 2023 2024

Indebitamento netto tendenziale -165.142,5 -99.954,2 -69.5444 -67.094,6
-in % Pil -9,50 -5,44 -3,65 -3,41
d.l. Scostamento bis -40.000,0 -6.000,0 -4.500,0 -4.350,0
Indebitamento netto con manovra -205.142,5 -105.954,2 -74.044,4 -71.444.6
- in % Pil -11,76 -5,74 -3,86 -3,61
Politiche invariate 3.514,0 5.938,0 6.832,0

Indebitamento netto con manovra e politiche invariate -205.142,5 -109.468,2 -79.982,4 -78.276,6

- in % Pil -11,8 -5,9 -4,2 -4,0
Indebitamento netto programmatico -205.105,5 -109.600,0 -82.000,0 -67.500,0
- in % Pil -11,8 -5,9 -4,3 -3,4
Pil tendenziale 1.738.106 1.835.755 1.904.638 1.965.349
Pil (nominale) 1.744.084 1.846.985 1.919.018 1.976.588

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati DEF 2021

Il percorso di rientro viene rivisto per l’intero arco della previsione. In particolare,
I’indebitamento netto cresce nel 2021 all’11,8 per cento del prodotto, nel 2022 al 5,9 per cento e
nel 23 al 4,3 per cento. Nell’anno terminale, il 2024, che entra per la prima volta nell’ orizzonte
della previsione, 1’obiettivo ¢ posto al 3,4 per cento.

Con il ricorso al maggiore indebitamento per 40 miliardi nel 2021, che si riducono a 6 nel
2022 e rispettivamente a 4,5 e 4,3 miliardi nel biennio successivo (per poi crescere negli anni fino
al 2032 di importi compresi tra i 5,6 e i 7,9 miliardi annui), si intendono rafforzare le misure a
favore delle imprese (ampliando i sostegni e introducendo misure di riduzione dei costi fissi,
favorendo il credito e la disponibilita di liquidita per le aziende).

Si prevede, inoltre, di destinare nuove risorse al finanziamento di progetti inseriti nel PNRR
che risultino eccedenti il limite finanziario previsto per il Paese e al rafforzamento degli interventi
per le aree svantaggiate.

Considerando tali somme I’indebitamento, pari all’11,8 nel 2021, si pone al 5,7 nel 2022
al 3,8 e al 3,6 rispettivamente nel 2023 e 2024: rientrando nei limiti previsti con lo scostamento
di bilancio di cui si chiede 1’autorizzazione e garantendo un qualche margine di flessibilita. Va
osservato, tuttavia, che considerando le risorse necessarie per il finanziamento delle politiche
invariate il quadro muta: si tratta di 3,5 miliardi nel 2022, che crescono nelle valutazioni del
Governo a circa 6 nel 2023 e 6,8 nel 2024. Considerando tali importi nel 2024 il disavanzo
eccederebbe di oltre mezzo punto (in termini di prodotto) 1°obiettivo facendo prefigurare per
quell’anno la necessita di un intervento correttivo.

II DEF 2021 ben rappresenta il momento attuale, in cui convivono le necessita di intervento
a sostegno degli operatori economici piu colpiti dalla crisi e quelle di programmazione del futuro.
Una fase che richiedera un forte sforzo di adattamento da parte di tutti gli attori istituzionali,
imprese e cittadini, e che dovra muovere necessariamente alla luce dell’esperienza fatta in questo
anno prendendo atto delle lacune da colmare, ma anche degli aspetti positivi emersi. Si pensi, ad
esempio, al forte impulso che le sperimentate attivita a distanza hanno e potranno dare allo
sviluppo dell’economia digitale; alla percezione piu forte e generalmente acquisita dei vantaggi
di ribilanciamenti tra produzioni effettuate all’interno dei paesi e all’esterno di essi; agli impulsi
alla modernizzazione dei sistemi sanitari, allo sviluppo della telemedicina e all’importanza di un
efficace sistema educativo sia come veicolo di crescita che come elemento importante per lo
sviluppo sociale oltre che cognitivo.

In un contesto cosi complesso, il DEF propone una politica di bilancio che, pur
posticipando di un anno rispetto alla NaDEF dello scorso autunno il ritorno del deficit al 3 per
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cento del prodotto, implica un percorso impegnativo. La sostenibilita nel medio lungo termine di
un debito gia molto elevato prima dello scoppio dell’emergenza, e aumentato di oltre 21 punti
nell’ultimo anno, richiede infatti di intraprendere rapidamente iniziative su piu terreni di azione.

Certamente il Recovery Plan rappresenta un’opportunita unica per effettuare investimenti
che aumentino il potenziale di crescita del Paese; ma per raggiungere tale obiettivo sara necessario
che vengano attuate con rapidita quelle riforme da tempo sollecitate da tutti gli osservatori
internazionali e che ne rappresenta una parte fondamentale. Solo creando un contesto piu
trasparente ed efficiente con le riforme su giustizia, pubblica amministrazione, ammortizzatori
sociali e fisco sara possibile rimettere in moto il Paese, attrarre imprese e capitali esteri, offrire
occasioni ai giovani, sia a quelli che pur formati ad alto livello nelle nostre Universita non
riescono a trovare opportunita in Italia, che a quelli sempre in maggior numero che si allontanano
dalla scuola senza riuscire ad inserirsi nel mondo del lavoro.

Al tempo stesso, occorrera seguire un cammino di finanza pubblica molto “stretto”. La crisi
ha, infatti, evidenziato I’esigenza di aumentare strutturalmente alcune componenti della spesa sia
corrente, sia in conto capitale. Se la sfida implicita nel DEF ¢ quella di finanziare tali incrementi
attraverso una maggiore crescita, si dovra tuttavia fare il possibile, non appena le condizioni lo
consentiranno, per affiancare all’espansione della “spesa buona” anche il contenimento (e in
alcuni casi, da individuare attraverso scelte di policy, la restrizione) di quella “cattiva”. Cosi come
si dovra dare, come del resto il Documento prefigura, un consistente impulso alla lotta contro
I’evasione fiscale per assicurare contestualmente una crescita del rapporto entrate su Pil ed una
riduzione della pressione fiscale su famiglie e imprese.

| SALDI STRUTTURALI

28. |l DEF riporta le stime dei saldi strutturali per il 2020, chiuso con un risultato migliore
delle attese, per 1’anno in corso e per il successivo triennio: pur in riduzione, nello scenario
programmatico essi delineano per il 2022 e il 2023 valori superiori al tendenziale, per poi
allinearsi nel 2024.

Nel valutare tale percorso occorre, tuttavia, sottolineare che 1’elevata incertezza che
contrassegna le previsioni macroeconomiche e di finanza pubblica non pud non riflettersi sul
calcolo dei saldi: variazioni nella stima della crescita influenzano il calcolo del Pil potenziale — e
quindi dell’output gap e della componente ciclica di bilancio - per I’intero periodo di previsione,
retroagendo anche sugli esercizi gia “chiusi”. A parita di valori nominali dell’indebitamento, le
stime dei valori strutturali potranno pertanto essere soggette a revisione.

Occorre inoltre ricordare che la vigenza della General Escape Clause introdotta nel marzo
scorso ¢ stata confermata per il 2021 e dovrebbe essere prorogata al 2022, Prendendo atto della
persistente incertezza circa lo sviluppo dell’epidemia e le conseguenze economico sociali, la
Commissione ha infatti ribadito la priorita di continuare a fornire supporto all’economia. Non
appena le condizioni economiche lo consentiranno, le politiche fiscali dovranno orientarsi su
posizioni prudenti nel medio termine.

1 Nel DEF si sottolinea al riguardo che le variazioni dei saldi per i suddetti esercizi non sarebbero rilevanti ai fini della
sorveglianza fiscale, ma avrebbero una valenza informativa, ferma restando la grande incertezza che caratterizza le
stime.
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TAVOLA 14

| SALDI STRUTTURALI 2019-2022
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Come specificato nella Comunicazione del 20 marzo 20202 la clausola non sospende le
procedure del Patto di Stabilita e crescita, ma consente agli Stati membri di porre in atto gli
interventi per affrontare la crisi sanitaria e la grave recessione economica garantendo 1’adeguata
flessibilita e alla Commissione e al Consiglio di adottare le necessarie misure di coordinamento
delle politiche nel quadro del Patto, discostandosi dagli obblighi di bilancio che normalmente si
applicherebbero. Con la comunicazione del 17 settembre 2020 sulla Strategia annuale per la
crescita sostenibile, la vigenza della clausola é stata poi estesa al 2021.

Con la lettera del 19 settembre 2020 diretta ai Ministri dell’Economia degli Stati Membri,
la Commissione ha raccomandando di proseguire nel 2021 con interventi che assicurino un
adeguato sostegno all’economia considerate le condizioni specifiche di ciascun paese. Le misure
— temporanee, mirate e la cui efficacia sara periodicamente rivista — dovranno essere coordinate
con quelle dirette a migliorare i fondamentali, ed in particolare ’economia verde e la transizione
digitale.

Con la Comunicazione del 3 marzo 20213, la Commissione ha rilevato che la decisione
circa il mantenimento o, viceversa, la disattivazione della clausola dovrebbe essere presa sulla
base di una valutazione complessiva delle condizioni economiche, a sua volta basata su criteri
quantitativi, ed in particolare sul livello di attivita economica rispetto a quello pre-crisi (fine
2019). Alla luce delle stime preliminari contenute nelle Winter Forecast 2021, che indicano che
tale traguardo dovrebbe essere raggiunto a meta del prossimo anno, la Commissione ritiene che
la clausola dovrebbe continuare ad applicarsi per il 2022 ed essere disattivata dal 2023. Nel caso
che uno Stato non abbia recuperato i livelli pre-crisi, potra fare ricorso a tutta la flessibilita
prevista dal Patto di stabilita e crescita. La Commissione, sulla base delle Spring Forecast, si
pronuncera in occasione della valutazione dei Programmi di Stabilita presentati dagli Stati
Membri formulando una proposta di raccomandazione al Consiglio.

La Commissione si pronuncera in occasione della valutazione dei Programmi di Stabilita
presentati dagli Stati Membri, sulla base delle Spring Forecast del prossimo mese di maggio. Nel
caso che uno Stato non abbia recuperato i livelli pre-crisi, potra fare ricorso a tutta la flessibilita
prevista dal Patto di stabilita e crescita

TAVOLA 15
2020-22 PERCORSO DI AGGIUSTAMENTO VERSO MTO
DEF 2021 Com. UE
Quadro programmatico Spring Forecast 2021
2020 2021 2022 2020 2021 2022
Exceptional | Exceptional . Exceptional |Exceptional .
X . normal times . . normal times
Condizioni cicliche bad times bad times bad times bad times
0G<-4 0G<-4 -1,5 <0G <1,5 0G<-4 0G<-4 |,550G<l1,5
stima output gap -8,8 -4,9 -1,2 -8,6 -4,8 -1,4

aggiustamento fiscale richiesto considerando
le condizioni cicliche

("+" indica miglioramento saldo) 0,0 0,0 0,6 0,0 0,0 0,6
aggiustamento fiscale richiesto tenuto conto
della flessibilita ex-ante e dell'attivazione della

General escape clause* -0,2 0,0 0,0 -0,2 0,0 0,0
variazione (su 1 anno) del saldo strutturale di
bilancio -3,01 -4,53 3,85 -2,9 -4.4 42
deviazione su 1 anno rispetto alla correzione
richiesta (soglia > -0,5) 281 453 3,85 27 4,4 4,2

Mancate quadrature nella tavola sono dovute ad arrotondamenti.

*Per gli anni 2020-21 & stata attivata la clausola di salvaguardia, che dovrebbe essere prorogata al 2022: nel triennio
non e pertanto richiesto alcun aggiustamento. Inoltre, per il 2020 ¢ stata chiesta una flessibilita per 0,2 punti di Pil
per la messa in sicurezza del territorio

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati MEF, DEF 2021 (quadro programmatico), e Spring Forecast 2021 della
Commissione Ue

2 COM(2020) 123 final, 20 marzo 2020.
3 One year since the outbreak of Covid-19: fiscal policy response, COM(2021)105 final, 3 marzo 2021.
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Per il 2020, a fronte di un valore dell’output gap estremamente elevato (-8,8 per cento) che
configura i c.d. exceptional bad times, la componente ciclica di bilancio negativa e pari a -4,8
agisce in riduzione del deficit nominale (-9,5 per cento), portando il saldo strutturale a -4,7 per
cento, in peggioramento di 3 punti rispetto al 2019. Limitato nell’anno (0,1 per cento) € il peso
delle una tantum®.

Una prima valutazione della Commissione é contenuta nel giudizio sul DPB 2021 del
novembre scorso®, che reca una disamina delle misure adottate per far fronte alla pandemia e alla
crisi economica: secondo la Commissione, le misure intraprese dall’Italia sono coerenti con le
Linee Guida della Comunicazione della Commissione del 13 marzo 2020°.

11 2021 segna un ulteriore peggioramento del saldo strutturale, che si pone al 9,3 per cento,
a fronte del piu elevato deficit nominale (11,8 cento), di un valore piu contenuto della componente
ciclica di bilancio, negativa e pari a -2,7 punti, e di maggiori entrate una tantum per 0,2 punti. Il
peggioramento del saldo rispetto all’anno precedente ¢ pari a 4,5 punti.

Anche relativamente a tale esercizio, la Commissione ha espresso una prima valutazione
in occasione del DPB, che illustra le misure adottate con la legge di bilancio per far fronte al
perdurare dell’emergenza. Sebbene complessivamente in linea con le raccomandazioni rivolte
all’Italia dal Consiglio del 20 luglio, alcune di esse (quali i tagli ai contributi sociali nelle aree in
ritardo, 1’estensione del credito di imposta sul reddito da lavoro, il buono per le famiglie e le
maggiori risorse destinate alle amministrazioni centrali e ai servizi pubblici) non hanno il carattere
temporaneo richiesto — non sembrando quindi direttamente riconducibili all’emergenza — e non
trovano corrispondente copertura in minori spese 0 maggiori entrate. La Commissione rileva che,
dato I’elevato livello del debito gia accumulato prima dello scoppio della pandemia, ¢ importante
che nel perseguire una politica fiscale di sostegno sia preservata la sostenibilita nel medio periodo;
invita infine I’Italia a verificare regolarmente 1’utilizzo, 1’efficacia e 1’adeguatezza delle misure
adottate.

Nel 2022, il graduale venir meno delle spese legate all’emergenza e una dinamica delle
entrate che riflette il miglior andamento dell’economia consentono una riduzione del deficit, sia
in termini nominali (-5,9 per cento) che strutturali (-5,4 per cento). La ridotta differenza tra le due
grandezze é ascrivibile ad una componente ciclica in riduzione ma ancora di segno negativo (-0,6
per cento) e a maggiori entrate una tantum per 0,2 punti. La variazione in miglioramento del saldo
strutturale rispetto all’esercizio precedente ¢ pari al 3,8 per cento, molto piu elevata quindi dello
0,6 richiesto nei normal times o della variazione nulla (vale a dire, non peggioramento del saldo)
prevista in vigenza della clausola di salvaguardia.

Il miglioramento dei saldi si conferma nel biennio successivo, che vede la fine degli
interventi emergenziali e un output gap che diventa positivo. Nel 2023, il saldo strutturale &
stimato pari a -4,4 per cento, con una correzione di 1,02 punti, mentre nel 2024 con una variazione
di 0,65 punti scende a -3,75 per cento. Nonostante il miglioramento, a fine periodo si & tuttavia
ancora lontani dall’obiettivo di medio termine, fissato per I’Italia a +0,5, mentre il deficit
nominale resta al di sopra della soglia del 3 per cento del Pil prevista dal Trattato.

Le stime dei saldi strutturali per biennio 2021-22 presentate dal Governo sono
sostanzialmente confermate dalla Commissione’. Nelle Spring Forecast di maggio, a fronte di un

4 E da notare che mentre le minori entrate o le maggiori spese per ammortizzatori sociali rientranti negli stabilizzatori
automatici sono “catturati” dalla componente ciclica di bilancio, che assume come si ¢ visto valori fortemente negativi
durante la crisi, limitata & 1’entita delle misure straordinarie e temporanee classificate come una tantum e come tali
senza effetti nel calcolo dei saldi strutturali. Esse non comprendono le misure discrezionali adottate dai Governi per far
fronte all’emergenza, che ricadono invece sotto la clausola di salvaguardia generale e sono soggette a flessibilita. Si
vedano al riguardo le Guidelines for a streamlined format of the 2020 Stability and Convergences Programmes in light
of the Covid-19 outbreak, 6 aprile 2020.

5 Commission Opinion on the DPB of Italy, COM(2020) 8510 final del 18 novembre 2020.

8Comunicazione della Commissione, Risposta economica coordinata all’emergenza COVID-19, COM(2020) 112 final.
7 Le Spring Forecast 2021 prendono in considerazioni gli esercizi fino al 2022.
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indebitamento nominale pari rispettivamente a -11,7 e a -5,8 per cento nei due anni, il saldo
strutturale si pone a -9,1 per cento nell’esercizio in corso per poi ridursi a -5,1 per cento del Pil.

Sulla base di tali previsioni e degli orientamenti di politica generale, la Commissione ¢ il
Consiglio esprimeranno le valutazioni sulle stime contenute nei Programmi di stabilita e sulla
coerenza della strategia rispetto al Piano di Ripresa e Resilienza, che confluiranno nelle specifiche
raccomandazioni a ciascun Paese. In quell’occasione dovrebbe essere annunciata la decisione
circa la conferma o meno della clausola di salvaguardia ed eventualmente delineata la strategia
(tempi, entita del miglioramento richiesto annualmente, parametri e procedure di valutazione) per
il rientro dal deficit e dal debito.

TAVOLA 16

2023-24 PERCORSO DI AGGIUSTAMENTO VERSO MTO
DEF 2021 -quadro programmatico

2023 2024

DEF NADEF DEF

2021 2020 2021

Indebitamento netto -4,26 -3,0 3,4
Output gap (% Pil potenziale) 0,1 0,9 0,6
Componente ciclica (% Pil potenziale) 0,1 05 0,3
Indebitamento aggiustato per c.c. -4,3 -3,5 -3,7
Misure una tantum, di cui 0,1 0,1 0,0
entrate 0,1 0,1 0,0
spese 0,0 0,0 0,0

Saldo strutturale (% Pil potenziale) -4,4 -3,5 -3,75
Variazione saldo strutturale* 1,02 1,2 0,65

Saldo primario -1,50 0,1 -0,80

Saldo primario strutturale (% Pil pot.) -1,60 -0,5 -1,10

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati MEF, DEF 2021 e NADEF 2020
(quadro programmatico).

* il segno "-" indica un peggioramento del saldo strutturale

Mancate quadrature nella tavola sono dovute ad arrotondamenti

TAVOLA 17
2023-24 PERCORSO DI AGGIUSTAMENTO VERSO MTO
DEF 2021 -quadro programmatico
2023 [ 2024
Condizioni cicliche normal times
-1,5<0G<L5
aggiustamento fiscale richiesto considerando le condizioni cicliche
("+" indica miglioramento saldo) 0,6 0,6
flessibilita* 0,0 0,0
variazione (su 1 anno) del saldo strutturale di bilancio 1,02 0,65
deviazione su 1 anno rispetto alla correzione richiesta (soglia > -0,5) 0,42 0,05
deviazione su due anni rispetto alla correzione richiesta (soglia > -0,25) 2,14 0,24

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati MEF, DEF 2021 (quadro programmatico).
* Dal 2023 dovrebbe essere disattivata la clausola di salvaguardia

IL DEBITO

29. Come largamente atteso e in gran parte programmato, nel 2020 il debito pubblico e
risultato in significativa crescita, attestandosi al 155,8 per cento del prodotto interno lordo
(+21,2 punti). Si tratta di un valore di poco inferiore a quello massimo registrato dalle statistiche
storiche ricostruite dal Fondo monetario internazionale e dalla Banca d’Italia e risalenti agli
inizi dell’Unita d’Italia. I1 dato ¢ in linea con quanto stimato nel DEF dell’aprile 2020 e di oltre
2 punti al di sotto delle proiezioni dello scorso autunno (NaDEF); rispetto alle stime della Nota
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di aggiornamento si sconta soprattutto il minor fabbisogno delle pubbliche amministrazioni
registrato a consuntivo (minor indebitamento e minori partite finanziarie).

Secondo 1 dati dell’Eurostat, nell’insieme dell’Area dell’euro 1’incidenza del debito sul
prodotto ¢ cresciuta di 6,1 punti, all’98 per cento: ¢ salita di 18,1 punti in Francia (al 115,7
per cento) e di 10,1 punti in Germania (al 69,8 per cento).

GRAFICO 18
DEBITO/PIL NEL 2019 (X) E SUA VARIAZIONE NEL 2020 NEI PAESI EUROPEI (Y)
(ASSE X=PUNTI DI PIL; ASSE Y: PUNTI DI PIL O VAR % ( PANNELLI DI SOTTO))
EUROPA A 27 AREA EURO
30 30
25 y =0.1328x +4.1292 o 25 y =0.1353x +4.0601 -
R?=0.6508 L 4 e R*=0.6496 r g *
2 2 Rt 1 @ m212
* ®
15 4 & L ¢ 15 L 4 ® *
”/0/ ’/
10 ¢ hd r' 10 ¢ ¢ ¢ GE; 101
; /6i./ . S /./.
* * * .
0 T T T | 0 T T T |
0 50 100 150 200 0 50 100 150 200
140 140
120 '3 120 'S
y =-0.1876x + 35.969 y =-0.2005x + 37.906
100 R*=0.136 100 R?=0.1403
80 80
60 60
40 40
m - | e TS
20 s b .07 \’\‘.\. 20 * . O *
0 - J : ‘ ‘ 0 & ‘ ‘ ‘
0 50 100 150 200 0 50 100 150 200

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

Come mostra il Grafico 18, nel quale si presentano sull’asse delle ascisse il rapporto
debito/Pil pre-pandemia e su quello delle ordinate la sua variazione (in punti assoluti e percentuali
di Pil), sia nell’insieme dell’Unione europea a 27 che nell’ Area dell’euro la crescita del debito del
2020 sembra essere stata tanto maggiore quanto maggiore era il livello di indebitamento prima
della pandemia. L’Italia sembra aver aumentato la posizione debitoria di un ammontare
sostanzialmente in linea con quanto si & verificato in media negli altri paesi, mentre la Francia lo
ha fatto leggermente di piu e la Germania lievemente di meno. La parte bassa del grafico evidenzia
che quando I’incremento del debito viene considerato in termini relativi, ossia come variazione
percentuale rispetto al livello preesistente, la relazione diventa debolmente negativa a significare
che I’indebitamento preesistente ha esercitato comunque una funzione di freno sull’espansione
del deficit e cio indipendentemente dalla sospensione di regole e vincoli.

30. In Italia, la forte crescita del rapporto debito/Pil registrata a seguito della pandemia
riflette I’interazione di piu fattori (costo medio del debito, Pil reale, inflazione, saldo primario,
poste “sotto la linea”).
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TAVOLA 18
LA VARIAZIONE DEL RAPPORTO DEBITO/PIL E LE SUE DETERMINANTI:
NADEF 2019 VS CONSUNTIVO 2020 (MLD DI EURO)
NADEF 2020 DEF 2021 Differenze

2018 2019 2020 2018 2019 2020 2018 2019 2020
Debito 2.380,9 2.409,8 2.603,0 |2.381,0 2.4099 2.573,4 0,0 01 -29,6
PM: elementi di variazione
- Indebitamento netto 39,0 28,7 177,9 38,6 27,9 156,9 | -0,4 -0,8 -21,0
- Fattori residuali* 12,9 0,2 15,2 13,0 1,1 6,6 0,1 08 -87
Pil nominale 1.771,06 1.789,75 1.647,20 | 1.771,57 1.790,94 1.651,60 0,5 1,2 4,4
Debito/Pil (%) 1344 134,6 158,0 134,4 134,6 155,8 0,0 01 -22
- variazione 0,3 2,0 234 0,3 0,2 21,2| 0,0 -8 2.2
Contributi alla variazione (punti di Pil)
Costo medio del debito 3,6 3.4 35 3,6 34 35| 00 01 -02
Crescita Pil reale -1,2 -0,5 13,2 -1,2 -0,4 12,9 0,0 -0,1 -01
Inflazione (defl. Pil) -14 -0,9 -1,7 -1,4 -1,1 -1,71 0,0 00 -13
Saldo primario -14 -1,8 73 -1,5 -1,8 60| 00 0,0 0,0
Fattori residuali * 0,7 0,0 0,9 0,7 0,1 0,4 0,0 00 -05

* fattori cosiddetti sotto la linea, che fanno variare lo stock di debito senza far variare il deficit/indebitamento netto

Fonte: elaborazione su dati Istat, Bl e MEF (DEF 2021)

La scomposizione dei diversi apporti di tali elementi alla variazione complessiva mette ben
in risalto tanto il ruolo della recessione (con la caduta del Pil reale e la relativamente debole
evoluzione del suo prezzo implicito) quanto quello del ritorno ad un saldo primario negativo, e di
proporzioni mai registrate in tempo di pace. Contabilmente i 21,2 punti percentuali di crescita
dell’indice (dal 134,6 per cento del 2019) sono da ricondurre per circa 13 punti alla variazione
del Pil reale; per 6 punti al disavanzo primario; per 3,5 punti al costo medio del debito e per 0,4
decimi di punto alle cosiddette poste “sotto la linea”, cioé¢ quelle poste che hanno inciso
direttamente sullo stock senza influenzare il disavanzo (operazioni finanziarie, scarti e premi di
emissione, effetti di cambio sul debito in valuta, ecc.). Con il Pil in recessione e la politica di
bilancio ultra-espansiva, ha mitigato la crescita dell’indicatore la sola inflazione, la quale,
misurata in termini di variazione del deflatore del prodotto, ha contenuto le spinte al rialzo per
1,7 punti.

Secondo i dati Eurostat, nel 2020 nell’Area dell’euro 1’aggiustamento stock-flussi,
rappresentato dai citati fattori residuali, & risultato pari a ben 2,3 punti di Pil. In Germania ha
quasi raggiunto i 4 punti (3,8) mentre in Francia é risultato di 2,6 punti. In due paesi, Olanda
ed Austria, ha registrato valori negativi (-0,1 e -0,9 punti rispettivamente), mitigando la
crescita complessiva del rapporto debito/Pil. Tra i fattori di crescita del debito diversi dal
deficit annuo, nel 2020 un ruolo particolarmente significativo hanno giocato le acquisizioni
nette di attivita finanziarie, cresciute nell’intera Unione europea a 408 miliardi dai 53 del
2019. Le menzionate acquisizioni nette hanno contribuito all’incremento del debito per 3,8
punti in Germania (determinando, quindi, ’intero contributo sopra richiamato, con le altre
partite che hanno avuto effetti netti nulli); per 3,6 punti in Francia e per 1,4 punti in ltalia.

31. A differenza di quanto programmato in autunno, nella Nota di aggiornamento e nel
Documento programmatico di bilancio, per il 2021, il DEF prospetta un’ulteriore lievitazione del
rapporto (di 3 punti, al 159,8 per cento) frutto della combinazione di due fattori: un deficit che &
molto piu elevato di quello che si era immaginato di dover conseguire; e un livello del Pil
nominale pit contenuto dati gli effetti delle nuove restrizioni poste alle attivita economiche dopo
il grave acutizzarsi della crisi sanitaria. L’inversione della tendenza al rialzo viene cosi rinviata
al 2022. La scelta appare condivisibile e per certi aspetti, inevitabile. E importante, come del resto
raccomandato recentemente dagli stessi principali organismi internazionali (Fondo monetario,
Ocse e Banca centrale europea), che il bilancio pubblico sostenga i bilanci privati fino a quando
sara necessario e cio anche al fine di preservare il potenziale produttivo e di crescita. Altrettanto
cruciale é riavviare un credibile, graduale e sostenuto processo di rientro dal debito non appena
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le condizioni lo consentiranno. Nella valutazione del Governo tali condizioni dovrebbero crearsi
a partire dal 2022, anno in cui il rapporto debito/Pil, dopo aver oltrepassato, pur se di pochi decimi,
la soglia storica dell’immediato primo dopoguerra (1920: 159,5 per cento) si ridurrebbe al 156,3
per cento e poi fino al 152,7 nel 2024. Alla fine del periodo di previsione, il livello programmatico
del debito resterebbe di 1,8 punti al di sopra di quello tendenziale: cid sembra rappresentare un
elemento distintivo rispetto a recenti documenti programmatici, generalmente caratterizzati da un
incremento della crescita nominale dell’economia conseguente alla politica di bilancio espansiva
tale da determinare a fine periodo un rapporto debito/Pil comunque piu favorevole di quello che
si sarebbe determinato in assenza di interventi.

32. La prospettata riduzione del triennio 2022-24 & complessivamente pari a 7,1 punti di
prodotto. La scelta di posporre al 2025 1’obiettivo di un saldo nominale di bilancio intorno al 3
per cento (obiettivo prima posto per il 2023), fa si che la richiamata discesa riposi, molto pit che
sul quadro prospettato dalla NaDEF dello scorso autunno, sul ritorno a sostenute condizioni di
crescita, nominale e reale. Sono tali condizioni, infatti, a contrastare la spinta al rialzo che
continuera ad essere esercitata dal perdurare di un disavanzo primario e, naturalmente, dai pur piu
leggeri di quanto finora atteso, oneri da interessi. Ai menzionati 7,1 punti di riduzione del rapporto
debito/Pil contribuirebbero infatti: la crescita reale per quasi 14 punti e 1’inflazione misurata sul
Pil per poco piu di 6 punti, oltre all’aggiustamento stock-flussi per 7 decimi di punto.
Eserciterebbero, di contro, una spinta al rialzo: il disavanzo primario per 5,3 punti e, naturalmente,
il costo medio del debito per 8,4 punti (Grafico 19).

GRAFICO 19

CONTRIBUTI ALLA RIDUZIONE COMPLESSIVA (-7,1 PUNTI DI PIL) DEL RAPPORTO DEBITO/PIL
NEL TRIENNIO 2022-24
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Fonte: elaborazione su dati MEF (DEF 2021)

Il Grafico 20 mostra I’andamento del rapporto debito/Pil prospettato nel Documento e le
sue determinanti sia nello scenario tendenziale che in quello “programmatico”. Appare evidente,
il ruolo che giocano, tanto nella straordinaria crescita del 2020 quanto nella graduale discesa
prevista nel triennio 2022-24, sia le variabili di finanza pubblica (il ritorno ad un disavanzo
primario, e di eccezionali dimensioni e, poi il suo persistere nel tempo), sia il differenziale tra
costo medio e crescita economica (il cosiddetto effetto snow ball) il quale dopo 1’esplosione del
2020, ¢ previsto collocarsi in territorio negativo per tutto il triennio di previsione.
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GRAFICO 20
DEF 2021 - RAPPORTO DEBITO/PIL E SUE DETERMINANTI
SCENARIO TENDENZIALE VS SCENARIO CON NUOVE POLITICHE
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Fonte: elaborazione su dati MEF (DEF 2021)

33. Il Documento prende atto di come 1’esigenza di accrescere significativamente la spesa
pubblica e, contestualmente, la forte caduta del prodotto, abbiano allontanato i conti pubblici
dell’Ttalia da un sentiero che prima della pandemia non rispettava la regola del debito ma se ne
discostava limitatamente. Nel ricordare la vigenza della general escape clause e nell’auspicare la
proroga della sua sospensione, un auspicio condivisibile, il DEF descrive in dettaglio il
posizionamento sia rispetto alla regola della spesa che alla regola del debito. Quanto alla seconda,
viene riconosciuto che le traiettorie del rapporto debito/Pil si discostano marcatamente, nel quadro
tendenziale e in quello programmatico, dalle previsioni del Fiscal compact: con riguardo al 2021,
nel quadro programmatico, lo scostamento si commisura a 26 punti nella configurazione che
guarda all’indietro (backward looking) e 7,1 punti in quella, piu favorevole, che guarda avanti
(forward looking); con riferimento al 2022 lo scarto scende, nelle valutazioni della Corte, a 14,5
e 5,1 rispettivamente. Proiezioni del quadro programmatico spingono a ritenere che il divario in
questione resterebbe dello stesso ordine di grandezza anche nel 2023/24. In particolare, nella
favorevole (e meccanica) ipotesi che gli obiettivi posti nello scenario programmatico per il 2024
fossero tutti conseguiti e che i valori delle determinanti della variazione del rapporto debito/Pil
rimanessero stabili nel successivo decennio (2025-2034), il rapporto debito/Pil sarebbe alla fine
del periodo intorno al 138 per cento.

E comunque condivisibile, indipendentemente dalla velocita che potra assumere il processo di
rientro, la netta affermazione del Documento secondo cui “la riduzione del rapporto debito/Pil
rimarra la bussola della politica finanziaria del Governo”.

34. La crisi pandemica mondiale ha trovato le finanze pubbliche di molti paesi in una
situazione caratterizzata, rispetto ad altre fasi storiche, da bassissimi tassi di interesse. Per ragioni
strutturali, prevalentemente connesse allo squilibrio tra flussi di risparmi e di investimenti
mondiali, il costo medio del debito pubblico & a livelli estremamente contenuti. In molti paesi, lo
scarto tra tale tasso e il saggio di crescita del prodotto interno lordo & negativo, dal che discende
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I’assenza di costi fiscali (i fiscal cost, intesi quali necessita di aumentare le tasse future per servire
il debito). Anche in Italia, con la sensibile riduzione del tasso implicito sul debito pubblico, che
nello scenario programmatico del DEF passa dal 2,4 per cento nel 2020 all’1,8 nel 2024 (mentre
era al 4,4 per cento solo nel 2013), il costo fiscale del debito si & ridotto di molto.

Piu complessa ¢ la valutazione circa 1’andamento del prodotto marginale del capitale,
I’elemento che individua invece il costo in termini di welfare associato al debito pubblico (e cioé
quello correlato al fatto che I’accumulazione di debito sottrare capitale al sistema produttivo e ne
indebolisce le prestazioni). Ad entrambi questi oneri, occorrera prestare attenzione, per ridurli il
piu possibile. Resta cruciale la credibilita degli impegni che si assumono affinché si minimizzi lo
spread che va a sommarsi al tasso di interesse “di fondo” e si preservi un favorevole sentiero
prospettico per il costo medio; altrettanto rilevante, se non di piu, ¢ I’'impegno affinché il debito
pubblico non si traduca in una riduzione dello stock complessivo di capitale nell’economia ma al
contrario in una sua crescita. E cio dipendera, in grande misura, dalle caratteristiche qualitative
degli investimenti programmati nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. La sostenibilita del
debito sara garantita solo se da questa fase si uscira con un accresciuto potenziale di sviluppo e
dungue con la capacita di produrre maggiore reddito e, in aggregato, maggiori imposte a copertura
non solo delle passivita pregresse ma di migliori servizi pubblici.

35. Sul fronte del debito e del controllo della sua dinamica di medio periodo va sottolineata
I’importanza del monitoraggio delle garanzie statali (contingent liabilities), un ambito nel quale
molto si ¢ intervenuti a partire dall’inizio della crisi pandemica e cio al condivisibile fine di
supportare la liquidita delle imprese e assicurare 1’accesso al credito. Peraltro, come rimarcato
nello stesso DEF, 1’azione di supporto finanziario si ¢ dimostrata importante, con 1’andamento
della curva dei finanziamenti bancari alle imprese che dopo molti anni ha nettamente
sopravanzato quella degli impieghi alle famiglie. Va apprezzata, nel Documento, la scelta di
offrire un quadro aggiornato della situazione delle garanzie pubbliche in essere a fine 2020, con
un’ampia disamina delle componenti strettamente legate agli interventi per gli effetti della
pandemia e delle componenti indipendenti da essa. La forte crescita delle consistenze in essere,
passate dagli 88 miliardi di fine 2019 ai 215 miliardi del 31/12/2020 si € accompagnata ad una
riduzione delle esposizioni nei confronti delle banche, esposizioni che prima della pandemia
rappresentavano il 27 per cento del totale (dai 25,1 si & passati ora ai 13,4 miliardi). Se & opportuno
ricordare che prima della crisi il bilancio pubblico dell’Italia non risultava sovraccaricato, nel
confronto europeo, di contingent liabilities, ¢ altrettanto opportuno sottolineare ’esigenza di
verificare nel continuo le tendenze in atto in ciod che é divenuto, anche per le prospettive del debito
pubblico, un comparto di indubbia delicatezza.

36. Come si ¢ ricordato, secondo le valutazioni ufficiali, nell’anno in corso il rapporto
debito/Pil dovrebbe superare, seppur di poco il livello record raggiunto nel 1920, dopo la Prima
guerra mondiale. Inizierebbe nel 2022, una fase discendente che ci si augura prolungata fino ad
assorbire in misura appropriata le elevate passivita finanziarie emesse dalle amministrazioni
pubbliche. La domanda che appare interessante porsi & quali caratteristiche avrebbe questa fase
in termini di confronto con precedenti fasi di rientro dall’eccesso di indebitamento?
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GRAFICO 21
ITALIA: RAPPORTO DEBITO/PIL 1861-2024
(PUNTI PERCENTUALLI)

180
160
140
120
100

80

60

4

2
00

—
[(e}
[ce]
—

Fonte: dal 1861 al 1960 FMI/BI; dal 1960 al 202

o O

E

N~ MmO
1 © ©O
D O O O
L B |

1885
1891
1897
1903
1909
1915
1933
1939

Lo
<
(o]
—

1993
1999
2005

1867
1873
1879
1921
1927
o 1975
1981
1987
2011
2017
2023

o
n

Ameco; 2021-24 2021

Nel Grafico 21 viene presentata la serie del rapporto debito/pil costruita utilizzando il
database di lungo periodo del Fondo monetario internazionale e della Banca d’Italia con
riferimento ai valori dal 1861 al 1959 e i dati Eurostat (Ameco)® a partire dal 1960. Per il
quadriennio 2021-24 si tiene conto delle valutazioni programmatiche del DEF 2021. Come mostra
la figura, nell’intero periodo considerato il debito ha registrato in Italia oscillazioni assai
significative sia al rialzo sia al ribasso passando da un minimo del 25,4 (valore registrato nel
1947) ad un massimo del 159,5 per cento (valore registrato nel 1920). Come gia si notava,
raggiungerebbe il suo livello piu alto nell’anno in corso.

GRAFICO 22
COSTO MEDIO NOMINALE DEL DEBITO 1861-2024
(PUNTI PERCENTUALLI)
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GRAFICO 23
CRESCITA PIL REALE: 1861-2024
(PUNTI PERCENTUALLI)
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Nei Grafici 22-25 si documenta come in talune fasi del lungo arco di tempo considerato le
oscillazioni delle variabili alla base delle variazioni del rapporto debito/pil siano state
particolarmente significative e cio soprattutto a motivo di eventi straordinari.

GRAFICO 24
INFLAZIONE (DEFLATORE DEL PIL): 1861-2024
(PUNTI PERCENTUALLI)
160,00
140,00
120,00
100,00
80,00
60,00
40,00
i i
0,00 "'|-'|||| |I|'|'|"'| I|.|”| T | | ""||||'|||| |I|I| [l il || ||||III|I|u||............. [
-20,00
-40,00
TANSN MO A~ MO A~ MO AN MO AN MO AMN~M
O OISO OO T ANNMMSTLOL O O~ O N
O OOV OHOOOOOOOHOOO OO O O OO
A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A AN NNAN
Fonte: dal 1861 al 1960 FMI/BI; dal 1960 al 2020 AMECO; 2021-24 DEF 2021
| Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI

58

| 2021 Sezioni riunite in sede di controllo



ECONOMIA E CONTI PUBBLICI

GRAFICO 25
SALDO PRIMARIO: 1861-2024
(PUNTI DI PIL)
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37. Riprendendo analisi di letteratura® gia citate nel Rapporto 2020 e considerando da un

lato la fase degli anni Novanta (prodromica all’ammissione all’Unione monetaria) come
un’autonoma fase discendente, e, dall’altro, lo scenario programmatico di finanza pubblica
proposto nel recente DEF, fino al 2024, € possibile periodizzare i 164 anni considerati (1861-
2024) in otto diverse fasi.
Le principali statistiche descrittive di tali fasi vengono evidenziate nella Tavola 19, la quale
presenta la durata in anni di ciascuna, la variazione complessiva (somma delle variazioni annue)
del rapporto debito/Pil, i valori minimo, massimo e medio dello stesso, nonché il numero di anni
in cui il differenziale tra costo medio del debito e tasso di crescita nominale dell’economia (lo
snow ball effect) ¢ stato positivo o negativo (cosa, quest’ultima, particolarmente favorevole ai fini
della dinamica dell’indicatore).

TAVOLA 19
ITALIA: RAPPORTO DEBITO/PIL 1861-2024
STATISTICHE DESCRITTIVE (NUMERO ANNI E PUNTI DI PIL)

Anni | Somma Min | Max | Mean | I-G>0 | I-G<0

variazioni anni anni
FASE | (1861-1897) 36 81,6 405 | 125,7 | 96,0 25 11
FASE 11 (1898 -1913) 16 -45,4 73,9 | 1183 951 6 10
FASE I11 (1914-1920) 7 85,6 83,2 | 159,5 | 108,0 1 6

FASE 1V (1921-1947) 27 -134,0 254 |158,9 1021 ]| 10 17
FASE V (1948-1995) 48 93,9 26,8 [ 1194 | 53,4 10 38

FASE VI (1996-2004) 9 -14,3 26,8 1194 | 57,1 9 0
FASE VII (2005-2021) 17 54,7 103,9 | 159,8 | 127,2 | 16
FASE VIII (2022-2024) 3 -7,1 152,7 | 156,3 | 154,7 0 3

Fonte: elaborazione su dati FMI e AMECO

9 Si veda sul punto il contributo di A. Pedone “Alle origini del persistente alto livello del debito pubblico italiano”,
Riunione SIEP 2012. Rispetto alla periodizzazione ivi proposta, riferita ad un arco temporale piu ristretto, si considera
come una specifica fase di discesa il periodo degli anni Novanta.
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Dalla tavola si puo facilmente osservare che la fase di discesa piu marcata € stata quella
iniziata nel primo dopoguerra (Fase 1V) e che ha avuto anche la maggiore durata, prolungandosi
fino al 1947, 27 anni durante i quali il rapporto fu abbattuto di 134 punti. La precedente fase
discendente (Fase Il) era stata piu breve, di 16 anni (dal 1898 al 1913) ed aveva visto una
contrazione del debito pari a 45 punti di Pil. La terza fase in cui il rapporto si é ridotto € piu vicina
anoi e corrisponde ai 9 anni (dal 1996 al 2005) che hanno poi consentito I’ammissione dell’Italia
alla moneta unica (Fase V1), periodo in cui il rapporto e sceso di 14,3 punti.

GRAFICO 26

ITALIA: RAPPORTO DEBITO/PIL 1861-2024
CONTRIBUTI ALLA VARIAZIONE MEDIA ANNUA NELLE OTTO FASI
(PUNTI DI PIL)*
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(*) valori positivi indicano contributo all’aumento; valori negativi contriburo alla riduzione

Fonte: elaborazione su dati FMI e AMECO
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Nel contesto descritto, appare di interesse verificare quali sarebbero, nel caso di effettiva
e piena concretizzazione dello scenario programmatico ora disegnato nel DEF 2021, i tratti
distintivi della nuova fase discendente del debito pubblico italiano rispetto ad altre fasi storiche
nelle quali si & riusciti ad invertire la tendenza al rialzo del rapporto debito/Pil.

Va da sé che i periodi storici a cui si fa riferimento presentano caratteristiche tali che nessun
raffronto in senso stretto puo essere fatto senza adeguate contestualizzazioni e dunque senza tener
presente caratteristiche economiche, storiche, sociali e istituzionali del periodo a cui ci si riferisce;
compiti, questi, che esulano, evidentemente, dagli obiettivi di queste note. E tuttavia, quello che
qui si puo fare, a puro titolo di esercizio e con le ovvie grossolanita del caso, € tentare un confronto
prendendo a riferimento la riduzione media annua del rapporto debito/Pil in ciascuna delle diverse
fasi (variazione complessiva/numero di anni di durata) e I’apporto fornito ad essa, sempre in
media, dalle diverse determinanti suggerite dall’algebra del debito alla quale si ¢ fin qui gia fatto
ampio riferimento (crescita economica reale, inflazione, saldo primario, fattori puramente
finanziari, ecc.).

GRAFICO 27
ITALIA: RAPPORTO DEBITO/PIL 1861-2024
RUOLO DELLE DIVERSE DETERMINANTI NELLA VARIAZIONE MEDIA ANNUA
(PUNTI DI PIL)
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38. I pannelli del Grafico 26 evidenziano quindi, per ciascuna delle otto fasi richiamate, la
variazione totale del rapporto debito/Pil (estrema destra) e i diversi contributi a tale variazione dei
principali fenomeni economici: di segno positivo (cioé contributi alla crescita) o di segno negativo
(cioé contributi alla riduzione del rapporto)’. In sintesi, il grafico mostra che ’ottava delle
stagioni del debito pubblico italiana che secondo il DEF inizierebbe il prossimo anno, dovrebbe
essere caratterizzata, nel suo confronto storico con le altre fasi di discesa, dai seguenti principali
elementi:

- rispetto alla Fase I, di fine Ottocento, maggiore crescita reale ed assenza di sforzo fiscale;

- rispetto alla Fase 1V, immediatamente successiva al primo dopoguerra, maggiore crescita
reale ma ben minore inflazione; il deficit primario, pur significativo, sarebbe inferiore a quello
del post primo dopoguerra, periodo che richiese un vasto programma di spese per la
ricostruzione;

- infine, rispetto alla Fase VI, quella degli anni Novanta, vi sarebbero differenze sia sul fronte
del costo medio che della crescita reale e I’inflazione (il primo ben piu basso, la seconda piu
alta e I’inflazione piu contenuta); il tutto in un contesto segnato dall’assenza di sforzo fiscale.

Fin qui i risultati di un puro esercizio di sintesi estrema. E evidente che & difficile poter
considerare come rappresentativo della nuova fase di discesa del rapporto debito/Pil il quadro che
emerge dalla considerazione del solo triennio 2022-24. E cio, sia in termini di crescita (molto
elevata, anche per ragioni “tecniche”), che di saldo primario (stabilmente negativo, durante il
triennio). Piu realistico & immaginare, e bisogna per tanti aspetti augurarselo, che la fase di rientro
possa essere graduale e lunga. Essa potra, ed anzi dovra, conoscere tassi di crescita dell’economia
piu elevati di quelli registrati anche nel decennio pre-crisi finanziaria, prima della sostanziale
stagnazione conosciuta a partire dal 2008. Ma & improbabile che tali tassi potranno essere pari a
quelli medi dello scenario 2022-24, influenzati dal prospettato vivace recupero post pandemia.
Per tali ragioni sara difficilmente evitabile, nell’ottava stagione del debito pubblico italiano, la
ricostituzione di un sostenibile avanzo primario, e cid anche nell’ipotesi di un costo medio del
debito particolarmente favorevole.

10 L_a scomposizione sfrutta la formula base della dinamica del debito in rapporto al Pil, ossia: d-0r-1=(it-gt)/(1+g)*dr-1
- st+ot, dove di= debito al tempo t, it=costo medio del debito, gi= tasso di crescita nominale del Pil, st=saldo primario,
o= fattori residuali. La volonta di distinguere ’effetto della crescita economica (g) in componente reale (r) e
componente monetaria (p) porta a trasformare la formula sopra citata come segue: di-de-1=(it-(re+pe+re<pe))/(1+ge) *de1 -
st+ ot e tenere quindi conto, sotto il profilo algebrico, che la variazione del pil nominale & uguale alla variazione del pil
reale + la variazione del deflatore (inflazione) + la variazione del primo termine moltiplicata per la variazione del
secondo (cioé di un elemento residuale). Normalmente, quando le variazioni sono di dimensioni contenute, tale fattore
¢ trascurabile. Nell’analisi storica, in corrispondenza di grosse oscillazioni del Pil reale e dell’inflazione, occorse
soprattutto in periodi bellici/post-bellici, esso ha assunto invece un peso di rilievo di cui viene quindi data esplicita
evidenza nei grafici 26 e 27.
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APPENDICE 1 - IL DISPOSITIVO EUROPEO PER LA RIPRESA E LA RESILIENZA: QUADRO
COMPLESSIVO E RISORSE

1. Lareazione dell’Unione europea alla profonda crisi provocata dalla pandemia da Covid-
19 ¢ ben rappresentata dal nuovo Quadro finanziario pluriennale dell’lUE 2021-2027 (QFP)
approvato dal Parlamento europeo il 17 dicembre 2020, integrato dal Next Generation EU (NGEU
- Recovery Fund), che costituisce il motore per rilanciare, nei prossimi anni, le economie dei Paesi
membri.

L’ampiezza degli strumenti e I’entita delle risorse messe a disposizione dall’UE, attraverso
programmi di finanziamento settoriali, resi operativi gia dai primi mesi del 2021, pur essendo
esplicitamente finalizzati a fornire una risposta tempestiva alla crisi sanitaria e sociale, esprimono
anche la volonta di indirizzare le risorse verso nuovi obiettivi di crescita sostenibile e di inclusione
sociale.

Il Fondo Next Generation EU, con 750 miliardi suddivisi in 360 miliardi di prestiti e 390 a
fondo perduto, rappresenta la principale iniziativa intrapresa dalla Commissione europea, gia nel
maggio 2020, per rispondere all’emergenza, attraverso l’approvazione di uno strumento
straordinario finalizzato a “riparare i danni e preparare il futuro per la prossima generazione™.

Per consentire il finanziamento del Fondo in tempi rapidi la Commissione & stata
autorizzata a contrarre prestiti, per conto dell'Unione, sui mercati dei capitali fino a un importo di
750 miliardi (a prezzi 2018), facendo leva sull’innalzamento del tetto delle risorse proprie da parte
degli Stati membri e secondo una nuova strategia di finanziamento comunicata al Parlamento
Europeo e al Consiglio il 14 aprile 2021.2

Nell’ambito del NGEU, il 19 febbraio 2021 & entrato in vigore il Regolamento UE 241 del
2021 del Parlamento Europeo e del Consiglio, che istituisce il Dispositivo per la ripresa e la
resilienza® (Recovery and Resilience Facility, d’ora in poi Dispositivo o Regolamento) e che con
una dotazione finanziaria di 672,5 miliardi (312,5 miliardi di sovvenzioni e 360 miliardi di
prestiti) rappresenta lo strumento principale (insieme al REACT-EU?) per il sostegno agli
investimenti e alle riforme degli Stati membri nell'ambito del Semestre europeo. Il Dispositivo
impone agli Stati membri di sostenere la transizione verde e la transizione digitale mediante il
vincolo di destinazione, rispettivamente, del 37 per centro e del 20 per cento delle risorse
complessive assegnate. Il principio di sostenibilita ambientale, infine, orienta la realizzazione
delle riforme e degli investimenti finanziati dal Dispositivo, che devono rispettare il principio di
“non arrecare un danno significativo” all’ambiente.

Per quanto concerne le risorse messe a disposizione, I’art. 11 del Regolamento dispone che
il 70 per cento delle sovvenzioni (218,7 miliardi) dovra essere impegnato nel 2021 e nel 2022
secondo criteri di assegnazione predeterminati (popolazione, inverso del Pil pro capite e tasso
medio di disoccupazione negli ultimi 5 anni rispetto alla media UE 2015-2019). 1l restante 30 per
cento delle risorse (93,8 miliardi), invece, sara impiegabile nel 2023 tenendo conto del calo del
Pil nel 2020 e nel periodo cumulato 2020-20215.

1 Dal punto di vista piu strettamente procedurale I'attivita di assunzione dei prestiti dovrebbe terminare nel 2026, mentre
il rimborso dei prestiti partirebbe dal 1° gennaio 2027 con termine fissato al 31 dicembre 2058.

2 Cfr. COM(2021) 250 final. La strategia prevede che una parte delle obbligazioni (30 per cento del totale) possa essere
sottoforma di obbligazioni verdi (green bonds).

3 Il Dispositivo promuove la coesione economica, sociale e territoriale dell'Unione attraverso il conseguimento di
specifici obiettivi mirati, tra 1’altro, a migliorare la resilienza e la preparazione alle crisi, attenuandone l'impatto sociale
ed economico in particolare sulle donne e contribuendo all'attuazione del Pilastro europeo dei diritti sociali.

4 La nuova iniziativa REACT-EU assegna risorse supplementari alla politica di coesione, per gli anni 2021-2022, e
mira a rafforzare I'economia e I'occupazione nelle regioni pit colpite dalla pandemia Covid-19.

5 Questo dato sara aggiornato entro il 30 giugno 2022 per ciascuno Stato membro sostituendo i dati delle previsioni
economiche di autunno 2020 della Commissione con i risultati effettivi relativi alla variazione del Pil reale per il 2020
e alla variazione aggregata del Pil reale per il periodo 2020-2021.
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Per quanto riguarda il volume massimo dei prestiti, invece, viene fissato un limite non
superabile pari al 6,8 per cento del Reddito nazionale lordo (RNL) nel 2019 di ciascun Stato
membro (scavalcabile solo in circostanze eccezionali da valutare caso per caso).

Il Dispositivo offre agli Stati membri la possibilita di richiedere un’anticipazione del
finanziamento, pari all’importo del 13 per cento del contributo finanziario totale, che la
Commissione, fatta salva la celere ratifica da parte di tutti gli Stati membri della Decisione sulle
risorse proprie al bilancio dell’Unione Europea, puo erogare gia dopo due mesi dall’approvazione
dei Piani nazionali di ripresa e resilienza.

| PIANI NAZIONALI DI RIPRESA E RESILIENZA: | REQUISITI DI AMMISSIBILITA PREVISTI
DAL DISPOSITIVO EUROPEOQ.

2. Per accedere alle risorse messe a disposizione dal Dispositivo, gli Stati membri sono
tenuti a predisporre un Piano nazionale per la ripresa e la resilienza (PNRR) in grado di
rappresentare un insieme coerente di riforme e di investimenti pubblici da realizzare nel periodo
2021-2026. E possibile, inoltre, introdurre ulteriori strumenti di incentivazione degli investimenti
privati purché compatibili con la normativa in tema di aiuti di Stato®. Per ottenere il
finanziamento, i PNRR nazionali devono essere sottoposti a un vaglio di ammissibilita da parte
della Commissione Europea, che ne valutera la “pertinenza”, 1’“efficacia”, 1’““efficienza” ¢ la
“coerenza”, secondo un procedimento orientato ai principi di equita e trasparenza’.

Il Regolamento prescrive alcuni “requisiti di ammissibilita” delle riforme e degli
investimenti, che devono guidare gli Stati nazionali nella redazione dei PNRR: si considerano
ammissibili le misure avviate a partire dal 1° febbraio 2020 e rispettose di alcuni “requisiti
cardine”, quali il divieto di sostituire con i finanziamenti del Dispositivo la spesa corrente nel
bilancio nazionale; il rispetto del principio di addizionalita rispetto agli ulteriori finanziamenti
europei, fermo restando il divieto di doppia copertura del medesimo costo; la sostenibilita
ambientale e climatica di tutti i progetti e gli investimenti. Al fine di agevolare le valutazioni circa
I’ammissibilita dei PNRR nazionali ai finanziamenti previsti dal Dispositivo, & imposto il rispetto
di precisi obblighi di motivazione e giustificazione della coerenza del piano con le priorita
individuate in sede europea. | PNRR devono essere corredati da valutazioni circa le prospettive e
I’impatto macroeconomico e sociale delle misure previste (in termini di Pil, inflazione, crescita
dell’occupazione); nello specifico, si richiede I’accompagnamento dei progetti con relazioni circa
la capacita dei programmi contenuti di rafforzare il potenziale di crescita, la creazione di posti di
lavoro e la resilienza economica, sociale e istituzionale dello Stato membro, anche attraverso la
promozione di politiche per l'infanzia e la gioventu.

Si richiede la predisposizione di indicatori che dimostrino 1’impatto delle misure sulla
coesione sociale, al fine di ridurre le disparita economiche, sociali e territoriali; € richiesta
I’illustrazione di una strategia nazionale per la parita di genere, nonché delle modalita attraverso
le quali le misure contribuiscano alle pari opportunita per tutti, in linea con quanto stabilito dai

6 11 7 dicembre 2020 la Commissione ha avviato presso gli Stati membri un'indagine per raccogliere pareri
sull'attuazione del quadro temporaneo per gli aiuti di Stato prevedendone eventuali ulteriori modifiche per tenere conto
dell'impatto economico della seconda ondata della pandemia. La Commissione sta, inoltre, raccogliendo informazioni
presso gli Stati membri sulle spese in materia di aiuti di Stato nell'ambito dei regimi approvati fino al dicembre 2020
allo scopo di predisporre eventuali nuove azioni. Il controllo degli aiuti di Stato permette alla Commissione di verificare
che gli Stati membri mantengano un bilanciamento tra spesa pubblica e spesa privata e che sia garantita parita di
condizioni nel mercato unico. Per affrontare in anticipo potenziali questioni relative agli aiuti di Stato, la Commissione
ha dato la propria disponibilita ad esaminare, insieme alle autorita nazionali, i possibili aiuti di Stato nei loro Piani di
rilancio allo scopo di fornire I'assistenza necessaria per progetti di investimento in linea con le norme comunitarie.

" Cft. Part. 19 del Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 che
istituisce il Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza, G.U. dell’Unione Europea, 18.2.2021, nonché i criteri di
valutazione contenuti nell’ Allegato V.

64 | Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI

| 2021 Sezioni riunite in sede di controllo



ECONOMIA E CONTI PUBBLICI

principi 2 e 3 del pilastro europeo dei diritti sociali e con I'obiettivo di sviluppo sostenibile n. 5
delPONUE,

LE LINEE GUIDA PER LA PRESENTAZIONE DEI PNRR NAZIONALI

11 22 gennaio 2021 ¢ stata predisposta dalla Commissione europea la versione definitiva - che aggiorna quella
del 17 settembre 2020 - delle Linee Guida per gli Stati membri finalizzata alla predisposizione dei Piani di
ripresa e resilienza. Nel ribadire la necessita che i PNRR mantengano lo stretto collegamento tra riforme ed
investimenti, il documento espone in modo ancora piu esplicito il legame con il semestre europeo. | Piani,
infatti, dovranno comprendere almeno un sottoinsieme significativo delle Raccomandazioni per paese 2019-
2020 emanate dal Consiglio europeo e “fornire spiegazioni dettagliate” su come saranno affrontate dalle
misure proposte e come queste permetteranno di risolvere le criticita. Dovranno essere composti, a tal fine,
"da riforme e investimenti, raggruppati in componenti coerenti", dotati di “una granularita/specificita
sufficiente per mostrare un collegamento diretto tra le misure proposte"”.

Al fine di una stima appropriata, gli Stati devono, inoltre, predisporre quadri nazionali di determinazione dei

costi e assicurare procedure nazionali di pianificazioni del bilancio che garantiscano la copertura completa

delle riforme e degli investimenti pianificati nei PNRR.

A tal fine, ¢ richiesta ’osservanza dei principi di “precisione”, “responsabilita e trasparenza”, “semplicita”

e “coerenza”. Con il requisito della “precisione” si richiede che gli importi totali, benché basati su stime e

non su costi effettivamente sostenuti, corrispondano quanto piu possibile ai costi effettivi. A tal fine si

incoraggia I’utilizzo di metodi contabili, costi storici, dati statistici, studi affidabili e valutazioni di organismi
indipendenti, etc.

Mediante il requisito della “responsabilita e trasparenza”, si richiede che le stime dei costi siano tracciabili,

ovvero siano messe a disposizione dagli Stati membri per agevolare gli eventuali controlli.

Con il requisito della “semplicita”, invece, si impone la semplificazione e il contenimento degli oneri

amministrativi, anche al fine di agevolare la valutazione degli aspetti strettamente procedurali e burocratici

delle componenti del PNRR da parte della Commissione europea. Con il Requisito della “coerenza”, infine,
si richiede I’aderenza delle stime dei costi con le altre politiche dell’UE, in particolar modo rispetto a progetti
simili, finanziati con altri flussi di investimento dell’UE.

Si impone, inoltre, agli Stati membri, I’obbligo di presentare un grado di dettaglio dei costi stimati superiore

a quello previsto per la sorveglianza fiscale; la Commissione ha facolta di chiedere informazioni aggiuntive

al fine di valutare la ragionevolezza, la plausibilita e la corrispondenza dei costi stimati rispetto all’impatto

sull’economica e sull’occupazione nazionale.

La stima dei costi deve essere fornita separatamente per ciascuna riforma e per ciascun investimento, con

un grado di dettaglio piu alto possibile. Gli Stati membri sono tenuti, inoltre, a fornire i seguenti elementi:

e una tabella per ciascuna componente, da cui emergano le riforme e gli investimenti ad essa collegati;

e le informazioni sulla metodologia utilizzata, sulle ipotesi sottostanti (ad esempio sull’unita di misura, i
costi degli input, le platee dei beneficiari), la descrizione delle ipotesi e I’ente responsabile delle stime;

¢ informazioni sulle implicazioni di bilancio, ovvero indicazioni sui riflessi nel prossimo bilancio e in
quello a medio termine (tale indicazione ¢ richiesta al fine di consentire controlli basati sull’esecuzione
del bilancio);

e D’esplicitazione delle modalita di calcolo attraverso le quali sono state ottenute le stime finali, incluse, se
disponibili, valutazioni per le categorie che costituiscono i principali driver di costo;

e i dati comparativi sui costi: gli Stati sono invitati a fornire informazioni sul costo effettivo di riforme o
investimenti simili che sono stati realizzati in passato, se disponibili, sulla base di progetti finanziati
tramite altri flussi di finanziamento dell'UE;

e la validazione da parte di un’istituzione indipendente: si suggerisce agli Stati membri di richiedere
valutazioni sui PNRR alle proprie istituzioni nazionali nonché delle autorita fiscali indipendenti,
compresa, ove possibile, I'eventuale convalida delle stime dei costi del loro Piano di ripresa e resilienza.

I PNRR nazionali devono indicare, inoltre, i traguardi, gli obiettivi e il calendario di
attuazione delle riforme e degli investimenti da completare entro 31 agosto 2026, corredato da
una stima dei costi totali che illustri in che modo questi ultimi siano in linea con il principio
dell'efficienza, nonché con I'impatto economico e sociale nazionale atteso.

8 Entro il 31 dicembre 2021, inoltre, sara adottato un atto delegato per definire un set di indicatori comuni, che
alimenteranno il “quadro di valutazione” previsto dal Dispositivo al fine di monitorare I’avanzamento del PNRR
nazionali e che si concludera con due valutazioni indipendenti nel 2024 e nel 2026.
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Infine, i PNRR devono fornire indicazioni sulla metodologia utilizzata e sulla sostenibilita
degli effetti nel tempo delle riforme e dei programmi, stante 1’eccezionalita e la temporaneita delle
misure predisposte per attenuare l'impatto sociale ed economico della crisi da Covid-19. |
documenti inviati alla Commissione dovranno indicare le modalita per il monitoraggio e
I'attuazione dei PNRR da parte degli Stati Membri, insieme alla spiegazione relativa alle modalita
per prevenire, individuare e correggere la corruzione, la frode e i conflitti di interessi nell'utilizzo
dei fondi forniti nell'ambito del dispositivo.

Sotto il profilo procedurale, infine, I’art. 18 del Dispositivo dispone che i Piani da
sottoporre alla Commissione europea dovranno essere presentati in via ufficiale entro il 30 aprile
2021, in documento unico unitamente al Programma nazionale di riforma.

La necessita e I’'urgenza di inquadrare la programmazione degli interventi in una cornice
di affidabilita e di trasparenza emerge con evidenza, ed & posta al fine di assicurare che le
valutazioni da parte degli organismi europei possano svolgersi senza ostacoli e in spirito di mutua
collaborazione.

LA VALUTAZIONE DEI PNRR DA PARTE DELLA COMMISSIONE EUROPEA

3. Sotto il profilo strettamente procedurale, il Regolamento prevede che dopo due mesi
dalla presentazione dei PNRR in sede europea, la Commissione dia impulso alla fase di
valutazione dei Piani. Se perviene alla valutazione positiva del PNRR, adotta un atto contenente
il riepilogo delle riforme e degli investimenti proposti dallo Stato membro e la definizione dei
target intermedi e finali per la loro realizzazione. Quest’ultimo passaggio ¢ necessario ai fini della
determinazione dell’entita e della rateizzazione del contributo concesso allo Stato membro, la cui
effettiva erogazione € subordinata, appunto, al progressivo raggiungimento degli obiettivi
intermedi e finali. In seguito alla proposta della Commissione, il Consiglio deve approvare il
piano entro le quattro settimane successive. La procedura si conclude con la sottoscrizione tra
Stato membro e Commissione di un accordo che sancisce I’'impegno giuridico e finanziario®

Una volta raggiunti i relativi target intermedi e finali concordati, ¢ lo Stato membro a
presentare la richiesta motivata di pagamento del contributo; le istanze successive alla prima
possono essere presentate con cadenza semestrale. La richiesta di pagamento deve essere motivata
e deve indicare il raggiungimento dei target intermedi e finali concordati'® la Commissione
dispone di due mesi di tempo per accordare la richiesta e se la valutazione della Commissione e
negativa, si apre una fase di contraddittorio con lo Stato membro, che riceve celermente le
osservazioni e le modifiche ritenute necessarie; si prevede, inoltre, che una volta trascorso
inutilmente il periodo di sospensione concesso allo Stato per le modifiche necessarie, 1’importo
del contributo finanziario venga progressivamente disimpegnato.

Il Dispositivo contiene una clausola di salvaguardia degli interessi finanziari dell’Unione
Europea, ove € previsto che, trascorsi 18 mesi dall’adozione della decisione di esecuzione del
Consiglio senza che lo Stato membro abbia compiuto progressi nella realizzazione degli interventi
autorizzati, la Commissione possa risolvere gli accordi presi con lo Stato e disimpegnare
I’importo del contributo finanziario'*

Il Dispositivo prevede, inoltre, il costante coinvolgimento del Parlamento nelle singole fasi
di attuazione dei Piani nazionali, posto che la Commissione deve presentare una relazione
annuale, ove devono essere indicati il volume dei proventi assegnati nel corso dell’anno, suddivisi

% Occorre precisare che tale accordo reca anche indicazioni circa le modalita e il calendario di sorveglianza e attuazione
dei programmi e dei traguardi e dispone le modalita di accesso da parte della Commissione ai dati sottostanti (cfr. art.
20 del Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 che istituisce il
Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza).

10 Cfr. Iart. 22 del Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 che
istituisce il Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza, che contiene minuziose prescrizioni sui requisiti delle richieste
di pagamento da parte degli Stati membiri.

1111 Regolamento prevede, inoltre, 1’obbligo dello Stato membro di restituite I’importo dell’eventuale prefinanziamento
accordato nella fase immediatamente successiva all’approvazione del PNRR.
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per linea di bilancio, nonché I’ammontare degli importi raccolti secondo la nuova strategia di
finanziamento dell’UE; gli Stati membri, dal canto loro, devono riferire al Parlamento i progressi
compiuti nell’ambito del Semestre europeo.

Si prevede che le procedure di attuazione del Dispositivo saranno coordinate da un’apposita
task force della Commissione per la ripresa e la resilienza in stretta collaborazione con la
Direzione generale degli Affari economici e finanziari (DG ECFIN). Un comitato direttivo
presieduto dalla Presidente del Consiglio europeo dovrebbe fornire un orientamento politico alla
task force per contribuire a garantire che il Dispositivo sia attuato in modo coerente ed efficace.
L'accordo prevede, inoltre, che il Parlamento europeo possa svolgere un ruolo nella governance
del Dispositivo, cosi da consentire un costante "dialogo sulla ripresa e la resilienza".

IL PIANO NAZIONALE DI RIPRESA E RESILIENZA ITALIANO

4. 1l Piano nazionale di ripresa e resilienza italiano, nella sua versione iniziale, € stato
approvato dal Consiglio dei ministri del 12 gennaio 2021 per poi essere trasmesso all’esame del
Parlamento, che il 31 marzo successivo, dopo un’approfondita analisi, ha approvato le proprie
conclusioni. Il Governo, recependo le osservazioni del Parlamento, ha avviato, nel mese di aprile
2021, un serrato dibattito con gli enti territoriali, le forze politiche e le parti sociali. Il 24 aprile
2021, a seguito dell’approvazione da parte del Consiglio dei ministri, il PNRR & stato nuovamente
trasmesso al Parlamento per essere discusso e approvato rispettivamente alla Camera e al Senato
in data 26 e 27 aprile 2021. 1l 30 aprile 2021, in conformita al termine indicato nel Dispositivo, €
stato trasmesso alla Commissione europea.

Gli obiettivi posti dal PNRR italiano si collocano nel breve, nel medio e nel lungo termine
secondo le priorita individuate in sede europea. Di immediata implementazione sono le misure
volte alla riparazione dei danni sociali ed economici causati dalla perdurante crisi sanitaria; in
prospettiva di medio-lungo termine, invece, il Piano affronta le c.d. “debolezze” del sistema
economico italiano, disponendo quelle misure ripetutamente sollecitate nelle Country Specific
Recomendations (d’ora in poi, CSR) della Commissione europea: il riferimento € ai perduranti
divari territoriali, alle disparita di genere, alla debole crescita della produttivita e al basso
investimento in capitale umano e fisico, nonché ai malfunzionamenti della pubblica
amministrazione e della giustizia italiana.

Si collocano, infine, sul lungo periodo, le misure volte a realizzare la transizione ecologica
e digitale, rispetto ai quali il Governo italiano, in osservanza dei vincoli di destinazione europea,
ha scelto di stanziare, rispettivamente, il 40 per cento e il 27 per cento circa delle risorse stanziate
nel Piano.

L’ARTICOLAZIONE DEL PIANO NAZIONALE DI RIPRESA E RESILIENZA

5. L’architettura del PNRR presenta una forte interconnessione tra linee di investimento e
progetti di riforma. Le riforme accompagnano la realizzazione delle linee di investimento
apportando miglioramenti alla struttura regolatoria e di contesto italiana, e realizzano quegli
interventi necessari a incrementare la competitivita e 1’efficienza del clima economico.

| progetti di riforma sono suddivisi in tre tipologie, che rispecchiano il relativo
posizionamento rispetto agli obiettivi del PNRR. Sono definite “orizzontali” 0 “di contesto” le
riforme che incidono trasversalmente su tutte le Missioni del Piano, poiché introducono
innovazioni strutturali che migliorano 1’equita, ’efficienza e la competitivita del sistema
economico italiano, come la riforma della giustizia e della pubblica amministrazione.

Le riforme “abilitanti”, invece, garantiscono 1’attuazione del Piano mediante la rimozione
degli ostacoli amministrativi, regolatori e procedurali funzionali a garantire la rapida attuazione
delle misure previste dal PNRR; vi rientrano le misure di semplificazione e razionalizzazione
della legislazione e quelle di promozione della concorrenza.
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Sono definiti, infine, “settoriali”, quei progetti di riforma compresi all’interno delle singole
Missioni, che introducono semplificazioni mirate a regolare in maniera piu efficiente alcuni
settori, come nel caso delle procedure di approvazione dei progetti sulle fonti rinnovabili, della
legge quadro sulla disabilita*? o della normativa di sicurezza sull’utilizzo dell’idrogeno.

Per quanto concerne I’impalcatura complessiva del PNRR, questo si compone di sei
Missioni, aggregate in 16 componenti; ciascuna componente riflette le riforme e le priorita di
investimento in un determinato settore o area di intervento, formando un pacchetto coerente di
misure complementari. Le componenti hanno un grado di dettaglio sufficiente ad evidenziare le
interconnessioni tra le diverse misure in esse proposte e in alcuni casi sono corredate da obiettivi
quantitativi e traguardi intermedi. La descrizione di ciascuna Missione é seguita dalla stima degli
impatti previsti in termini di occupazione giovanile, riduzione del divario di genere e territoriale.

L’intero Piano, inoltre, si sviluppa intorno a tre “assi strategici”, che costituiscono il frutto
dell’elaborazione delle priorita individuare in sede europea: digitalizzazione e innovazione,
transizione ecologica, inclusione sociale.

LA STRUTTURA SU TRE ASSI DEL PNRR ITALIANO

Il primo asse, “Digitalizzazione e Innovazione” ¢ definito “driver” per I’innovazione e la
trasformazione dei processi, dei prodotti e dei servizi; gli investimenti disposti per colmare il
divario digitale che permea le infrastrutture e la cultura del Paese sono consistenti e
rappresentano il tentativo di risposta al basso indice di digitalizzazione dell’economia e della
societa italiana. La scelta di destinare il 27 per cento circa delle risorse complessive alla
transizione digitale risponde alle indicazioni del Dispositivo per la ripresa e la resilienza.
L’accelerazione digitale ¢ posta in chiave di garanzia per la realizzazione di eque opportunita
per tutti, stante I’intrinseca potenzialita di ridurre i gap sociali e i divari territoriali e di genere.
La transizione digitale ¢ prevista sia per il settore pubblico che per quello privato; in quest’ultimo
frangente, si prevede di implementare 1’offerta di connettivita omogenea ad alta velocita su tutto
il territorio mediante 1’utilizzo delle tecnologie avanzate, come la Fibra, il Fixed Wireless Access
e il 5G; il rafforzamento della “cittadinanza digitale” mediante 1’implementazione delle
piattaforme esistenti per ’identificazione CIE e SPID, gli strumenti per i pagamenti digitali tra
cittadini e pubblica amministrazione; infine, la “Strategia Nazionale per le Competenze digitali”,
che prevede I’'implementazione delle competenze STEM in 370.000 classi entro 1’Anno
Accademico 2024/25. Nel settore pubblico, si prevede I’adozione della strategia “cloud first”
nella Pubblica Amministrazione, I’introduzione del Fascicolo Sanitario Elettronico (FSE) nella
sanita. Il piano per la Transizione 4.0, rafforza, infine, I’innovazione del tessuto industriale e
imprenditoriale del Paese e incentiva gli investimenti in tecnologie all’avanguardia. Occorre
sottolineare che 1 progetti che ruotano attorno all’asse della “Digitalizzazione e
dell’Innovazione” puntano altresi al raggiungimento di alcuni programmi “di punta” elaborati
dalla Commissione Europea nell’ambito dell’Annual Sustainable Growth Strategy del settembre
del 2020.

Il secondo asse, “Transizione Ecologica”, orienta il PNRR verso il modello di sviluppo
economico e sociale in linea con gli obiettivi di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030 delle
Nazioni Unite; il Dispositivo per la ripresa e la resilienza prescrive che alla “Transizione
Ecologica”, siano destinate almeno il 37 per cento delle risorse complessive e il PNRR raggiunge
tale obiettivo, destinandovi il 40 per cento della spesa complessiva; la Missione 2 “Rivoluzione

1211 Piano prevede una specifica attenzione per le persone con disabilita, nell’ambito degli interventi per ridurre i divari
territoriali nella scuola secondaria di secondo grado. Gli interventi per la mobilita, il trasporto pubblico locale ¢ le linee
ferroviarie dovrebbero favorire il miglioramento e 1’accessibilita di infrastrutture e servizi per tutti i cittadini. E previsto
un investimento straordinario sulle infrastrutture sociali, nonché sui servizi sociali e sanitari di comunita e domiciliari,
per migliorare I’autonomia delle persone con disabilita. Si prevede, inoltre, che nel corso dell’attuazione del Piano,
I’Osservatorio Nazionale sulla condizione delle persone con disabilita monitorera che le riforme proposte siano
adeguatamente inclusive.
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Verde e transizione Ecologica” assorbe il finanziamento piu ingente, pari a complessivi 69,94
miliardi.

| progetti presentati nel Piano puntano a incrementare la capacita produttiva di energia da fonti
rinnovabili innovative e non ancora in “grid parity” per circa 3,5 GW, nonché finanziamenti per
lo sviluppo di 1 GW di elettrolizzazione e la produzione e il trasporto di idrogeno. Le modalita
di quest’ultimo intervento saranno stabilite nella “Strategia Idrogeno” di prossima elaborazione.
Il PNRR prevede, altresi, il miglioramento dell’efficienza energetica degli edifici pubblici e
privati con interventi sul patrimonio edilizio pubblico e con incentivi temporanei per la
riqualificazione energetica e I’adeguamento antisismico del patrimonio immobiliare privato; le
detrazioni fiscali previste (Superbonus) saranno applicabili anche nel settore dell’edilizia sociale.
Queste iniziative, alla stregua di quelle previste nella Missione 1, sono state intraprese al fine di
raggiungere gli obiettivi dei flagship “connect” e “modernise” elaborati dalla Commissione
Europea.

Il terzo asse ¢ quello dell’“Inclusione Sociale” e prevede interventi mirati alla riduzione
strutturale delle asimmetrie e delle disuguaglianze territoriali, generazionali e di genere
all’interno del Paese. In conformita alle Raccomandazioni dalla Commissione Europea, che ha
posto in luce il divergente potenziale di competitivita dell’Italia, 1’asse “Inclusione Sociale”
punta al rafforzamento dei servizi sociali e degli istituti di protezione sociale, giudicati
propedeutici all’integrazione delle donne, dei soggetti vulnerabili e di giovani inattivi nel
mercato del lavoro. In termini di coerenza del piano, ¢ positivo il dialogo dell’asse “Inclusione
sociale” con le tre priorita trasversali del PNRR (“parita di genere”, “giovani” e “sud”) e con le
componenti della Missione 5, “Inclusione e Coesione”, che cifra risorse per complessivi 19,81
miliardi, cui si aggiungono i 7,25 miliardi del Programma REACT EU e i 2,77 miliardi del c.d.
“Fondo Complementare”. Particolarmente innovativo ¢ lo strumento della “clausola di
condizionalita” volta a favorire le pari opportunita generazionale e di genere; si prevedono
misure che condizionano I’esecuzione dei progetti finanziati dal PNRR e dal REACT EU
all’assunzione di giovani e donne, anche mediante I’introduzione di specifiche clausole nei bandi
di gara.

LE RISORSE DEL PNRR

6. Sotto il profilo delle risorse, il PNRR impiega risorse per 191,5 miliardi, pari al tetto
massimo dei finanziamenti che il dispositivo ha messo a disposizione per I’Italia, divisi in 68,9
miliardi di euro in sovvenzioni e 122,6 miliardi di euro in prestiti. In aggiunta a queste risorse, il
Governo ha previsto lo stanziamento di ulteriori 30 miliardi circa che confluiranno all’interno di
un Fondo nazionale complementare®®, con il quale saranno finanziati progetti che, sebbene
coerenti con la strategia del PNRR, non vi sono rientrati in quanto eccedenti la soglia massima di
finanziamento®. E previsto, inoltre, il reintegro delle risorse del Fondo Sviluppo e Coesione,
utilizzate nell’ambito del dispositivo europeo per il potenziamento dei progetti ivi previsti per
15,5 miliardi. Alla somma complessiva cosi risultante, occorre aggiungere i fondi provenienti da
REACT EU, che cifrano ulteriori 13 miliardi da spendere negli anni 2021-2023.

13 11 decreto-legge ¢ stato approvato dal Consiglio dei ministri n. 16 del 29 aprile del 2021.

14 In sede di presentazione del Piano, il Governo ha annunciato lo stanziamento di ulteriori 26 miliardi da destinare a
opere specifiche, che includono, tra le altre, la linea ad Alta Velocita Salerno-Reggio Calabria e il collegamento con la
citta di Vicenza della linea ad alta velocita Venezia - Milano.
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TAvoLA ALl
Fondo
L PNRR REACT EU Totale
Missioni complementare % su Totale
@ (b) i (D=@+0)+c)
M1 dlg_lt_al_lz‘zazwne, innovazione, 40,32 0,80 8.74 49.86 21%
competitivita, cultura e turismo
M2. r|\_/olu2|one verde e transizione 5947 131 9.16 69,94 30%
ecologica
Ma3. |n_fr_astrutture per una mobilita 25.40 0,00 6,06 31.46 13%
sostenibile
M4. istruzione e ricerca 30,88 1,93 1,00 33,81 14%
MS5. inclusione e coesione 19,81 7,25 2,77 29,83 13%
M®. salute 15,63 1,71 2,89 20,23 9%
TOTALE 191,51 13,00 30,62 235,13 100%

LA GOVERNANCE DEL PNRR

7. Dall’analisi del PNRR emerge la volonta di articolare il sistema di attuazione e
monitoraggio degli interventi previsti su due livelli, coordinati da una “cabina di regia” istituita
presso la Presidenza del Consiglio dei ministri. Nello specifico, I’attuazione € la responsabilita
amministrativa e contabile dei singoli interventi & demandata alle Amministrazioni centrali, alle
regioni e agli enti locali, in base alle rispettive competenze istituzionali e in considerazione del
settore di intervento. A tal fine, all’interno di ciascuna Amministrazione centrale responsabile
della realizzazione di una Missione o Componente del Piano, verra istituita una struttura di
coordinamento con la funzione di monitorare e verificare 1’attuazione degli interventi; i progetti
finanziati con le risorse del Piano devono essere rendicontati con contabilita separata, in modo
che la relativa documentazione, unita al prospetto contenente il progressivo raggiungimento dei
target e dei milestone prestabiliti, possa essere inoltrato periodicamente al Ministero
dell’economia e delle finanze (d’ora in poi, MEF).

Proprio all’interno del MEF, infatti, presso il Dipartimento della Ragioneria Generale dello
Stato, ¢ istituito 1’Ufficio di coordinamento centralizzato per I’attuazione del PNRR, che svolge
altresi la funzione di punto di contatto unico con la Commissione Europea, alla quale inoltra le
richieste di pagamento secondo le modalita previste dal Dispositivo. L attivita di monitoraggio €
coadiuvata da un apposito sistema informatico sviluppato dal MEF (ReGiS) che rileva i dati
finanziari, fisici e procedurali dei progetti del PNRR; il sistema ha carattere “unitario” in quanto
conterra anche i dati relativi all’attuazione di interventi finanziati con il Fondo Complementare al
PNRR, con i programmi finanziati dai fondi strutturali e di investimento europei 2021/2027 e con
il Fondo di sviluppo e coesione nazionale. La Commissione europea, I’ Ufficio europeo per la lotta
all’antifrode e la Corte dei conti avranno accesso al sistema ReGiS per i controlli di rispettiva
competenza.

Presso il MEF sara altresi istituito un Organismo di audit indipendente e responsabile del
sistema di controllo interno che, in sinergia con la Commissione europea, verifichera il sistema
di gestione, la regolarita delle procedure e delle spese dichiarate e la correttezza e veridicita dei
milestone e dei target rendicontati.

I compiti della c.d. “cabina di regia” istituita presso la Presidenza del Consiglio dei ministri,
informata periodicamente sullo stato di avanzamento dei progetti del PNRR dal MEF, saranno
quelli di interloguire con le amministrazioni responsabili in caso di criticita e di attivare i poteri
sostitutivi in caso di inadempienze o criticita nella gestione.

Infine, il coinvolgimento del Parlamento nel processo di controllo e monitoraggio
dell’attuazione del PNRR, & assicurato dalla presentazione di rendiconti periodici che devono
essere trasmessi dalla Presidenza del Consiglio dei ministri entro il 30 giugno di ogni anno, a
partire dal 2021 e fino al 2027.
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LE RIFORME PREVISTE NEL PNRR

8. La sezione dedicate alle riforme precede, nell’architettura del Piano, la descrizione delle
singole Missioni e scelta riflette I’accento posto dal Governo sulla capacita catalizzante di queste
ultime rispetto alle linee di investimento previste nel PNNR. | progetti di riforma, oltre ad essere
classificate secondo le tre tipologie descritte (riforme orizzontali — riforme abilitanti — riforme
settoriali), sono esposte secondo una metodologia di analisi schematica e uniforme. Dopo una
preliminare analisi dei problemi strutturali del settore e dei rilievi mossi dalla Commissione
europea, infatti, ciascuna riforma e esposta secondo gli “obiettivi”, le “modalita di attuazione” e
i relativi “tempi di attuazione”. Tale impostazione, che agevola la comprensione della strategia
alla base del processo riformatorio e il processo di monitoraggio delle fasi di attuazione da parte
degli organi di valutazione e audit, deve essere accolta con favore, ancorché sotto la voce “tempi
di attuazione” non risultino sempre chiaramente scanditi i tempi di implementazione delle singole
misure.

La riforma della pubblica amministrazione, sollecitata dalle CSR della Commissione
Europea del 2019 e 2020, affronta i nodi strutturali interni ed esterni dell’apparato amministrativo
italiano, ovvero la necessita di un ricambio generazionale e dell’aggiornamento delle competenze
del personale in servizio, nonché 1’esponenziale stratificazione di norme e procedure complesse
e scarsamente coordinate. Facendo proprie le istanze contenute nelle conclusioni del Parlamento
del 31 marzo 2021, la riforma della P.a.si muove secondo quattro assi di intervento.

Al primo posto, si pone, infatti, la riforma dell’**Accesso” nella P.a., che introduce misure
atte a snellire le procedure di selezione del personale, riducendo le tempistiche e calibrandole
sulla misurazione delle competenze piu che nelle conoscenze nozionistiche. La realizzazione di
una “piattaforma unica per il reclutamento” supportera le Amministrazioni Centrali nella
preventiva analisi dei fabbisogni di competenze, che potranno essere reperite anche mediante
percorsi di reclutamento alternativi al concorso ordinario. Si stima che siffatto percorso di riforma,
iniziato con I’art. 10 del d.l. n. 44/2021, potra entrare in vigore entro la conclusione del 2021.

Il secondo asse ¢ denominato “Buona amministrazione”, e prevede interventi di
semplificazione, accelerazione e liberalizzazione di procedure ritenute cruciali per 1’attuazione
del PNRR, la cui discussione, ai fini della redazione di un’Agenda per la Semplificazione, € gia
oggetto di un tavolo tecnico istituito nell’ambito della Conferenza Unificata tra Governo, Regioni,
ed Enti locali (art. 15 d.I. n. 76 del 2020). L’approvazione di queste procedure “fast track” &
demandata a un decreto-legge che sara presentato nel maggio 2021. Con il terzo asse
“Competenze”, si intende, invece, riorganizzare i profili professionali gia presenti all’interno della
P.A. e pervenire a una nuova definizione delle carriere professionali. A queste misure, che saranno
implementate nel 2021, si affianca il rilancio della formazione permanente all’interno della
pubblica amministrazione, con interventi che saranno implementati fino al 2026 1l quarto asse,
infine, € quello della “Digitalizzazione”, che prevede interventi ad ampio spettro i cui temi e tempi
di attuazione intersecano quelli della missione 1, “Digitalizzazione, Innovazione, Competitivita e
Cultura”.

La seconda riforma “orizzontale” prevista nel PNRR € quella della giustizia, che ruota
attorno all’obiettivo della riduzione dei tempi della celebrazione dei processi'®, perseguito
mediante I’intervento su tre direttrici complementari: la riforma dell’ organizzazione del personale

15 Si prevede il potenziamento della Scuola Nazionale dell’Amministrazione, la predisposizione di corsi on-line
(MOOC) e la creazione di c.d. “Learning Communities”.

16 L>obiettivo finale dichiarato dal Governo punta alla riduzione dei tempi dei processi del 40 per cento per il settore
civile e almeno del 25 per cento per il penale.
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della giustizia, mediante la piena attuazione dell’Ufficio del Processo'’; la riforma del processo
nell’ambito della giustizia civile, tributaria e penale; la riforma dell’Ordinamento giudiziario®®,

Per quanto concerne la riforma del processo civile, la direttrice della riforma punta
sull’implementazione del ricorso agli strumenti di Alternative Dispute Resolution®® sulla
contrazione della fase preparatoria e introduttiva, inclusa I’identificazione di udienze “superflue”,
e la riduzione dei casi in cui il Tribunale & chiamato a giudicare in composizione collegiale. La
riforma, che sara contenuta in una legge delega che sara adottata entro la fine del 2021,
consolidera alcuni interventi innovativi sperimentati durante la fase emergenziale, che hanno
implementato ’efficienza degli Uffici mediante interventi di digitalizzazione®

Si prevedono misure di semplificazione degli aspetti processuali delle procedure di
esecuzione forzata e dei procedimenti speciali, stante la forte connessione tra la realizzazione
coattiva del credito e la competitivita del Paese. Interventi per la digitalizzazione e la
semplificazione sono posti anche nel settore della giustizia tributaria?* e in materia di processo e
sistema sanzionatorio penale?.

Tra le riforme c.d. “abilitanti”, figurano poi gli interventi in materia di semplificazione
normativa, che saranno attuati mediante un decreto-legge che il Governo approvera entro maggio
e che sara convertito in legge entro meta luglio, nonché attraverso interventi adottati con legge
ordinaria e leggi di delegazione legislativa entro la fine del 20212* Sara oggetto di semplificazione
anche la materia degli appalti pubblici e delle concessioni; & prevista I’introduzione di una
normativa speciale che rafforzi e stabilizzi le semplificazioni gia varate con il decreto-legge n. 76
del 2020, la cui efficacia potrebbe essere prorogata fino al 2023.

Si prevede, inoltre, la presentazione di un disegno delega in Parlamento entro giugno 2021
concernente interventi di semplificazione della legge 190/2012 e del decreto legislativo 39/2013,
oltre alla realizzazione di una piattaforma unica per la trasparenza, da realizzare in via
amministrativa da parte dell’ Autorita Nazionale Anticorruzione.

Sono previsti interventi per modernizzare il sistema nazionale di eProcurement, attraverso
la digitalizzazione end to end dei processi di approvvigionamento pubblico; la riforma c.d.
“Recovery Procurement Platform”, il cui completamento & previsto per il secondo quadrimestre
del 2026, punta al rafforzamento della capacita amministrativa della amministrazioni
aggiudicatrici; si trova nella fase di elaborazione finale anche la riforma che si propone di
implementare un sistema di contabilita basato sul principio accrual unico per il settore pubblico,
in linea con i sistemi IPSAS/EPSAS e in attuazione della Direttiva 2011/85/UE, la cui
realizzazione & demandata alla Ragioneria Generale dello Stato del MEF. Infine, si prevede
1’azione della legge annuale per il mercato e la concorrenza per il 2021, che introdurra interventi
per migliorare la gestione di infrastrutture strategiche nel settore delle telecomunicazioni, nel

17 Per quanto concerne i tempi di attuazione, la piena operativita dell’Ufficio del Processo & prevista per i primi mesi
del 2022.

18 Con Decreto ministeriale 26 marzo 2021, & stata istituita una Commissione di studio delle iniziative di riforma del
sistema elettorale e del funzionamento del Consiglio Superiore della magistratura e di alcuni profili dell’ordinamento
giudiziario; il termine di conclusione dei lavori é fissato per il 15 maggio.

19 Da implementare mediante una legge delega da adottare entro la fine dell’anno 2021, mentre i relativi decreti
attuativi saranno adottati entro la fine dell’anno 2022.

20 Tra le misure di maggiore rilievo, si prevede il potenziamento del filtro di ammissibilita nel procedimento di appello,
nonché si introduce la misura del rinvio pregiudiziale alla Corte di Cassazione per la risoluzione di questioni nuove, di
diritto, di notevole importanza, al fine di prevenire la genesi di numerose e complesse controversie nei tribunali ordinari.
2L Con decreti attuativi adottati entro la fine dell’anno 2022, si prevedono interventi per ridurre il numero di ricorsi
pendenti in Cassazione, nonché per agevolarne la piul rapida e adeguata definizione.

22 Con Decreto ministeriale del 18 marzo 2018, il Ministero della Giustizia ha istituito una Commissione per elaborare
proposte di riforma in materia di processo e sistema sanzionatorio penale, nonché in materia di prescrizione del reato.
si stima che le leggi delega possano essere adottate entro la fine dell’anno 2021 e che i decreti attuativi siano adottati
entro i primi mesi del 2022.

2 Tra gli interventi in materia di semplificazione rientra il rafforzamento delle strutture per la semplificazione
normativa e amministrativa, il miglioramento dell’efficacia e della qualita della regolazione mediante il rafforzamento
dell’Ufficio DAGL, la semplificazione e la razionalizzazione delle normative in materia ambientale, in materia
urbanistica di edilizia e urbanistica finalizzati alla rigenerazione urbana.
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settore portuale e delle reti elettriche, la rimozione di barriere all’entrata dei mercati mediante il
riordino della disciplina in materia di servizi pubblici locali, nonché il potenziamento dei poteri
delle varie autorita nazionali di regolazione.

II PNRR descrive, infine, alcune riforme di “accompagnamento” alla realizzazione degli
obiettivi del Piano, che concorrono a realizzare gli obiettivi di equita sociale, implementando, al
contempo, la competitivita del sistema produttivo italiano. E il caso della riforma fiscale, che
passa attraverso la riforma dell’IRPEF e punta, oltre a semplificare e razionalizzare la struttura
del prelievo, a ridurre il carico fiscale nel rispetto del principio di progressivita, nonché a
potenziare il sistema di contrasto all’evasione fiscale anche mediante 1’applicazione di tecniche
avanzate come l’intelligenza artificiale e il text mining; la riforma fiscale sara contenuta in una
legge di delega che il Governo presentera al Parlamento entro il 31 luglio 2021.

Rientrano tra le riforme c.d. “di accompagnamento” al PNRR anche le misure di riforma
degli ammortizzatori sociali, le misure di contrasto alla denatalita, di sostegno e valorizzazione
della famiglia e di welfare contenute nel Family Act, che contiene un disegno di legge organico
recante “Deleghe al Governo per il sostegno e la valorizzazione della famiglia”, che si trova allo
stato, in discussione presso la Camera dei deputati.

LE MissioNI DEL PNRR

9. La prima Missione riguarda i temi della “Digitalizzazione, Innovazione, Competitivita e
Cultura” e prevede uno stanziamento di 49,86 miliardi, di cui 40,32 finanziati con il Dispositivo
Europeo, 8,74 con il Piano complementare nazionale, e circa 800 milioni con REACT EU,
catalizzando, nel complesso, circa il 21 per centro delle risorse complessive. Attraverso le tre
componenti, si predispongono progetti volti a digitalizzare e innovare la P.A. e il sistema
produttivo italiano, valorizzando la spinta in termini di competitivita dei due settori. Si imprime,
inoltre, una forte accelerazione alla valorizzazione del patrimonio culturale italiano mediante
decisi interventi nel settore del turismo e della cultura?®. La linea di investimento che catalizza il
maggior numero di finanziamenti ¢ la “Transizione 4.0.” (13,36 miliardi) che prevede misure di
incentivazione fiscale a sostegno delle imprese investiranno per innovare e digitalizzare i
rispettivi processi produttivi. La Missione, che presuppone una forte sinergia con la riforma della
P.A., contiene misure in grado di incidere positivamente sulla riduzione di divari di genere e
territoriali; la digitalizzazione dei processi produttivi e lavorativi, infatti, favorisce la migliore
conciliazione tra vita e lavoro, crea nuove opportunita di lavoro per i giovani e favorisce lo
sviluppo delle regioni del Mezzogiorno, cui saranno diretti circa i 45 per cento degli investimenti
in connettivita a banda ultra-larga.

TAVOLA Al.2
Fondo
S PNRR % REACT EU Totale
Missioni complementare
@) PNRR (b) P O (d)=(@)+(0)+(c)

ML1. digitalizzazione, innovazione, competitivita, o
cultura e turismo 40,32 21% 0,80 8,74 49,86
[I:/éilglpgdlgltallzzazmne, innovazione e sicurezza 9,75 24% 0,00 1,40 11,15
Mic2 - dlgltallzzaz_lone, innovazione, competitivita 23.89 59% 0,80 5,88 30,57
nel sistema produttivo
M1c3 - turismo e cultura 4.0 6,68 17% 0,00 1,46 8,14

La seconda Missione, denominata “Rivoluzione Verde e Transizione Ecologica,” detiene
la dotazione di finanziamenti piu cospicua, pari a 69,94 miliardi, di cui 59,47 miliardi finanziati

24 |La componente include interventi di valorizzazione di siti storici e culturali, volti a migliorare la capacita attrattiva,
la sicurezza e ’accessibilita dei luoghi. Ad essi si aggiungono misure per la riqualificazione ambientalmente sostenibile
delle strutture e dei servizi turistici, che fanno leva anche sulle nuove tecnologie.

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica |
Sezioni riunite in sede di controllo 2021 |

73



ANDAMENTI E PROSPETTIVE DELLA FINANZA PUBBLICA

con il Dispositivo, 9,16 miliardi con il Fondo Complementare e 1,31 miliardi con REACT EU®.
La missione aggrega quattro componenti, ciascuna delle quali € legata ai temi dell’agricoltura
sostenibile e dell’economia circolare, dell’energia rinnovabile e la mobilita sostenibile,
dell’efficienza energetica e della riqualificazione degli edifici®, della tutela del territorio e della
risorsa idrica?’- Lo sforzo pili consistente (23,78 miliardi) € previsto per gli investimenti nelle fonti
di energia rinnovabili, con interventi particolarmente ingenti nell’ambito della Componente legata
ai progetti di sviluppo della sostenibilita del trasporto locale?®.

TAVOLA A1.3
Missioni PNRR % REACT EU comrlJ:Igrr:wde%tare Totale
@) PNRR (b) © (d)=(a)+(b)+(c)

M2. rivoluzione verde e transizione ecologica 59,47 31% 1,31 9,16 69,94
Mch - agricoltura sostenibile ed economia 5,27 9% 0,50 1,20 6.97
circolare
M2c2 - transizione energetica e mobilita sostenibile 23,78 40% 0,18 1,40 25,36
M2c3 - efficienza energetica e riqualificazione o
degli ediifici 15,36 26% 0,32 6,56 22,24
M2c4 - tutela del territorio e della risorsa idrica 15,06 25% 0,31 0,00 15,37

La terza Missione? ,“Infrastrutture per una mobilita sostenibile”, si pone I’obiettivo di rafforzare
ed estendere ’alta velocita ferroviaria nazionale e la rete ferroviaria regionale. Si prevede, altresi,
il potenziamento dei servizi di trasporto merci secondo una logica intermodale in relazione al
sistema degli aeroporti, promuovendo 1’ottimizzazione e la digitalizzazione del traffico aereo. Le
risorse complessive allocate per questa missione sono pari a 31,46 miliardi di cui 25,4 finanziati
con il Dispositivo e circa 6 miliardi con il Fondo Complementare. Il PNRR stima il notevole
impatto di questa Missione rispetto alle regioni del Mezzogiorno, posto che la maggior parte degli
interventi previsi sulle reti di trasporto saranno realizzati a beneficio delle aree territoriali del Sud
ed argineranno i fenomeni di depauperamento demografico e socioeconomico dei territori meno
collegati.

% Le quattro componenti dovranno contribuire al raggiungimento e al superamento degli obiettivi del PNIEC
attualmente in vigore e in corso di aggiornamento e rafforzamento con riduzione della CO2 vs. 1900 superiore al 51
per cento per raggiungere gli obiettivi definiti in sede europea.

%6 Per il Superbonus al 110 per cento sono previsti, tra PNRR e Fondo complementare, oltre 18 miliardi; la misura &
finanziata fino alla fine del 2022, con estensione al giugno 2023 solo per le case popolari (lacp).

27 La Missione prevede misure per migliorare la gestione dei rifiuti e per I’economia circolare, rafforza le infrastrutture
per la raccolta differenziata, e ammoderna o sviluppa nuovi impianti di trattamento rifiuti. Per raggiungere la
progressiva decarbonizzazione, sono previsti interventi per incrementare significativamente 1’utilizzo di fonti di energia
rinnovabili, per il rafforzamento delle reti e per una mobilita pit sostenibile; sono altresi affrontati i temi della sicurezza
del territorio, con interventi di prevenzione e di ripristino a fronte di significativi rischi idrogeologici, della salvaguardia
delle aree verdi e della biodiversita, e quelli relativi all’eliminazione dell’inquinamento delle acque e del terreno, e alla
disponibilita di risorse idriche.

28 Sj prevedono interventi per il rafforzamento della mobilita ciclistica, per il trasporto rapido di massa,
sull’implementazione di strumenti di ricarica per i veicoli elettrici, per il rinnovo di flotte di bus e treni verdi.

29 La parte piu consistente delle risorse & destinata all’ammodernamento e al potenziamento della rete ferroviaria. Si
prevede il completamento dei principali assi ferroviari ad alta velocita ed alta capacita (per una spesa stimata in 13,2
miliardi), I’integrazione fra questi e la rete ferroviaria regionale e la messa in sicurezza dell’intera rete. Vi sono poi
interventi per la digitalizzazione del sistema della logistica, per migliorare la sicurezza di ponti e viadotti, e misure per
innalzare la competitivita, capacita e produttivita dei porti italiani.
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TAvoLAAl4
Missioni PNRR % REACT EU com;gnm(i:%tare Totale
(@) PNRR (b) © (d)=(a)+(b)+(c)
Ma3. infrastrutture per una mobilita sostenibile 25,40 13% 0,00 6,06 31,46
M3cl - 'rete ferroviaria ad alta velocita capacita 2477 98% 0,00 3,20 27.97
strade sicure
M3c2 - intermodalita e logistica integrata 0,63 2% 0,00 2,86 3,49

La Missione 4, “Istruzione e Ricerca”, prevede interventi per un totale di 33, 81 miliardi di
cui 30,88 messi a disposizione dal Dispositivo, 1,93 miliardi di REACT EU e 1 miliardo del Fondo
Complementare. Gran parte degli investimenti (circa il 63 per centro) sono destinati alla prima
Componente, relativa al potenziamento dei servizi di istruzione, con misure che vanno dagli asili
nido alle Universita. La seconda Componente, invece, concerne misure relative al rafforzamento
della ricerca, al sostegno dei processi per I’innovazione e il trasferimento tecnologico e al
supporto alle infrastrutture di ricerca, e al capitale e le competenze per 1’innovazione. Le misure
previste dalla prima componente mirano a rafforzare il sistema educativo lungo tutto il percorso
di istruzione, sostengono la ricerca e favoriscono la sua integrazione con il sistema produttivo.
Gli investimenti piu ingenti sono costituiti dai 4,60 miliardi allocati per il Piano per gli asili nido
e le scuole dell’infanzia, nonché del Piano per la messa in sicurezza e riqualificazione dell’edilizia
scolastica®® I risultati attesi da questa missione incidono positivamente sulla riduzione dei divari
di genere e sull’inclusione dei giovani nella vita economica, sociale e culturale del Paese.

TAvVOLA ALS
Missioni PNRR % REACT EU com;(;g\de%tare Totale
(@) PNRR (b) © (d)=(a)+(b)+(c)
M4. istruzione e ricerca 30,88 16% 1,93 1,00 33,81
M4c1 - potenziamento dell'offerta dei servizi d'
istruzione: dagli asili nido alle universita 19,44 63% 145 0,00 2089
M4c?2 - dalla ricerca all'impresa 11,44 37% 0,48 1,00 12,92

La quinta missione, “Inclusione e coesione”, & destinata alle politiche attive del lavoro e
della formazione, all’inclusione sociale ¢ alla coesione territoriale. I fondi destinati a questi
obiettivi superano nel complesso i 29 miliardi, di cui 19,81 del Dispositivo, 7,25 miliardi da
REACT EU e 2,77 miliardi dal Fondo Complementare. Nella prima Componente, “Politiche per
il lavoro”, si prevede I’introduzione di una riforma organica e integrata in materia di politiche
attive e formazione, nonché misure alcune specifiche per favorire I’occupazione giovanile. Sono
introdotti interventi a sostegno dell’imprenditorialita femminile e un sistema di certificazione
della parita di genere che accompagni e incentivi le imprese ad adottare politiche adeguate a
ridurre il gap di genere. La seconda Componente assorbe le linee di investimento maggiori, ed €
destinata alle “Infrastrutture sociali, famiglie, comunita e terzo settore” (circa il 56 per cento delle
risorse). Nell’ambito di questa, gli interventi piu consistenti sono rivolti alla riqualificazione dei
tessuti urbani piu vulnerabili (periferie, aree interne del Paese) e al potenziamento dell’edilizia
residenziale pubblica e di housing temporaneo e sociale. La terza componente, infine, prevede
“Interventi sociali per la coesione territoriale”, che include misure per le Zone Economiche e
Sociali nel Mezzogiorno.

%0 Tra le altre misure si annoverano il rafforzamento dei processi di reclutamento e di formazione degli insegnanti, la
riforma e I’ampliamento dei dottorati, progetti di ampliamento delle competenze e potenziamento complessivo delle
strutture.
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TAvOoLA Al.6
Missioni PNRR % REACT EU com;gnm(i:%tare Totale
(@) PNRR (b) © (d)=(a)+(b)+(c)

MB5. inclusione e coesione 19,81 10% 7,25 2,77 29,83
M5c1 - politiche per il lavoro 6,66 34% 5,97 0,00 12,63
M5c2 - infrastrutture sociali, famiglia, comunita e 11,17 56% 1.28 034 12,79
terzo settore
M5c3 - interventi speciali per la coesione 1,08 10% 0,00 243 441

territoriale

L’ultima Missione, infine, riguarda la “Salute”, la cui dotazione cifra 20,23 miliardi, di cui
15,63 del Dispositivo, 2,89 miliardi del Fondo Complementare e 1,71 miliardi di REACT EU. La
prima Componente prevede, oltra al rafforzamento del SSN, il potenziamento delle strutture e dei
servizi sanitari di prossimita e domiciliari e nello sviluppo della telemedicina. Circa 2 miliardi
sono destinati alla creazione di strutture e presidi territoriali (come le Case della Comunita e gli
Ospedali di Comunita), mentre 4 miliardi sono destinati al potenziamento dell’assistenza
domiciliare e all’efficace integrazione con tutti i servizi sociosanitari. La seconda Componente
“Innovazione, ricerca e digitalizzazione del Servizio Sanitario Nazionale”, infine, tra le linee di
intervento piu consistenti prevede 7,36 miliardi per ’aggiornamento tecnologico e digitale e
investimenti per 1,26 miliardi in formazione, ricerca scientifica e trasferimento tecnologico.

TAVOLA A1.7
- PNRR %  REACTEU Fondo Totale
Missioni @) PNRR (b) compltzzr)\entare (d)=(@)+(b)+(©)
M6. salute 15,63 8% 1,71 2,89 20,23
M6c2 - innovazione, ricerca e digitalizzazione del 8,63 5506 021 239 1123

servizio sanitario nazionale

LE SFIDE TRASVERSALI DEL PIANO: DONNE, GIOVANI E DIVARI TERRITORIALI

La prima sfida, “Parita di genere”, persegue 1’obiettivo di monitorare e valutare i progetti del
PNRR in un’ottica di c.d. “gender mainstreaming”, valorizzando la capacita degli stessi di
migliorare la parita di accesso economico e sociale della donna, di attirare investimenti nel
settore della formazione e dell’imprenditorialita femminile e nella costruzione di infrastrutture
sociali che agevolino la migliore distribuzione dei carichi lavorativi e familiari. Sotto questo
profilo, il PNRR evidenzia la sinergia dei progetti contenuti con i progetti di legge del Family
Act e preannuncia ’elaborazione di una “Strategia nazionale per la parita di genere 2021-2026”
entro il primo semestre del 2021. 1l Piano dichiaratamente affronta i tre ambiti in cui il divario
di genere presenta le principali ricadute: il lavoro, la formazione, la famiglia. Sotto il primo
profilo, il Piano, che punta stima un incremento dell’occupazione femminile del 3,7 per centro
tra il 2024 e il 2026, prevede lo stanziamento di 400 miliardi in favore dell’imprenditoria
femminile, 1’introduzione di una di “certificazione della parita di genere”, (un sistema di
incentivazione per le imprese ad adottare policy adeguate per ridurre i divari di genere nei settori
pit critici) e I’inserimento, all’interno dei bandi di gara, dei progetti finanziati dal PNRR di
clausole volte a ritenere indispensabile e premiante la presenza di lavoro femminile. L’efficacia
di tali misure rispetto all’obiettivo dipendera dalla futura elaborazione di percentuali minime e
di disposizioni penalizzanti o sanzionatorie per il caso di mancato rispetto delle indicazioni. Sotto
il profilo della formazione femminile, si prevedono investimenti nelle competenze STEM delle
studentesse; la valutazione degli interventi rispetto al superamento degli stereotipi di genere,
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tuttavia, ¢ impedita dall’assenza di linea di azione specificamente rivolte a determinati cicli
scolastici e femminili. Per quanti riguarda la dimensione familiare del gap di genere, il PNRR
interviene mediate lo stanziamento di 4,6 miliardi per la costruzione di asili di nido, scuole
materne e servizi di educazione e cura per la prima infanzia, cui devono aggiungersi ulteriori
fondi per il finanziamento dell’estensione del tempo pieno nelle scuole primarie. L’obiettivo
dell’investimento consentira la creazione di circa 228.000 posti, ancorché la valutazione
dell’effettivo impatto delle nuove misure ¢ impedito dall’ambiguita del dato, che non specifica
se i nuovi posti saranno destinati esclusivamente agli asili nidi o includeranno anche i servizi per
la prima infanzia, nonché se si trattera di strutture pubbliche (quindi accessibile anche alle
famiglie meno abbienti) o private. Il Piano stima positivamente 1’impatto della riforma della P.a.
sul genere femminile, con particolare riferimento alla sistematizzazione delle misure di smart-
working e alla riforma del reclutamento dei funzionari pubblici e delle carriere; le misure
introdotte dalle Missioni 1 e 2, che produrranno effetti positivi sull’occupazione maschile, non
appaiono altrettanto incisive nel settore femminile, stante la composizione di genere che
tradizionalmente caratterizza i relativi settori; il riequilibrio di genere sui tassi di occupazione &
demandato, secondo la strategia del Piano, alle Missioni 4 e 5, che perseguono obiettivi di
inclusione sociale, formazione sociale e salute ma che cifrano risorse ben inferiori rispetto alle
prime Missioni.

La seconda sfida individua i “Giovani” quali attori e principali beneficiari delle sei Missioni del
PNRR. Si dichiara I’impegno a valorizzare le ricadute dei progetti in termini di occupazione
giovanile e si prevedono misure atte a potenziare I’istruzione, i percorsi formativi
professionalizzanti, nonché ’espansione di settori in grado di offrire opportunita lavorative a
soggetti appena entrati nel mondo del lavoro. Il Piano stima l’incremento dell’occupazione
giovanile di 3.3 punti rispetto allo scenario base, favorita soprattutto dagli investimenti compiuti
nel settore dell’innovazione digitale e ambientale nell’ambito delle Missioni 1 e 2. Positivi in
termini di occupazione giovanile si stimano gli effetti della riforma della P.a. e della giustizia,
stante la drastica spinta al turn over generazionale; militano in questo senso anche gli
stanziamenti relativi all’istituzione dell’apprendistato duale al rafforzamento del Servizio civile
universale. Sotto il profilo dell’istruzione, infatti, sono destinati circa 600 milioni di euro per
rafforzare il sistema duale e rendere i sistemi di istruzione e formazione piu in linea con il
mercato del lavoro, nonché per incrementare la migliore sinergia tra la ricerca e il settore dei
dottorati e il mondo dell’impresa.

Alla terza sfida del PNRR, il “Mezzogiorno”, sono destinati circa il 40 per centro delle risorse
complessive, pari a circa 82 miliardi. L’occupazione giovanile e femminile nel mezzogiorno
d’Italia ¢ stimata in crescita, rispettivamente, del 3,3 e 5.5 per cento rispetto allo scenario iniziale.
Circa il 45 per cento degli investimenti in connettivita a banda ultra-larga si svilupperanno nelle
regioni del Mezzogiorno, ove sono destinate altresi il 50 per cento circa degli investimenti totali
in infrastrutture (nell’alta velocita ferroviaria e nel sistema portuale). Gli interventi su economia
circolare, transizione ecologica, mobilita sostenibile e tutela del territorio e della risorsa idrica
destinano al Mezzogiorno 23 miliardi. A questi investimenti si accompagna la riforma delle Zone
economiche speciali, alle quali € destinato un finanziamento di circa 600 milioni, oltre alla
Strategia nazionale per le aree interne, la valorizzazione dei beni confiscati alle mafie e interventi
volti al contrasto delle poverta educativa nelle aree del Sud. Si stima che il 45,7 per cento dei
progetti finanziati dalla Missione 4 saranno destinati a beneficio delle regioni del Sud, cosi come
il 39, 4 per cento dei fondi della Missione 5. Secondo le stime contenute nel PNRR, I’incremento
complessivo del Pil del Mezzogiorno negli anni 2021-2026 sara pari a quasi 1,5 volte I’aumento
del Pil nazionale.
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CRITICITA E LINEE DI RIFORMA DELL’IRPEF

CRITICITA E LINEE DI RIFORMA DELL’IRPEF
INTRODUZIONE E CENNI STORICI

1. Della necessita di una revisione dell’Irpef e di altri elementi del sistema tributario si
discute da molti anni; tuttavia, le direzioni finora intraprese appaiono parziali e disorganiche.
Recentemente, il dibattito sul tema si € fatto pit serrato, anche in relazione all’esplicita menzione,
nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e nell’ambito delle riforme di
accompagnamento al Piano, di una possibile revisione dell’Irpef, con il duplice obiettivo di
semplificare e razionalizzare la struttura del prelievo e di ridurre gradualmente il carico fiscale,
preservando la progressivita e 1’equilibrio dei conti pubblici. Allo stesso fine, gia nel PNRR, si
prevede la presentazione al Parlamento, da parte del Governo ed entro il 31 luglio 2021, di un
disegno di legge di delega da attuarsi per il tramite di uno o piu decreti legislativi delegati. Al
riguardo, si afferma nel Piano, il disegno di legge di delega terra conto del documento conclusivo
della Indagine conoscitiva sulla riforma dell’Irpef e altri aspetti del sistema tributario avviata
dalle Commissioni parlamentari. In termini generali, la revisione dell’Irpef appare dunque
centrale, in ragione sia di un crescente livello di insoddisfazione rispetto al suo funzionamento,
sia della necessita di raccordare tale prelievo con gli altri elementi del sistema tributario. Questo
obiettivo sarebbe funzionale non solo al recupero di un assetto piu organico del sistema stesso,
ma anche a garantire maggiore stabilita e certezza del prelievo agli operatori economici.

Preliminarmente all’analisi delle criticita dell’Irpef e alle possibili direzioni di riforma, ¢
opportuno osservare che alcune delle attuali problematiche che caratterizzano il prelievo sui
redditi personali hanno antiche origini. L’imposta personale sul reddito (Irpef) € infatti parte del
sistema tributario entrato in vigore nella prima meta degli anni Settanta, ma tra il modo in cui il
sistema fu pensato e la sua pratica realizzazione emersero significative differenze, con particolare
riguardo al tentativo di istituire un’imposta onnicomprensiva personale e progressiva. Era questo
un obiettivo particolarmente sentito ai tempi della riforma, dato che il previgente sistema
tributario si fondava sulla prevalenza di imposte reali e proporzionali, dalle quali discendeva un
certo grado di regressivita del sistema. Il fondamento dell’imposta personale e progressiva sul
reddito era costituito dal concetto di reddito entrata, una concezione di origine anglosassone
riconducibile a Schanz (1896), Haig (1921) e Simons (1938), e che ¢ divenuta nota con 1’acronimo
SHS!. Dal complesso dei redditi, al tempo, si previde di escludere gli incrementi di valore
patrimoniale, da ricondurre a tassazione — al momento del realizzo — con un’imposta separata
direttamente proporzionale all’incremento di valore, ma inversamente proporzionale al tempo di
maturazione per penalizzare gli incrementi realizzati a fini speculativi. Inoltre, si propose che
I’unita impositiva fosse rappresentata dal reddito familiare nella forma del cumulo dei redditi.

Il progetto di riforma, tuttavia, non si limitava all’introduzione di un’imposta sul reddito
personale e progressiva; al contrario, nei piani dei riformatori del tempo, ad essa avrebbero dovuto
essere affiancate un’imposta sul patrimonio, un’imposta sul reddito delle societa di capitali,
un’imposta sugli incrementi di valore patrimoniale, un’imposta sul valore aggiunto, un’imposta
sui consumi al dettaglio®. Senza fornire dettagli in merito, il progetto di riforma prevedeva anche
un riesame dell’imposta sulle successioni e donazioni, e I’abolizione dell’imposta di registro. Dal
lato del prelievo sui redditi, si introdusse 1’imposta sul reddito delle persone giuridiche (Irpeg),
con I’obiettivo di superare il previgente sistema a doppia base patrimoniale e reddituale, dato che

! Haig R.M. (1921), “The Concept of Income-Economic and Legal Aspects”, in Haig M. (ed.), The Federal Income
Tax, Columbia University Press, New York; Simons H.C. (1938), Personal Income Taxation: the Definition of Income
as a Problem of Fiscal Policy, The University of Chicago Press, Chicago. Il lavoro di Schanz del 1896 ¢ in tedesco e
non ¢ stato tradotto in inglese: Schanz G. (1896), “Der Einkommensbegriff und die Einkommensteuergesetze”, Finanz-
Archiv, 13, 1-87.

2 Si veda Bises B. (2014), “Introduzione. 11 progetto di riforma tributaria della Commissione Cosciani cinquant’anni
dopo”, in Bises B. (a cura di), Il progetto della riforma tributaria della Commissione Cosciani cinquant’anni dopo, |
Mulino, Bologna, pp. 7-44.
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la tassazione patrimoniale — anche delle persone giuridiche — dopo la riforma sarebbe confluita
nell’imposta ordinaria sul patrimonio.

Sul fronte delle imposte indirette, la principale innovazione era costituita dall’Imposta sul
Valore Aggiunto (Iva), in sostituzione dell’Imposta Generale sull’Entrata (Ige), un’imposta
plurifase sul valore pieno che entro in vigore nel 1940. Nel progetto originario di riforma, inoltre,
si penso che I’Iva potesse applicarsi ad aliquota unica su tutti gli stadi produttivi, ad eccezione
del passaggio dal dettagliante al consumatore. Nei piani riformatori, questo passaggio avrebbe
dovuto essere oggetto di applicazione di un’imposta monofase da parte degli enti locali, attraverso
I’lIco (successivamente definita imposta integrativa comunale sui consumi), anche con possibili
differenziazioni di aliquota®. 1l fatto che nella riforma degli anni Settanta, I’ipotesi di un’unica
aliquota lva sui passaggi intermedi non fosse stata scartata — se associata a una monofase con
aliquote differenziate — lascia presumere che gli intenti redistributivi dell’Iva volessero essere
confinati nel passaggio al consumo finale senza generare effetti di trascinamento negli stadi
intermedi.

Nella sua concreta realizzazione, la riforma si presentd pero difforme dal progetto, per varie
ragioni che — in una certa misura — hanno fin da subito pregiudicato il cammino del sistema
tributario. Innanzitutto, dall’Trpef furono esclusi gli interessi sui titoli di Stato (esenzione totale)
e anche gli interessi sulle altre attivitd finanziarie, tassati con aliquote proporzionali.
Sull’inclusione dei dividendi, invece, ci furono oscillazioni; la scelta iniziale fu quella di
introdurli nella base imponibile dell’Irpef e di lasciar operare un sistema classico di doppia
imposizione economica. Ma gia dal 1974 (legge 216/1974) fu reintrodotta 1’opzione per
I’applicazione di una cedolare secca e, per evitare comunque la doppia imposizione degli utili nel
caso di tassazione in sede Irpef, con legge 904/77 (legge Pandolfi) il sistema classico di
imposizione dei dividendi fu sostituito da un sistema di integrazione completa, per la quale,
attraverso il recupero in capo al socio dell’imposta pagata dalla societa, il prelievo sui dividendi
era determinato dall’aliquota marginale della persona fisica.

In secondo luogo, I’imposta ordinaria sul patrimonio non entrd mai in vigore; fu invece
introdotta un’imposta locale sui redditi (llor), che sara a sua volta abolita soltanto a seguito
dell’introduzione dell’Trap nel 1998. In terzo luogo, a complicare la situazione della finanza
territoriale fu la successiva decisione di non attuare I’imposta integrativa sui consumi, ma di
estendere I’Iva anche sull’ultima fase. Questa estensione, tuttavia, consiglio di abbandonare il
progetto di aliquota unica, in favore di una struttura a tre aliquote (12 per cento come aliquota
ordinaria, 6 per cento come aliquota ridotta, 18 per cento come aliquota maggiorata) applicata
solo a livello centrale. In quarto luogo, per le imposte sugli interessi furono previste aliquote
differenziate in base alla natura dell’emittente. Infine, I’imposta di registro non fu abolita.

Allo stato attuale, appare dunque complesso ipotizzare che una revisione dell’Irpef di
natura non marginale possa essere realizzata senza considerare da un lato I’insieme delle criticita
interne ad essa, in primis la storica e consolidata evasione del tributo, e dall’altro le relazioni tra
questo e gli altri elementi del sistema tributario, le necessita di raccordo con il sistema di finanza
territoriale, e le esigenze di coordinamento con il sistema di protezione sociale, con specifico
riguardo alla struttura dei trasferimenti monetari. Un adeguato riequilibrio del sistema di prelievo,
provato da numerosi interventi non organici che si sono succeduti negli anni, appare realizzabile
soltanto attraverso un riesame delle finalita che con tale sistema si vogliono raggiungere, allo
scopo di evitare che il prelievo sui redditi personali si faccia carico di obiettivi impropri, o piu
facilmente perseguibili con strumenti alternativi.

% Una dettagliata ricostruzione ¢ in Longobardi E. (2014), “L’imposizione sui consumi: I’imposta sul valore aggiunto
e ’imposta generale sui consumi”, in Bises B. (a cura di), Il progetto della riforma tributaria della Commissione
Cosciani cinquant’anni dopo, 11 Mulino, Bologna, pp. 253-286.
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UNA SINTESI QUANTITATIVA DELLE CARATTERISTICHE DELL’IRPEF

2. L’Irpef ¢ attualmente I’imposta che in Italia produce maggior gettito. Secondo i dati di
preconsuntivo per il 2019 (di competenza giuridica) del Ministero dell’economia e delle finanze
(MEF), il gettito dell’Irpef erariale ¢ di 191,6 miliardi di euro, circa il 40 per cento del gettito
tributario complessivo (471,6 miliardi di euro); il 70 per cento del gettito totale proviene da due
sole imposte, Irpef e Iva (Grafico 1); I’imposta sul reddito delle societa di capitali (Ires) produce
un gettito pari a 32,7 miliardi di euro, circa il 17 per cento del gettito prodotto dall’Trpef. Le
differenze in valore assoluto si riflettono anche sul peso del prelievo rispetto al Pil (Grafico 2).
Secondo i dati OCSE riferiti al 2019, in Italia, la pressione fiscale & al 42,4 per cento, e i contributi
sociali concorrono alla sua formazione per il 13,3 per cento. Al netto della contribuzione sociale,
la pressione tributaria in senso stretto ¢ in Italia pari al 29,1 per cento del Pil, a cui concorre 1’Irpef
per il 10,9 per cento e 1’Iva per il 6,3 per cento. Le restanti entrate concorrono per meno del 12
per cento del Pil, cio€ poco piu di quanto I’Irpef contribuisce singolarmente. Rispetto agli altri
paesi, inoltre, il peso dell’Irpef rispetto al Pil appare anche abbastanza elevato, di fatto preceduto
solo dai paesi scandinavi, oltre al Belgio. Germania, Francia e Spagna, ad esempio, presentano
tutte un peso dell’Irpef sul Pil inferiore a quello italiano (Grafico 3).

GRAFICO 1

IL GETTITO DELLE PRINCIPALI IMPOSTE IN ITALIA
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Note: Valori in miliardi di euro, competenza giuridica, dati di pre-consuntivo riferiti al 2019.
Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Ministero dell’economia e delle finanze, Appendici

Statistiche al Bollettino, marzo 2020
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GRAFICO 2

PRESSIONE FISCALE E TRIBUTARIA IN SENSO STRETTO IN % DEL PIL
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Note: PF=Pressione fiscale; CS=Contributi sociali; PT=Pressione tributaria in senso stretto. Dati al 2018.
Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati OECD, Revenue Statistics, 2020

GRAFICO 3

IL PESO DELL’IMPOSTA PERSONALE SUL PIL (2018)
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Note: DAN=Danimarca; SVE=Svezia; FIN=Finlandia; BEL=Belgio; ITA=ltalia,
GER=Germania; FRA=Francia; AUS=Austria; GB=Gran Bretagna; OLA=Olanda;
SPA=Spagna; IRL=Irlanda. Per la Danimarca, si deve tenere conto, nel confronto, che
I’imposta personale sul reddito finanzia le prestazioni di sicurezza sociale. Il dato non ¢
quindi direttamente comparabile con quello di altri paesi, in cui il finanziamento di quelle
prestazioni avviene prevalentemente con contributi sociali.

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati OECD Revenue Statistics, 2020
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Sul fronte interno, secondo i dati sulle dichiarazioni dei redditi dell’anno di imposta 2018,
i redditi da lavoro dipendente e assimilati e da pensione rappresentano 1’82,3 per cento del reddito
complessivo dichiarato, con le restanti tipologie di reddito a concorrere per percentuali piuttosto
esigue (Grafico 4). Alla concentrazione del reddito complessivo sui redditi da lavoro dipendente
e pensione fa riscontro una concentrazione piuttosto marcata anche dei contribuenti, dato che
quasi la meta degli stessi (43,9 per cento) dichiara redditi complessivi fino a 15 mila euro, mentre
— complessivamente — il 79,2 per cento dichiara non piu di 29 mila euro. Sul fronte opposto, il
2,4 per cento dichiara piu di 75 mila euro, percentuale che si dimezza (1,2 per cento) qualora si
considerino i dichiaranti al di sopra dei 100 mila euro (Grafico 5). Poco piu di 40 mila contribuenti
(meno dello 0,1 per cento) dichiara piu di 300 mila euro. A questa distribuzione dei contribuenti
si associa una distribuzione dell’imposta netta che indica come i 2/3 del gettito arrivi dai redditi
compresi nel secondo e nel terzo scaglione, mentre poco piu di ¥ (26,9 per cento) del gettito e
imputabile all’ultimo scaglione di reddito, con il 6 per cento riconducibile ai circa 40 mila
contribuenti che dichiarano piu di 300 mila euro di reddito complessivo. Sopra i 300 mila euro,
infine, il 48 per cento del reddito complessivo & ancora reddito di lavoro dipendente e pensione;
contro il 17 per cento di reddito di lavoro autonomo, circa il 5 per cento di reddito di impresa, il
14,2 per cento di reddito da partecipazione, e poco pit del 10 per cento di reddito da capitale.*

GRAFICO 4

COMPOSIZIONE DEL REDDITO COMPLESSIVO
ANNO DI IMPOSTA 2018
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Note: LD=Lavoro dipendente e pensioni; DAA=Redditi dominicali, agrari e da
allevamento; FAB=Redditi da fabbricati; LA=Redditi di lavoro autonomo;
IMP=Redditi di impresa; PAR=Redditi di partecipazione; PCD=Plusvalenze,
redditi da capitale e diversi; AL=Altri redditi.

Fonte: elaborazione Corte dei conti su Statistiche delle dichiarazioni dei redditi
presentate nel 2019

4 Nelle dichiarazioni per I’anno di imposta 2018, tra i redditi da capitale rientrano gli utili derivanti da partecipazioni
qualificate in societa di capitali (formatesi con utili prodotti fino a tutto il 2017) che contribuiscono alla formazione del
reddito complessivo per il 58,14 per cento del loro ammontare. Questa disposizione é stata modificata con la legge
205/2017, per la quale anche questo tipo di partecipazioni € ricondotto a tassazione con imposta sostitutiva del 26 per
cento. E quindi probabile che, nei prossimi anni, il contributo al gettito di questi contribuenti tenda a ridursi.
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GRAFICO 5

DISTRIBUZIONE PERCENTUALE DEI CONTRIBUENTI E DELL’IMPOSTA NETTA
ANNO DI IMPOSTA 2018
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Note: La distribuzione per classi di reddito disponibile non consente di fermare il secondo scaglione a
28 mila euro. Sulla base della distribuzione disponibile nelle Statistiche delle dichiarazioni dei redditi,
si e scelto di posizionarsi a 29 mila euro.

Fonte: elaborazione Corte dei conti su Statistiche delle dichiarazioni dei redditi presentate nel 2019

GLI OBIETTIVI DI UN SISTEMA DI PRELIEVO PERSONALE SUI REDDITI

3. La difficolta che negli anni si & manifestata nel procedere ad una riforma organica del
prelievo personale sui redditi dipende almeno in parte dalle mutate condizioni economiche e
istituzionali rispetto a quelle sottostanti la riforma tributaria degli anni Settanta, in primo luogo
per cio che riguarda la mobilita delle basi imponibili, e in particolare del capitale. Da cio deriva
la sostanziale impossibilita di soddisfare congiuntamente tutti gli obiettivi che un’imposta
personale si dovrebbe porre. In termini generali, un sistema di imposizione personale sui redditi
dovrebbe contemperare almeno quattro obiettivi:®

o Progressivita (P): che I’imposta personale debba avere un certo grado di progressivita &
questione su cui ¢’é un consenso pressoché unanime, se intesa sia come capacita
dell’imposta di correggere la diseguaglianza nella distribuzione del reddito sia come
necessita che contribuenti in condizioni reddituali diverse paghino un ‘prezzo differenziale’
per il finanziamento della spesa pubblica, rappresentato da un’aliquota media crescente al
crescere del reddito;

5 1l riferimento principale ¢ Ganghof S. (2001), Global markets, national tax systems, and domestic politics:
Rebalancing efficiency and equity in open states’ income taxation, MPIfG Discussion Paper 01/9, Max Planck Institute
for the Study of Societies.
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o Onnicomprensivita (C): un’imposta personale € tanto piu efficace quanto piu la sua base
imponibile sia in grado di includere tutte le tipologie di reddito. Un obiettivo che puo essere
raggiunto compiutamente adottando la logica del reddito entrata o, con alcuni correttivi,
anche facendo ricorso al concetto di reddito prodotto. In ogni caso, I’onnicomprensivita
richiede che redditi di diversa natura siano tassati in modo equivalente;

o Simmetria (S): nell’ambito del prelievo sui redditi, questo obiettivo richiede che I’aliquota
applicata ai redditi da capitale sia la stessa a prescindere dalla natura del reddito da capitale;

o Competitivita (E): i redditi da capitale all’interno di un paese dovrebbero essere tassati a
livelli comparabili a quelli applicati da altri paesi potenzialmente in concorrenza per il
posizionamento delle basi imponibili. La mobilita dei redditi che derivano da capitale
finanziario, dunque, richiede che I’aliquota sugli stessi sia generalmente inferiore a quella
applicata su altri redditi da capitale e sui redditi da lavoro.

La difficolta di qualsiasi ipotesi di revisione dell’Irpef consiste nel fatto che i quattro
obiettivi non possono essere contemporaneamente raggiunti. Per certi versi, dunque, si genera un
‘quadrilemma’, consistente nel fatto che il perseguimento di un obiettivo richiede il sacrificio
almeno di uno degli altri. Ad esempio, qualora si potesse escludere I’obiettivo E, come ad esempio
nel caso di economia chiusa o di un’economia con stretto controllo dei movimenti di capitale, gli
obiettivi P, C, S potrebbero essere soddisfatti contemporaneamente. Si potrebbe dunque avere un
elevato grado di progressivita con un’imposta onnicomprensiva che, per definizione, soddisfa il
requisito di simmetria nella tassazione dei redditi da capitale. Il quadro muta drasticamente in
economia aperta, soprattutto nelle condizioni, come quelle attuali, in cui ci si confronti con un
sistema di liberalizzazione dei movimenti di capitale. In quest’ultimo caso, € necessario operare
una scelta tra i diversi obiettivi, e il favore accordato all’uno o all’altro dara luogo a diverse
strutture di tassazione dei redditi e diverse direzioni di riforma. Da ci0 deriva come sia
fondamentale che le revisioni dell’imposta personale siano precedute da una precisa definizione
degli obiettivi che con tale imposta si vogliono raggiungere.

Per illustrare il punto in relazione ai possibili modelli di tassazione, si pud far ricorso a uno
schema semplificato in cui si indica con t; (Y;) 1’aliquota media sui redditi da lavoro, con tz(Yz)
I’aliquota media sui redditi da capitale finanziario, con t;(Y;) I’aliquota media sui redditi da
capitale immobiliare, e con Y =Y, + Yz + Y; un generico livello di reddito composto da redditi
di diversa natura. Inoltre, con t(Y) verra indicata I’aliquota media sul complesso dei redditi. Si
consideri come primo caso il modello onnicomprensivo. In questo modello, per uno stesso livello
di reddito, é richiesto che ci sia equivalenza di aliquota media a prescindere dalla natura del
reddito, cioé che sia t, (V) = tg(Yr) = t;(Y;) = t(Y). Appare subito evidente che questo
modello impedisce il raggiungimento dell’obiettivo E, che richiederebbe tz (Yz) < t;(Y;). Matale
impedimento non € senza costi; dato che il capitale finanziario pud muoversi, ci sara almeno una
parte di questo capitale che si sottrarra all’imposizione progressiva nazionale; in prima
approssimazione, la quota di capitale che emigrera dipendera dalla differenza tp —t* incui t* é
I’aliquota di imposizione applicata fuori dai confini nazionali. In linea di principio, maggiore
questa differenza, maggiore la probabilita che il capitale si sposti; cio rende il raggiungimento
dell’obiettivo C comunque meno soddisfacente di quanto accadrebbe in economia chiusa o con
controllo sui movimenti di capitale.

Poiché, secondo questo modello, la mobilita del capitale dipende dalla differenza ty — t*,
questo effetto sara contenuto se la differenza & anche contenuta®. Il mantenimento di un grado di

6 Si prescinde qui dal fatto, anche teoricamente fondato, che differenziali di imposizione siano sostenibili se associati
a differenziali anche nella fornitura di beni e servizi nel caso in cui la mobilita dei capitali sia associata a scelte di
localizzazione per lo svolgimento di attivita produttive. 1l richiamo principale é alla teoria del beneficio come criterio
di valutazione del carico tributario.
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progressivita e di un’imposta onnicomprensiva si rende allora possibile solo se il vincolo t; (Y;) =
tr(Yr) = t;(Y;) = t(Y) sia soddisfatto con aliquote piu basse, quindi non troppo dissimili da t*.
Evidentemente, cio implica un certo sacrificio di P, a fronte del quale si avrebbe perd un minore
sacrificio di E, e quindi anche un minore sacrificio di C. Per dirla in altri termini, in economia
aperta — e soprattutto in piccole economie aperte — un modello onnicomprensivo potrebbe essere
sostenuto soltanto dirigendosi verso forme di progressivita piu contenuta ma estesa, piuttosto che
su forme di progressivita pit marcata ma limitata a una base imponibile ristretta. A fronte del
rispetto del principio di simmetria, onnicomprensivita associata a strutture molto progressive e
competitivita sono di fatto obiettivi incompatibili, un punto sul quale sarebbe necessario riflettere
in vista di possibili revisioni dell’Irpef.

Se I’obiettivo fosse comunque quello di una progressivita sostenuta del prelievo, in ragione
dell’incompatibilita con altri obiettivi, sarebbe difficile andare oltre una semicomprensivita, in
cui I’obiettivo E sarebbe soddisfatto dall’applicare tz(Yr) < t;(Y;), e ’obiettivo C parzialmente
salvaguardato da t; (Y;) = t;(Y;), cio¢ dall’inclusione in progressivita dei redditi che derivano da
capitale immobiliare. In questo modello, I’obiettivo P pud essere soddisfatto anche da elevata
progressivita, ma limitatamente alle basi imponibili non mobili; questa separazione del
trattamento dei redditi da capitale (finanziario e immobiliare) avrebbe pero I’effetto di violare
I’obiettivo S di simmetria.

Infine, si possono prediligere obiettivi tali per cui il sistema divenga esplicitamente duale.
In questo caso, si avrebbe t; (Y;) > t;(Y;) = tz(Yz). Si tratta di un sistema in cui la progressivita
coinvolge i soli redditi da lavoro, la simmetria viene salvaguardata dall’applicazione di una stessa
aliquota ai redditi da capitale finanziario e immobiliare, e 1’obiettivo di competitivita raggiunto
con una tassazione non progressiva di tutti i redditi da capitale. In questo modello, dunque, si
predilige il raggiungimento degli obiettivi E e S, mentre viene seriamente compromesso
I’obiettivo C, e — di conseguenza — anche il ruolo della progressivita. Sui redditi da lavoro puo
poi certamente applicarsi una progressivita elevata, ma tale applicazione insistera su una base
imponibile molto limitata; per certi versi, dunque, anche 1’obicttivo P appare soddisfatto
debolmente, in ragione della significativa violazione del criterio di equita orizzontale che
discende dall’adozione di questo modello. La Tavola 1 riassume lo spazio che deriva dalla
congiunta considerazione dei modelli di tassazione e dei singoli obiettivi.

TAVOLA 1

LO SPAZIO DI REALIZZAZIONE DEGLI OBIETTIVI CON DIVERSI MODELLI DI TASSAZIONE

Onnicomprensivo Semi-comprensivo Duale
In linea teorica una progressivita elevata R
- prog . S Elevata solo sui redditi da )
L sarebbe realizzabile. In pratica, la mobilita dei . Debolmente realizzata
Progressivita (P) o A L lavoro e da capitale A I
capitali spinge verso modelli a progressivita . " solo sui redditi da lavoro
immobiliare
contenuta
Ralizzabile per definizione in economie con
. s controllo sui movimenti di capitale; meno — N
Omnicomprensivita ( C) o . P Non realizzabile Non realizzabile
realizzabile in economie aperte con elevata
mobilita dei capitali
. . Realizzabile; possibili violazioni con mobilita dei — —
Simmetria (S) P - Non realizzabile Realizzabile
capitali
Competitivita (E) Non realizzabile Realizzabile Realizzabile
Fonte: elaborazione Corte dei conti
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In assoluto, non si puo affermare la superiorita di un sistema rispetto agli altri; tutti si
connotano per alcuni elementi di forza e di debolezza che possono risultare essenziali o interdittivi
per la realizzazione di specifici obiettivi. La relativa superiorita di un modello rispetto all’altro,
quindi, non puo che fondarsi su una preliminare specificazione degli obiettivi che si vogliono
privilegiare con I’imposta personale, dato che — come visto — alcuni di essi potrebbero risultare
incompatibili.

LA BASE IMPONIBILE COME DECISIONE PROPEDEUTICA ALLE IPOTESI DI REVISIONE

4. Dalle precedenti osservazioni nasce 1’esigenza che le ipotesi di revisione dell’Irpef si
confrontino con la scelta relativa alla definizione della base imponibile, una scelta che — a sua
volta — dipendera da quale degli obiettivi sopra discussi si voglia privilegiare. Con la
consapevolezza che la definizione della base imponibile ha effetti sulla realizzazione del criterio
di equita orizzontale del prelievo, da cui discendono conseguenze anche per il criterio di equita
verticale, e quindi per la progressivita, per la struttura di deduzioni e detrazioni e finanche per la
revisione dei trattamenti agevolativi. Muovendo dallo stato attuale, si possono considerare le tre
opzioni sopra descritte, tenendo presente che I’imposta personale non ¢ conforme a nessuno dei
tre modelli, il che consente di formulare almeno tre osservazioni utili a sviluppare una riflessione
sulle proposte di revisione dell’Irpef.

La prima riguarda il fatto che 1’estensione del principio di tassazione del reddito effettivo
personale a cui I'Irpef si ispira subisce una crescente limitazione. Concorrono a questa
limitazione, da un lato, la consolidata esclusione dei redditi derivanti dal possesso di attivita
finanziarie (in particolare interessi, dividendi e plusvalenze) e la tassazione dei redditi fondiari —
ove prevista— con forme di normalizzazione (rendita catastale); dall’altro, il progressivo ed esteso
ricorso a modalita di determinazione forfettaria dei redditi di lavoro autonomo e di impresa.

La seconda osservazione si basa sulla constatazione che alla tradizionale concentrazione
sui redditi da lavoro dipendente e pensione fa riscontro, rispetto ai tempi della riforma, una quota
dei redditi da lavoro sul prodotto nazionale in sostanziale declino (62 per cento nel 1970, 52,2 per
cento nel 2020 secondo i dati della Commissione Europea).

GRAFICO 6

LA QUOTA DEL REDDITO DA LAVORO IN % DEL PIL
(ADJUSTED WAGE SHARE)
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati AMECO della Commissione Europea
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A fronte di questo trend piuttosto generale, che appare pero piu marcato se confrontato con
quello di altri Paesi dell’Unione Europea (Grafico 6), si pone dunque, piu che altrove e in termini
piu cogenti, il problema della “rappresentativita” dell’Irpef come forma di prelievo generale sui
redditi.

La terza osservazione, infine, concerne gli effetti prodotti dall’elevato grado di evasione.
Al riguardo, il divario tra gettito teorico ed effettivo (tax gap) per diverse categorie di reddito —
anche se non completamente ascrivibile a evasione — appare pit ampio nel caso dei redditi di
lavoro autonomo che non in quello dei redditi da lavoro dipendente. In base ai dati presentati nella
Relazione sull’economia non osservata e sull’evasione fiscale e contributiva allegata alla NaDEF
2020 (aggiornati a seguito della revisione dei conti nazionali apportata dall’Istat), la propensione
al tax gap — in ambito Irpef — & stata pari (nel 2018) al 2,8 per cento per i redditi da lavoro
dipendente (4,4 mld di euro) e al 67,6 per cento per i redditi da lavoro autonomo e di impresa
(32,7 mid di euro).

Gli elementi principali per la convergenza verso un sistema duale

5. Il sistema duale ha numerosi punti di contatto con il sistema di tassazione dei redditi in
vigore prima della riforma e, allo stesso tempo, ha punti di contatto anche con 1’attuale assetto
dell’imposta personale, in ragione del fatto che redditi teoricamente soggetti ad Irpef sono stati
nel tempo sottratti alla progressivita e tassati con forme sostitutive. Sotto questo profilo, quindi,
la scelta di un modello duale dovrebbe avere 1’obiettivo di accomodare e razionalizzare una
tendenza che si era gia manifestata subito dopo I’entrata in vigore della riforma.

La prima opzione, un sistema esplicitamente duale, & fondata — dal punto di vista teorico —
sul concetto di Dual Income Taxation (DIT), una forma di prelievo che fu adottata dai paesi
scandinavi all’inizio degli anni Novanta, in corrispondenza di una estesa liberalizzazione dei
movimenti di capitale. In generale, questa modalita di prelievo si compone di un doppio binario:
da un lato I’applicazione di un’imposta proporzionale e reale su tutti i redditi da capitale;
dall’altro, I’inclusione in uno schema progressivo dei soli redditi da lavoro’, con giustificazioni
che rimontano, principalmente, alla necessita di limitare la tassazione su basi imponibili ad
elevata mobilita internazionale (redditi da capitale), o alla necessita di semplificare
I’amministrazione ¢ I’adempimento del prelievo attraverso prelievi cedolari. Ne consegue che
redditi dello stesso importo, ma di diversa natura, sarebbero tassati con aliquote diverse. Si tratta
di un esito connaturato al modello di tassazione duale e non risolvibile una volta accettata tale
impostazione, dato che questa forma di tassazione risponde principalmente a criteri efficientistici,
piuttosto che equitativi, rivolti a minimizzare I’impatto di imposte distorsive su basi imponibili
con elevate possibilita di migrazione, sia verso I’estero sia interne attraverso meccanismi elusivi
ed evasivi. Che il criterio di equita orizzontale perda parte della sua portata dipende quindi
essenzialmente dalla minore personalita di un sistema duale. Una volta fuori dalla progressivita,
la personalizzazione dei prelievi si perde in favore di forme di tassazione reale, cioe non modulate
in base alle caratteristiche personali dei contribuenti. E una conseguenza non di poco conto,
perché I’indebolimento della personalita del prelievo ha effetti anche sulla possibile applicazione
di strumenti la cui giustificazione appare invece ovvia quando riferita a sistemi progressivi, 0
comunque a sistemi di tassazione del reddito globale.

Va poi osservato che, dal punto di vista dell’equita orizzontale complessiva, la
“separazione” richiesta dal metodo duale non implica che le imposte sostitutive e 1’imposta
progressiva possano essere considerate indipendenti nel loro funzionamento; al contrario, e
soprattutto in una prospettiva dinamica, si dovrebbe prevedere un adeguato bilanciamento del
prelievo nelle due forme, soprattutto se la dualita del sistema di prelievo sui redditi personali
dovesse estendersi ad altri tributi (ad esempio, Irap e Iva).

7 La letteratura economica sulla DIT & molto ampia. Un contributo tradizionale & Sorensen P.B. (2005), “Dual Income
Taxation: Why and How”, FinanzArchiv, 61.
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L’attuale modalita di tassazione dei redditi, pur presentando punti di contatto con il modello
teorico duale, se ne discosta per caratteri non trascurabili, che riguardano principalmente il
trattamento dei redditi da capitale finanziario, i redditi fondiari, e i redditi misti di capitale e
lavoro. Relativamente ai redditi che derivano dal possesso di attivita finanziarie (prevalentemente
interessi, dividendi e plusvalenze), il modello duale prevede che 1’aliquota proporzionale
sostitutiva sia uguale all’aliquota dell’imposta sulle societa e all’aliquota dell’imposta personale
applicata al primo scaglione. La prima equivalenza deriva dalla necessita di sottoporre i redditi
da capitale allo stesso trattamento tributario indipendentemente dalla forma giuridica del
percettore. La seconda equivalenza — insieme alla prima — serve a evitare arbitraggi nella
percezione di questi redditi dovuta ai differenziali di tassazione. Si tratta di equivalenze al
momento non rispettate, dato che I’aliquota sui redditi derivanti da capitale finanziario e
attualmente pari al 26 per cento, 1’aliquota dell’imposta sulle societa ¢ stabilita al 24 per cento, ¢
la prima aliquota Irpef é al 23 per cento.

Con riferimento al trattamento dei renditi fondiari (terreni e fabbricati), il sistema di
tassazione duale dovrebbe prevederne la completa uscita dalla progressivita dell’Irpef e
I’applicazione di aliquote comparabili a quelle applicate agli altri redditi da capitale, nel rispetto
del principio di simmetria. Al riguardo, sarebbe ineludibile affrontare il problema della tassazione
del reddito figurativo dell’abitazione principale, a meno che tale cespite non sia recuperato a
tassazione nell’ambito dell’IMU, questione che pone un problema di coordinamento con la
finanza territoriale di cui si discutera in seguito.

Per cio che concerne il trattamento tributario dei redditi misti, ovvero dei redditi da lavoro
autonomo, di impresa individuale e di societa di persone rispetto ai quali si possa assumere che
la formazione del reddito derivi sia da apporto di lavoro sia da apporto di capitale, si osserva che
attualmente, in Italia, non sono presenti previsioni specifiche. Tra il 2018 e il 2019 fu stabilita,
ma non entro in vigore, I’imposta sui redditi di impresa (IRI), per la quale le imprese individuali
e le societa di persone in contabilita ordinaria avrebbero potuto esercitare 1’opzione per una
tassazione degli utili con aliquota del 24 per cento (pari a quella dell’imposta sulle societa), ma
al netto delle somme prelevate sugli utili o sulle riserve di utili dall’imprenditore o dai soci a titolo
di compenso per I’attivita lavorativa svolta, che confluivano nell’imposta personale progressiva.
Quello dei redditi misti — e in piu in generale del trattamento dei redditi di impresa — costituisce
un significativo elemento di coordinamento con redditi della stessa natura percepiti da societa di
capitali e quindi soggetti ad Ires, di cui si trattera brevemente con riferimento ai problemi di
coordinamento. Secondo il principio di dualita, la quota del reddito imputabile al capitale
dovrebbe uscire dalla progressivita, mentre la quota imputabile all’apporto di lavoro —
coerentemente con i redditi di puro lavoro — dovrebbe essere inclusa nella base imponibile Irpef.

In tale prospettiva, dovrebbe anche costituire elemento di riflessione la presenza di un
regime forfettario per i lavoratori autonomi e le imprese (legge 190/2014), introdotto in
sostituzione del precedente regime dei minimi (in vigore fino a tutto il 2014) e che & stato esteso
nel 2019 ai contribuenti con ricavi e compensi fino a 65 mila euro, indipendentemente dal tipo di
attivita svolta, con poche eccezioni®. In questo caso, la tassazione ha natura sostitutiva e
presuntiva: sostitutiva perché al reddito imponibile si applica un’aliquota del 15 per cento (e non
le aliquote progressive); presuntiva, perché il calcolo del reddito imponibile avviene applicando
ai ricavi e ai compensi un coefficiente di redditivita variabile per categoria economica (dall’86
per cento nel settore costruzioni al 40 per cento nel settore della ristorazione e del commercio), il
cui complemento definisce la quota di spese forfettariamente deducibile dai ricavi. Nell’ipotesi
di un sistema duale, si pone un duplice problema. In primo luogo, trattandosi di lavoro autonomo
in cui ¢ presumibile che ’apporto principale sia quello di lavoro, la coerenza del sistema
richiederebbe la reintroduzione di questi redditi nel campo della progressivita. In secondo luogo,

8 Agricoltura e attivita connesse alla pesca; vendita di sali e tabacchi; commercio di fiammiferi; editoria; gestione di
servizi di telefonia pubblica; rivendita di documenti di trasporto pubblico e sosta; agenzie di viaggio e turismo;
agriturismi; vendite a domicilio; rivendita beni usati, di oggetti d’arte o da collezione; agenzie di vendite all’asta di
oggetti d’arte o da collezione.
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qualora invece si volesse procedere alla determinazione del reddito imputabile all’apporto di
capitale da tassare in via sostitutiva, si andrebbe incontro alla separazione sopra descritta. Sullo
stesso piano, con implicazioni diverse, € poi il trattamento tributario dei redditi dominicali e agrari
relativi ai terreni dichiarati da coltivatori diretti e imprese agricole professionali, per i quali, a
partire dalla legge di stabilita per il 2017, & stata prevista I’esenzione a fini Irpef. La
predisposizione di un sistema duale richiederebbe di trattare i redditi degli imprenditori agricoli
coerentemente con la separazione tra apporto di capitale e di lavoro prevista per le altre imprese.
La piccola dimensione di molti imprenditori agricoli potrebbe comunque richiedere alcune
eccezioni ad una completa dualita del sistema, e per quanto detto in precedenza, il completo
rientro di questo tipo di redditi nell’ambito della progressivita dell’imposta.

L’adozione di un modello duale di questo tipo per i redditi misti dovrebbe poi confrontarsi
con una serie di trattamenti tributari differenziati che sono attualmente in vigore, ma anche con
meccanismi che favoriscono 1’uscita dal perimetro dell’Irpef con il passaggio da impresa
individuale a societa a responsabilita limitata, in ragione delle modifiche apportate, negli anni
passati, al capitale sociale minimo richiesto per la costituzione di una S.r.I. In merito va tenuto
presente che, secondo i dati dell’ Anagrafe Tributaria, il numero di imprese individuali ¢ diminuito
da 3,7 miIn nell’anno 1993 a 1,5 min nel 2018, mentre il numero delle societa di capitali &
costantemente salito, passando da 626 mila nel 1993 a 1,2 min nel 2018, di cui 1’89,6 per cento
S.rl

Le implicazioni di un coerente passaggio a un sistema duale dal lato dell’equita orizzontale
non sono dunque trascurabili; ad esse si aggiunge la necessita di una consistente riduzione dei
livelli di evasione da parte di quelle stesse categorie che usufruiscono di forme di tassazione non
progressiva, allo scopo di evitare che il sistema duale si trasformi in un sistema a “doppio
vantaggio”. Inoltre, dal sistema duale non € prevedibile attendersi una soluzione radicale allo
squilibrio che ormai da molti anni si manifesta osservando le aliquote implicite di tassazione; nel
nostro paese, 1’onere fiscale a carico del lavoro risulta costantemente superiore a quello sopportato
dai consumi e dal capitale (Grafico 7). Si tratta di una questione che richiama un auspicabile
coordinamento tra la revisione dell’Irpef e 1’organizzazione di altre forme di prelievo.

GRAFICO 7
ALIQUOTE IMPLICITE DI TASSAZIONE

LAVORO, CONSUMO E CAPITALE

50

45

40
35

30

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

=] avoro Consumo Capitale

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati EU Open Data Portal
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| requisiti per la convergenza verso un sistema onnicomprensivo

6. La seconda ipotesi di definizione della base imponibile consiste nel riavvicinamento al
modello di comprehensive income taxation (CIT). Rispetto al sistema duale, il modello CIT
avrebbe sia il vantaggio di far riassumere all’Trpef caratteristiche di generalita, sia quello di
renderne piu coerente il carattere personale attraverso il recupero di basi imponibili attualmente
esterne al campo di applicazione della progressivita. Tuttavia, un’ipotesi di recupero della nozione
di reddito onnicomprensivo richiede di confrontarsi con temi che aprirono difficolta gia ai tempi
della riforma, e che — con riferimento agli obiettivi generali in precedenza discussi — si pongono
ora con relativa maggiore intensita. Sia sufficiente pensare, al riguardo, che per la maggior parte
dei redditi che e attualmente al di fuori del campo di applicazione della progressivita, la
giustificazione principale risiede o nell’esigenza di attenuare I’impatto della concorrenza
internazionale, come nel caso dei redditi derivanti da capitale finanziario, o per favorire
I’emersione dell’evasione (o non incoraggiarla).

In entrambi i casi, la presenza di redditi con “opzioni di uscita” pone condizionamenti
rilevanti alla realizzazione di un modello CIT. In una prospettiva opposta a quella delineata per il
sistema duale, si tratta di valutare il riavvicinamento al modello CIT in relazione al trattamento
dei redditi derivanti dal possesso di capitale immobiliare, e dei redditi di lavoro autonomo e di
impresa gia inclusi nella base imponibile Irpef ma a cui sono applicabili trattamenti tributari
differenziati. Con riferimento ai redditi da capitale, mentre I’applicazione di imposte sostitutive
e coerente con il modello duale, il modello CIT ne richiederebbe I’inclusione in progressivita. Si
tratta di un passaggio soggetto a notevoli complicazioni proprio in ragione dell’elevata mobilita
di questi redditi, e in relazione agli obiettivi di competitivita in precedenza discussi. Al riguardo,
tra gli elementi che hanno incoraggiato I’esclusione di questi redditi dal campo di applicazione
dell’Trpef va annoverata anche la differenza tra 1’aliquota marginale massima dell’Irpef (43 per
cento) e I’aliquota dell’imposta sostitutiva (26 per cento), attualmente pari a 17 punti percentuali
(senza considerare da un lato il prelievo operato sugli utili con I’imposta sulle societa e dall’altro
le addizionali Irpef regionali e comunali)®.

Si puo tuttavia osservare che, negli ultimi anni, la tassazione sostitutiva di molti redditi da
capitale si & posizionata su livelli piu elevati rispetto al passato, con un maggiore grado di
omogeneita. Questa tendenza, in una certa misura, potrebbe aprire la possibilita che le aliquote
proporzionali e reali applicate a questi redditi possano convergere verso livelli piu elevati. Allo
stesso tempo, il riporto a progressivita di tali redditi potrebbe essere agevolato da un percorso di
transizione durante il quale valutare 1’opportunita di ridurre 1’attuale differenziale tra aliquote
marginali massime dell’Irpef e aliquota proporzionale delle imposte sostitutive, attraverso un
innalzamento delle ultime e una riduzione delle prime. Relativamente al quadrilemma di cui
sopra, si tratterebbe di recuperare gli obiettivi di comprensivita e simmetria, con un grado di
progressivita pit contenuto ma esteso. Una soluzione di questo tipo potrebbe essere agevolata
anche da un’ipotesi di rientro parziale in ambito progressivo, mediante il passaggio ad una
tassazione di natura “separata”, ma interna all’Irpef, applicando — ad esempio — I’aliquota media,
anziché la marginale, del percettore dei redditi, un metodo che potrebbe rivelarsi particolarmente
efficace soprattutto nel caso in cui le aliquote marginali massime siano raggiunte con la
percezione di altri redditi'°.

Analogamente, il recupero del modello CIT dovrebbe prevedere I’inclusione in
progressivita sia dei redditi da capitale immobiliare attualmente tassati con cedolare secca sia del
reddito figurativo dell’abitazione principale, dopo aver valutato 1’opportunita alternativa di
ricondurre il valore patrimoniale dell’abitazione principale a tassazione IMU. E opportuno
ricordare che 1’esclusione dei redditi dei fabbricati dalla base imponibile Irpef costituisce un

% Sul tema dell’imposizione complessiva degli utili delle societa si tornera piu avanti. Per ora si osservi, perd, che per
cio che concerne i dividendi, considerando anche 1’aliquota dell’imposta sulle societa, il prelievo complessivo sarebbe
all’incirca pari all’aliquota marginale massima dell’Irpef.

10'Va da sé che in assenza di altri redditi, i redditi attualmente in regime sostitutivo quando inclusi nell’Irpef sarebbero
tassati secondo la scala di progressivita vigente.
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fenomeno relativamente piu recente rispetto all’esclusione dei redditi da capitale gia prevista ai
tempi della riforma tributaria, e risalente all’introduzione dell’ICI nel 1992 per avviare il processo
di federalismo fiscale. Nella realizzazione di un modello CIT, dungue, I’inclusione dei redditi da
fabbricati dovrebbe essere necessariamente coordinata con il sistema di finanza territoriale.
Infine, il rafforzamento del modello CIT dovrebbe mettere in discussione anche gquanto
attualmente escluso dalla progressivita nel campo del reddito da lavoro autonomo e di impresa,
con particolare riferimento alla permanenza del regime forfettario.

Il sistema semi-comprensivo come modello di transizione

7. Le difficolta di attuazione del modello CIT, da ascriversi principalmente al rientro in
progressivita dei redditi derivanti da capitale finanziario, non devono necessariamente far
propendere per I’alternativa duale. Come modello di transizione e di maggiore salvaguardia
dell’impianto personale e progressivo, si puo considerare una terza ipotesi, intermedia, che
consiste nell’aderire compiutamente ad un modello semi-comprensivo (S-CIT). Dal punto di vista
degli obiettivi sopra discussi, questo modello implicitamente riconosce che il vincolo di
competitivita possa limitare — almeno nell’immediato — la possibilita di recuperare a tassazione
progressiva i redditi da capitale finanziario. Ma affinché gli obiettivi di progressivita e
comprensivita dell’imposta non siano sacrificati nella stessa misura in cui cido avviene in un
modello duale, si potrebbe procedere al recupero della progressivita per i restanti redditi. Tuttavia,
il modello S-CIT condivide con il modello onnicomprensivo la necessita di un rientro in
progressivita sia dei redditi derivanti da capitale immobiliare, sia I’opportunita di abolire i regimi
speciali per i lavoratori autonomi e le imprese individuali, al netto delle semplificazioni contabili
ed amministrative che pure si possono prevedere per i contribuenti minimi. Sullo stesso piano,
come sopra indicato con riferimento al modello CIT, dovrebbero anche essere considerati i redditi
prodotti nel settore agricolo. Un modello semi-comprensivo comprometterebbe 1’obiettivo di
simmetria rispetto alla tassazione dei redditi da capitale, dato che questa dipenderebbe dal tipo di
capitale in cui si investe. Ma questo sacrificio sarebbe giustificato dall’assumere che il punto di
riferimento della tassazione personale ¢ e rimane 1’inclusione in progressivita, alla quale si fa
eccezione per i redditi da capitale finanziario in ragione di un vincolo esterno, se e nella misura
in cui tale vincolo non si renda superabile, anche in prospettiva dinamica, soprattutto qualora si
voglia aderire — come sopra segnalato — a modelli di progressivita contenuta ma estesa.

Se da un lato le complicazioni di una revisione dell’Irpef in direzione della CIT o della S-
CIT non sono di entita minore rispetto alle problematiche sollevate dal sistema duale, dall’altro
I’estensione della base imponibile consentirebbe alla progressivita di esercitare un’azione piu
efficace. Una caratteristica che era gia negli obiettivi della riforma, secondo i quali I’introduzione
di un’imposta personale e progressiva sul reddito complessivo, in luogo del sistema di imposte in
prevalenza reali e proporzionali al tempo vigente, era motivata anche in ragione del principio
costituzionale per il quale tutti sono tenuti a partecipare al finanziamento della spesa pubblica
secondo capacita contributival. Ma rimane propedeutico che, per tutti i modelli, un adeguato
funzionamento possa essere garantito solo da una consistente riduzione del grado di evasione, che
ad oggi costituisce la principale violazione del criterio di equita orizzontale nella struttura della
tassazione dei redditi.

11 Sj veda sul tema Pedone A. (2016), “Origini, disegno, attuazione e limiti del progetto di riforma Cosciani”, in Bises
B. (a cura di), 1l progetto di riforma della Commissione Cosciani cinquant anni dopo, 11 Mulino, Bologna, 47-74.
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| FATTORI COMPLEMENTARI ALLA DEFINIZIONE DELLA BASE IMPONIBILE
L’unita impositiva

8. La scelta del modello di base imponibile non esaurisce le problematiche relative alla sua
definizione. Ci sono infatti alcuni elementi trasversali ai modelli descritti che ogni proposta di
revisione dovra necessariamente considerare. Il primo elemento riguarda la scelta dell’unita
impositiva, individuale o familiare. L’attuale Irpef e applicata su base individuale, ma
I’assunzione della famiglia come soggetto di imposta non & estranea all’esperienza italiana,
essendo stata sperimentata sia con I’imposta complementare sul reddito, sia con I’imposta
comunale di famiglia di piu antica origine. Va poi ricordato che I’Irpef nasce con il cumulo dei
redditi (d.P.R. 597/1973), che prevedeva I’imputazione al capofamiglia dei redditi della moglie,
non legalmente ed effettivamente separata, dei figli minori conviventi e dei redditi altrui dei quali
il contribuente avesse avuto la libera disponibilita. 11 cumulo ebbe vita breve; indirettamente fu
gia posto in discussione dalla riforma del diritto di famiglia del 1975, per poi essere definito
incostituzionale con la sentenza della Corte costituzionale 179/1976.

Da allora, il dibattito intorno all’appropriata identificazione del soggetto passivo del tributo
non si & mai completamente sopito. La stessa Corte costituzionale, in una sentenza del 1983, pur
riaffermando il diritto dei coniugi a chiedere I’applicazione di un regime di tassazione individuale,
suggeriva che le distorsioni implicite nella tassazione individuale — soprattutto nel caso delle
famiglie monoreddito — avrebbero potuto essere alleviate da forme alternative di imposizione. La
questione della tassazione su base familiare fu poi riesaminata con la legge 428/90, con I’ipotesi
di introduzione del quoziente familiare, poi dismessa soprattutto per I’indesiderata concentrazione
dei benefici nelle fasce elevate di reddito. La Corte costituzionale si pronuncid nuovamente con
la sentenza 358/1995, affermando che I’allora vigente trattamento fiscale della famiglia
penalizzava i nuclei monoreddito, che sono generalmente tenuti a corrispondere un’imposta
superiore a quella pagata da nuclei familiari con lo stesso reddito frazionato tra piu componenti.
Al riguardo, una nuova discussione organica sul trattamento dei redditi familiari avverra soltanto
nel 2007, con esito ancora negativo®?,

Tra le ragioni di questa incertezza nel posizionamento tra individuo e famiglia, un ruolo si
puo attribuire ai sottostanti concetti alternativi di equita. La scelta tra individuo o famiglia, infatti,
non costituisce soltanto un fatto tecnico, ma coinvolge una scelta (implicita) sull’estensione del
concetto di capacita contributiva, in particolare se essa debba essere riferita all’individuo o invece
valutata sul complesso delle risorse familiari. Tale scelta comporta anche una diversa
interpretazione del concetto di equita orizzontale, dato che — a parita di altre condizioni — con una
base individuale un’uguale tassazione dovra essere garantita a individui con lo stesso reddito,
mentre con una base familiare, 1’uguale tassazione dovra essere applicata a famiglie con lo stesso
reddito. La scelta tra i due sistemi dipende quindi da quale obiettivo si voglia privilegiare; ma non
e possibile avere un sistema progressivo che contemporaneamente imponga lo stesso onere su
famiglie e individui con uguale reddito complessivo ma diversamente distribuito.

Sotto il profilo dell’efficienza, i problemi di equita posti dalla scelta dell’unita impositiva
hanno analoghi riflessi. Un sistema di tassazione individuale pone ciascun individuo di fronte alla
sua aliquota marginale, dalla quale — almeno in parte — dipende I’intensita dell’offerta di lavoro.
Dr’altra parte, con un sistema di tassazione familiare, il secondo percettore risulta generalmente
penalizzato in quanto piu probabilmente soggetto ad aliquote marginali piu elevate, mentre il
primo potrebbe trarne dei benefici; ma questo effetto e connaturato alla forma di tassazione
prescelta, che privilegia il concetto di capacita contributiva familiare. Ne consegue che le critiche
fondate sull’argomento che un sistema non raggiunge gli obiettivi che sarebbero propri dell’altro
non ha contribuito negli anni alla formazione di un orientamento stabile in materia di unita
impositiva; prevale invece la sensazione che la scelta dell’individuo come unita impositiva sia

12 |ibro Bianco (2008), L 'imposta sui redditi delle persone fisiche e il sostegno alle famiglie, Tributi, Supplemento
n.1, Scuola Superiore dell’Economia e delle Finanze, Ministero dell’economia e delle finanze.
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stata in molti casi avallata da fattori esterni ai meriti dei due sistemi, in particolare, da esigenze
di gettito che hanno condizionato ipotesi di riforma nella direzione del reddito familiare®®.

Va tuttavia ricordato che I’importanza di una tassazione su base familiare tende a ridursi
significativamente con 1’adozione di un sistema duale; a ridurne la necessita, infatti,
contribuirebbero sia la proporzionalita delle aliquote sui redditi esclusi dalla progressivita, sia il
carattere reale dei prelievi. Il ristretto ambito della progressivita in un sistema duale, quindi,
renderebbe quello dell’unita impositiva un problema di minore rilievo, anche in ragione del fatto
che appare illogico applicare schemi di tassazione familiare ai soli redditi da lavoro nel momento
in cui gli altri redditi siano trattati su base individuale, proporzionale e reale. Al contrario, la scelta
avrebbe maggior peso se il modello di base imponibile fosse ispirato alla CIT o alla S-CIT.

La revisione dei valori catastali

9. Indipendentemente dalla nozione di base imponibile adottata, sara necessario affrontare
il tema della determinazione di quei redditi che non sono accertabili attraverso il loro valore
effettivo, ma che sono il risultato di presunzioni o stime attraverso il ricorso a valori catastali o
tariffe d’estimo. In Italia, la questione della revisione del catasto riemerge periodicamente; la
determinazione delle rendite, infatti, risale alla legge 589/1939, mentre ['ultima previsione di
aggiornamento, poi non realizzata, era contenuta nell’art. 2 della legge 23/2014. 1l reddito
catastale — interpretato come reddito medio, ordinario e continuativo — tende ad abbattere il costo
amministrativo dell’accertamento dei redditi effettivi in presenza di proprieta fortemente
frammentate sul territorio. In questo senso, esso si pone come alternativa al reddito effettivo (o di
mercato), generalmente soggetto ad una pit ampia variabilita. La contrapposizione tra le due
forme (catastale ed effettiva) si accentua in regime di sistemi progressivi, soprattutto quando i
valori catastali risultino fortemente disallineati rispetto ai valori effettivi, e quando i
disallineamenti si presentino asimmetrici all’interno delle stesse categorie di beni immobili.

Finora, alla revisione del catasto si € ovviato mediante periodiche rivalutazioni uniformi
delle rendite (al limite differenziate per categoria) ai fini sia dell’imposta personale sia delle
imposte municipali immobiliari, al netto degli aggiornamenti delle rendite catastali effettuati in
occasione di ristrutturazioni edilizie. Ma indipendentemente dal modello di base imponibile
adottato, la revisione delle rendite catastali si pone come elemento necessario, anche se per ragioni
diverse. Nei modelli CIT e S-CIT, la revisione ¢ dettata dall’esigenza di evitare che il
sottodimensionamento delle rendite costituisca una sottrazione occulta alla progressivita
dell’imposta. D’altro lato, nel sistema di tassazione duale, la revisione avrebbe 1’obiettivo di
allineare le regole di determinazione di questi redditi agli altri redditi da capitale sottoposti a
regimi sostitutivi.

In nessun caso, in ragione del particolare tipo di redditi coinvolti, € consigliabile il
passaggio a basi imponibili determinate dai valori di mercato, in ragione del fatto che tali valori
sono soggetti ad ampia variabilita, un fattore che potrebbe richiedere dei correttivi per garantire
forme di tassazione eque e certe, anche in considerazione del fatto che mentre i valori catastali
assolvono alla funzione di evitare una determinazione analitica dei costi sostenuti per la gestione
delle proprietd, il ricorso ai valori di mercato si dovrebbe confrontare con i costi sostenuti in
rispetto del principio di tassazione del reddito netto. In questo senso, le rendite catastali,
collocandosi generalmente al di sotto dei valori di mercato, assolvono alla funzione di incorporare
in via presuntiva una certa percentuale di costo, analogamente a quanto attualmente si prevede
per il regime forfettario dei lavoratori autonomi e per i redditi di impresa, con la differenza che
tale meccanismo sarebbe del tutto implicito nella differenza tra valori di mercato e valori catastali.

13 Liberati P. (2014), “II trattamento del reddito familiare: equita ed efficienza”, in Bises B. (a cura di), Il progetto di
riforma tributaria della Commissione Cosciani cinquant’anni dopo, 11 Mulino, Bologna.
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Le agevolazioni fiscali

10. Un terzo elemento rilevante per la definizione di base imponibile & costituito dalla
consistente presenza, in Irpef, di disposizioni di contenuto agevolativo (tax expenditures)*. Ai
fini di una loro possibile revisione, un utile punto di partenza potrebbe essere costituito da una
distinzione delle agevolazioni in base alla loro natura. Da un lato, un gruppo che ricomprenda
tutte le misure rivolte a procurare un trattamento tributario differenziato per specifiche categorie
di reddito. Dall’altro, un gruppo che includa invece le spese fiscali la cui fruizione non dipende
dalla tipologia di reddito percepito. Tale distinzione potrebbe consentire di osservare il tema delle
agevolazioni in una prospettiva piu ampia. La discussione sui trattamenti tributari differenziati di
specifiche categorie € infatti questione connessa alla definizione della base imponibile dell’Irpef,
e di cui sopra si € trattato con riferimento alle opzioni di tassazione su base duale o con modelli
CIT e S-CIT.

Draltro lato, programmi di revisione delle spese fiscali di diversa natura potrebbero basarsi
sulla convenienza a mantenere in vita agevolazioni trasversali alle singole tipologie di reddito. In
guesto contesto, oltre a disposizioni il cui merito si pud condividere, si collocano ormai humerose
misure di dubbia giustificazione sotto il profilo dell’equita, con deboli motivazioni dal lato della
possibilita che a tali trattamenti faccia riscontro 1’emersione di base imponibile che altrimenti
rimarrebbe occulta, in particolare nella misura in cui la fruizione di alcune di esse sia limitata ad
un esiguo numero di contribuenti. Inoltre, un punto importante di una possibile revisione
dovrebbe riguardare la predisposizione di elementi di confronto tra I’efficacia delle spese fiscali
e I’efficacia dei programmi di spesa pubblica gia rivolti alla stessa finalita. Il confronto con la
spesa pubblica appare fondamentale per una razionalizzazione del sistema delle spese fiscali,
anche per evitare che il sistema tributario continui ad erogare risorse con un certo grado di
illusione finanziaria. Soprattutto per quest’ultima ragione, e per quanto complessa, la revisione
delle tax expenditures dovrebbe essere affrontata attraverso 1’analisi dei singoli casi, evitando
soluzioni che mirino semplicemente a contenerne 1’uso da parte dei contribuenti attraverso tetti
complessivi all’importo fruibile. In quest’ultimo caso, infatti, si consentirebbe la sopravvivenza
anche di agevolazioni il cui obiettivo non rientri nelle priorita della politica fiscale,
compromettendo il grado di chiarezza di una possibile riforma, probabilmente posponendone a
tempo indefinito la necessaria revisione.

Nonostante il dibattito economico e politico si ponga in modo quasi unanime a favore di
una revisione delle spese fiscali'®, ai fini di una maggiore trasparenza del sistema fiscale e del
recupero di risorse, anche nell’ultimo anno si ¢ assistito a un considerevole aumento dei
provvedimenti di agevolazione tributaria che sono passati dalle 533 unita censite nel 2019 a 602
nel 2020 (Grafico 8). In termini di ammontare si € registrato un aumento del 9 per cento, portando
la stima complessiva del minor gettito a superare i 68 miliardi‘®. Questo notevolissimo aumento
rispetto al 2019 ¢ in parte ricollegabile ai provvedimenti introdotti per stimolare 1’economia e
ristorare alcune spese ricollegabili alla situazione della pandemia da Covid-19, ma la tendenza a

14 Sul tema, si veda la Relazione finale del gruppo di lavoro sull’erosione fiscale del 2011, le Relazioni della
Commissione per la redazione del rapporto annuale sulle spese fiscali e i Rapporti Programmatici recanti gli interventi
in materia di spese fiscali, allegati alla Nota di Aggiornamento del Documento di Economia e Finanza. Uno specifico
approfondimento sulle spese fiscali € inoltre contenuto in Corte dei conti, Rapporto 2020 sul coordinamento della
finanza pubblica.

1511 decreto 160/2015 — attuativo della delega fiscale 23/2014 — ha riformulato il monitoraggio delle spese fiscali (art.
1) inserendolo in modo organico all’interno del processo di bilancio, al fine di facilitare una costante azione di riforma.
I Rapporto annuale sulle Spese Fiscali, allegato al disegno di legge di bilancio censisce le Spese Fiscali classificandole
per Missioni di Bilancio. Per ulteriori approfondimenti sulla normativa e sugli aspetti definitori si veda il Rapporto sul
Coordinamento della Finanza Pubblica del 2020.

16 Si ricorda che I’effetto complessivo ¢ puramente orientativo e non corrisponde al gettito che potrebbe essere
recuperato cancellando le agevolazioni fiscali. Per molti provvedimenti, infatti, non & possibile stimare una
quantificazione a causa della mancanza di dati specifici. D’altra parte, per valutare il recupero di gettito di una
potenziale rimozione, andrebbero valutate le interazioni tra le basi imponibili e le reazioni comportamentali.
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incrementare 1’uso delle agevolazioni fiscali e trattamenti di favore era gia ampiamente visibile
negli scorsi anni'’.
GRAFICO 8

EVOLUZIONE DEL NUMERO DELLE SPESE FISCALI ERARIALI
PER ANNO DI REDAZIONE DEL RAPPORTO
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Note: Tra il 2015 e il 2016, break strutturale dovuto alla modifica della legge 196/2009
Fonte: elaborazione Corte dei conti su allegati al disegno di legge di bilancio, vari anni

Sulla base del Rapporto annuale sulle spese fiscali allegato al disegno di legge di bilancio
per il 2021 e considerando alcuni provvedimenti successivi contenuti nella prima parte della
stessa legge di bilancio 2021, si sono individuati 256 provvedimenti che fanno riferimento a spese
fiscali e che interessano — anche se non sempre esclusivamente — I’Imposta sul reddito delle
persone fisiche®. L effetto finanziario complessivo stimato per il 2021 supera i 53 miliardi di
euro (Tavola 2). Si tratta di una stima del minor gettito per difetto perché numerosi sono i casi —
il 13,3 per cento - per cui non sono disponibili stime dell’ammontare di risorse impegnate.

TAVOLA 2

AMBITO DELLE SPESE FISCALI IRPEF
(EFFETTO FINANZIARIO 2021 IN MILIONI DI EURO)

Effetto Finanziario 2021 N. provvedimenti
Persone Fisiche — 44,501 177
Attivita Economica — 5124 34
Persone Fisiche/Imprese —3,610 45
Totale — 53,235 256

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Rapporto sulle Spese Fiscali allegato alla legge di
bilancio per il 2021

I provvedimenti selezionati possono essere divisi in tre categorie, secondo la tipologia di
beneficiari: quelli riferibili ai contribuenti persone fisiche (70 per cento dei provvedimenti e 84

17 e stime del numero delle Spese Fiscali fanno riferimento alle valutazioni contenute nei Rapporti annuali sulle Spese
Fiscali, allegati al disegno di legge di bilancio per il 2020 e per il 2021. In realta alcuni provvedimenti agevolativi legati
al Covid-19 non risultano censiti né nel rapporto 2019 né nel rapporto 2020 perché intervenuti nel periodo tra i due
rapporti e di durata limitata, per cui non hanno effetti finanziari nel 2021.

18 Come gia richiamato nel Rapporto sul Coordinamento della Finanza Pubblica del 2020, I’individuazione, la
quantificazione e la classificazione delle spese fiscali & soggetta a grandi margini di incertezza ed € ben lungi da aderire
auna metodologia consolidata e a sistematizzazioni univoche. Anche I’individuazione di un sottogruppo relativo a una
particolare imposta € dunque sottoposto a margine di discrezionalita visto che alcuni provvedimenti, come i crediti di
imposta, riguardando potenzialmente tanti tipi di prelievo.
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per cento dell’effetto finanziario); quelli legati alle attivita economiche per provvedimenti che
riguardano interventi di riduzione dell’imposta dovuta sull’attivita di impresa o professionale; i
provvedimenti che riguardano sia le persone fisiche sia le imprese ma hanno il fine di incentivare
particolari spese, come quelle per il risparmio energetico o le donazioni a fini culturali e al terzo
settore'®,

Piu della meta di questo stock di provvedimenti € stato introdotto nell’ordinamento da oltre
5 anni con un effetto finanziario sul 2021 che supera i tre quarti del totale. La Tavola 3 illustra la
distribuzione dei provvedimenti per periodo di introduzione e strumento normativo adottato. Se
prima del 1990 la maggior parte dei provvedimenti é stata prevalentemente inserita con legge
ordinaria — e integrata nel TUIR - nel periodo tra il 1990 e il 2012 prevale lo strumento ordinario
proprio della sessione di bilancio (Leggi Finanziarie, di Stabilita e Leggi di Bilancio, ma anche
decreti legislativi associati). Tra i provvedimenti che hanno seguito la crisi finanziaria del 2008-
2012 diviene invece sempre piu rilevante lo strumento del decreto-legge che, nel biennio 2019-
2020, ha visto nascere il 61 per cento dei provvedimenti e 1’84 per cento delle risorse impegnate.
Si tratta di una disposizione generale dei provvedimenti dell’area di finanza pubblica che vede
una tendenziale compressione dello spazio per la discussione preliminare e parlamentare e che in
effetti ha portato negli ultimi anni a intervenire spesso sugli stessi provvedimenti con correzioni
e rimaneggiamenti.

TAVOLA 3
DISTRIBUZIONE DELLE SPESE FISCALI PER TIPO DI PROVVEDIMENTO E PERIODO
(COMPOSIZIONI PERCENTUALI DI RIGA E DI COLONNA E VALORI ASSOLUTI.
GLI EFFETTI FINANZIARI SONO IN MILIONI DI EURO)
Prima del 1990 Tra 1990 e 2012 2012 e 2018 2019 e 2020 Totale
E_ffetto_ Numero E_ffetto_ Numero E_ffetto_ Numero E_ffetto_ Numero E_ffetto_ Numero
Finanzi . | Finanzi .| Finanzi .| Finanzi . | Finanzi -
- provvedi - provvedi - provvedi . provvedi . provvedi
ario ) ario - ario ) ario : ario :
2021 menti 2021 menti 2021 menti 2021 menti 2021 menti
Composizione percentuale per riga
Finanziaria/Bilancio | 0,03% 6,2% | 68,21% 21,5% | 23,12% 43,1% | 8,64% 29,2% | -17.991 65
Decreto-Legge 4,66% 12,9% | 14,40% 38,7% | 80,94% 48,4% | -10.205 62
Decreto legislativo 94,28% 38,9% | 5,72% 61,1% -5.179 18
Leggi ordinarie 97,00% 78,4% | 2,56% 14,4% | 0,44% 7,2% -19.860 111
Total 36,20% 35,5% | 34,07% 17,6% | 11,29% 27,7% | 18,44% 19,1% | -53.235 256
Composizione percentuale per colonna
Finanziaria/Bilancio | 0,02% 44% | 67,66%  31,1% |69,20%  39,44% | 1584%  388% | 34% 25%
Decreto-Legge 262%  17,8% | 24,44% 34% | 84,16%  61,2% | 19% 24%
Decreto legislativo 269%  156% | 4,93% 15% 10% 7%
Leggi ordinarie 99,97%  9560% | 2,80%  356% | 1,44% 11% 37% 43%
Totale (Valori
assoluti) -19.271 91 |-18.138 45| -6.012 71| -9.814 49 | -53.235 256

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Rapporto sulle Spese Fiscali allegato alla legge di Bilancio per il 2021

Per quanto riguarda la natura delle spese fiscali, le deduzioni e detrazioni sono prevalenti
sia in termini di numerosita, sia in termini di gettito, ma con un effetto finanziario appena sopra

19 Nei casi delle categorie “Attivita economiche” e “Persone Fisiche e imprese” ¢ incluso anche I’effetto finanziario
relativo all’imposta Irap e Ires.
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la media. | crediti di imposta e bonus, introdotti in tempi piu recenti, hanno invece un effetto pari
a oltre tre volte quello medio®.
TAVOLA 4

DISTRIBUZIONE DELLE SPESE FISCALI PER NATURA, PERIODO E TIPOLOGIA NORMATIVA
(EFFETTI FINANZIARI PER IL 2021 IN MILIONI DI EURO)

Prima del Tra1990e Tra2012e 2019e Totale Numgro )
1990 2012 2018 2020 provvedimenti
Deduzioni e detrazioni -11.325  -14.544 -1.239 -4.506 -31.615 1m
Crediti di imposta e bonus -34 -5.273  -5.308 8
Regimi forfetari, sostitutivi e speciali -24 -2.761 -2.287 -14  -5.086 31
Esclusioni, Esenzioni, Riduzioni di aliq -7.920 -833 -1.440 21 -10.215 102
Ammortamento e altro 0 -1.012 -1.012 4
Totale -19.270  -18.138 -6.012 -9.814 -53.235 256
Legge Decreto- Decreto Legge T Effetto finanziario
Finanziaria Legge legislativo ordinaria otale medio
Deduzioni e detrazioni -12.163 -5.567 -2.362 -11.523 -31.615 -285
Crediti di imposta e bonus -1.076 -4.227 5 -5.308 -663
Regimi forfetari, sostitutivi e speciali -2.418 -84 -2.560 -24  -5.086 -164
Esclusioni, Esenzioni, Riduzioni di alig -1.322 -327 -252 -8.313 -10.215 -100
Ammortamento e altro -1.012 -1.012 -253
Totale -17.991  -10.205 -5.179  -19.860 -53.235 -208

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Rapporto sulle Spese Fiscali allegato alla legge di bilancio per il 2021

11. Si e poi provveduto a riclassificare le spese fiscali, presentate nella Relazione annuale
secondo le 34 Missioni del bilancio dello Stato, individuando 11 categorie che potessero
individuare in maniera piu diretta la finalita dei provvedimenti?!. Nella Tavola 5 il gruppo pil
numeroso (66) e quello denominato Sussidi, composto da provvedimenti indirizzati ad attivita e
settori specifici ma con un uso molto limitato delle risorse. Il costo finanziario medio, circa 15
milioni, nasconde una notevole variabilita interna: sono presenti agevolazioni che identificano
mancate entrate per oltre 200 milioni di euro e provvedimenti che “costano” meno di un milione.
Sono inclusi in questo gruppo i trattamenti preferenziali al settore agricolo (compreso agriturismo,
enoturismo e oleoturismo), navale e per gli esercenti di carburanti. Vengono inclusi inoltre i
trattamenti preferenziali per donazioni ai partiti politici e agli enti confessionali, i trattamenti
fiscali favorevoli di personale diplomatico e missioni all’estero. Categorie piu consistenti dal
punto di vista della perdita di gettito sono gli incentivi relativi agli immobili (comprese le
ristrutturazioni e gli incentivi per ’aumento dell’efficienza energetica per un totale di oltre 20
miliardi), le norme che contribuiscono a disegnare la progressivita del sistema (per 11 miliardi) e
i provvedimenti legati alle spese di welfare state (sanita, istruzione, pensioni, per circa 10
miliardi). Tra i 42 provvedimenti di incentivazione agli immobili spiccano quelli relativi alle
ristrutturazioni edilizie, la deduzione per I’abitazione principale, il regime della cedolare secca e
la detraibilita degli interessi sui mutui per la prima casa che da soli impegnano il 75% dei 21
miliardi complessivi. Si tratta di provvedimenti molto diversi quanto a soggetti effettivamente

20 In particolare, sui crediti di imposta & stata effettuata una selezione volta a privilegiare quei crediti maggiormente
riferiti ai soggetti Irpef e che avessero una validita piena nel 2021.

2L E evidente che le classificazioni finalizzate ad individuare lo scopo di un provvedimento sono fortemente
discrezionali, sia perché a seconda della granularita della classificazione si possono evidenziare aspetti diversi, sia
perché il singolo provvedimento risponde frequentemente a diverse finalita congiuntamente.
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coinvolti, durata e natura del provvedimento: pur essendo in maggioranza vigenti da piu di 5 anni,
solo per il 50 per cento sono considerati parte stabile dell’ordinamento (ovvero considerati a
regime), perché soggetti a rinnovi di anno in anno. Caratteristiche simili sono evidenziate dai
programmi di natura ambientale, come le detrazioni per 1’efficientamento energetico, per la
creazione delle comunita energetiche e per gli abbonamenti al traporto pubblico locale.

TAVOLAS
DISTRIBUZIONE DELLE SPESE FISCALI PER OBIETTIVO E SCENARIO TEMPORALE
(EFFETTI FINANZIARI PER IL 2021 IN MILIONI DI EURO)
Totale Vigenti da oltre 5 anni A regime
Effetto Numero Effetto Numero Effetto Numero
Finanziario rovvedimenti Finanziario rovvedimenti Finanziario rovvedimenti
2021 P 2021 P 2021 P

Arte, Spettacolo, Sport -612 16 98,4% 75,0% 98% 75%
Concorrenza fiscale ) 0 0 o o
persone fisiche 672 12 97,1% 58,3% 99% 92%
Incentivo R&S - 3,072 11 32,3% 54,5% 32% 64%
investimento
Incentivo Terzo Settore -165 16 72,9% 50,0% 100% 94%
Incentivo per immobili e
ristrutturazioni anche per -21.157 42 96,1% 57,1% 40% 50%
risparmio energetico
Incentivo risparmio, R 0 0 o o
investimento finanziario 2.657 9 95,5% 44,4% 100% 100%
Incentivo lavoro -684 3 12,8% 33,3% 100% 100%
Incentivo PMI -1.448 2 100,0% 100,0% 100% 50%
Progressivita -11.387 21 34,3% 47,6% 98% 90%
Sussidi -1.002 66 66,9% 50,0% 73% 62%
Welfare -10.380 58 92,8% 77,6% 93% 97%
Totale -53.235 256 77,0% 59,4% 70% 76%

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Rapporto sulle spese fiscali allegato alla legge di bilancio per il 2021

Tra i provvedimenti collegati alla progressivita, che sono per la quasi totalita stabilmente
presenti nell’ordinamento, spiccano i provvedimenti di riduzione della pressione fiscale sui
redditi medi (fino a 40.000 euro), evoluzione del c.d. “bonus Renzi” e i provvedimenti di
esenzione legati a trattamenti pensionistici particolari o a redditi specifici di importo ridotto.
Nelle spese fiscali classificate come pertinenti al Welfare State si trovano le detrazioni delle spese
sanitarie per non autosufficienza e veterinarie, che riguardano complessivamente oltre 19 milioni
di contribuenti per un impegno di risorse superiore ai 4 miliardi, le spese di istruzione (dagli asili
nido all’esenzione delle borse post-laurea), i trattamenti incentivanti per forme pensionistiche e
altre spese che riguardano i trattamenti familiari (compreso il bonus vacanze). Quattordici sono
in questo ambito i provvedimenti di incentivazione al welfare aziendale, per la maggior parte dei
quali pero non é possibile rintracciare la quantificazione o il numero di beneficiari interessati.

I 12 provvedimenti che fanno riferimento alla “Concorrenza fiscale” contengono al loro
interno sia norme in vigore da decenni e relative ai redditi dei soggetti residenti vicino al confine
o transfrontalieri, sia un gruppo introdotto piu recentemente, con provvedimenti finalizzati a
favorire il rientro di ricercatori italiani dall’estero o ’attrazione di nuovi residenti (cd. “regime
neoresidenti” e “regime impatriati”) titolari di redditi esteri a fronte di regime forfetari. Per questi
ultimi, che si iscrivono in un quadro di competizione internazionale per I’attrazione dei
contribuenti ad elevata capacita di generare valore aggiunto, alti patrimoni o anche per la
residenza dei titolari di redditi da pensione, con la finalitd di rivitalizzare zone in via di
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spopolamento, le informazioni a disposizione sono molto limitate ed & dunque difficile poter
avanzare valutazioni sulla loro efficacia?.

Un approfondimento su alcune spese fiscali relative agli immobili

12. Come evidenziato dalla Tavola 5, il gruppo di spese fiscali piu consistente & quello che
ha la finalita di incentivare ’acquisto e la ristrutturazione del patrimonio immobiliare che
determina un minor gettito stimato in oltre 20 miliardi nel 2021. La Tavola 6 presenta il dettaglio
dei piu rilevanti provvedimenti di questo gruppo. Per approfondire alcuni aspetti delle
agevolazioni fiscali legate al patrimonio immobiliare verranno considerati, accanto ai dati
evidenziati nel Rapporto sulle spese fiscali, anche le statistiche sulle dichiarazioni dei redditi
elaborate a cura del Dipartimento delle finanze, attualmente disponibili fino all’anno di imposta
2018. Guardando al valore delle detrazioni per la ristrutturazione del patrimonio edilizio in
prospettiva storica, si nota una crescita media annua di circa il 14 per cento che ha portato a
espandere rapidamente anche il peso delle spese di ristrutturazione edilizia tra le principali
detrazioni delle dichiarazioni Irpef.

TAVOLA 6
PRINCIPALI SPESE FISCALI RELATIVE ALLA PROPRIETA IMMOBILIARE
(EFFETTI FINANZIARI PER IL 2021 IN MILIONI DI EURO)
Effetto
Finanziario | Beneficiari
2021
Recupero patrimonio edilizio -8.348 n.d.
Deduzione rendita abitazione principale -3.871| 26.500.000
Riqualificazione energetica -2.857 n.d.
Regime cedolare per le locazioni -2.342 | 2.545.329
Detrazioni per interessi passivi su mutui acquisto abitazione principale -925| 3.971.385

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Rapporto sulle Spese Fiscali allegato alla legge di bilancio per il 2021

TAVOLA7
COMPOSIZIONE PERCENTUALE DELLE PRINCIPALI DETRAZIONI IRPEF

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Totale detrazioni d'imposta 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Detrazioni per carichi di famiglia 18,3% 182% 182% 182% 20,4% 19,7% 19,4% 18,7% 17,8% 17,5%
Detrazioni per lavoro dipendente, pensione  67,8% 67,1% 66,8% 66,2% 63,4% 63,6% 63,0% 624% 621%  60,9%
e assimilati
Detrazioni per spese edilizie 3,2% 36% 40% 44% 5,4% 6,2% 7,1% 7,9% 8,7% 9,6%
Detrazione per interventi finalizzati al 1,8% 2,2% 1,8% 2,1% 2,3% 2,1% 1,6% 1,9% 2,2% 2,4%
risparmio energetico

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Dipartimento delle Finanze, Statistiche delle dichiarazioni dei redditi

La Tavola 7 evidenzia infatti che, a fronte di una marcata riduzione delle detrazioni per
lavoro dipendente e pensione, il ruolo delle spese edilizie e degli interventi per il risparmio
energetico e in netta espansione: per le spese edilizie si € infatti passati dai 2 miliardi del 2009, ai
6,7 miliardi nel 2018 fino ai 8,3 miliardi stimati per il 202123, In termini di peso sulle principali

22 Dati del Dipartimento delle Finanze sottolineano che il regime dei “neoresidenti” (tassazione a forfait per i redditi d
fonte estera) nel 2018 ha riguardato 226 persone, mentre 1’agevolazione per il rientro dei ricercatori — che vedono
tassare solo il 10 per cento del reddito prodotto in Italia per un certo periodo - ha attratto 1600 rientri. | soggetti che
hanno aderito al regime degli “impatriati”, che vedono tassare solo il 50 per cento del loro reddito, sono stati 6900.

23 | dati del 2009 e del 2018 si riferiscono alle statistiche sulle dichiarazioni dei redditi, mentre il dato 2021 & la stima
riportata nel Rapporto sulle Spese Fiscali allegato al disegno di legge di bilancio per il 2021
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detrazioni si e passati dal 3,2 per cento del 2009 al 9,6 per cento del 2018. Per la riqualificazione
energetica, la crescita ¢ stata dall’1,8 per cento del 2009 (circa 1,1 miliardi di detrazioni) al 2,4
per cento del 2018. La stima per il 2021 (Tavola 6) ¢ in ulteriore forte espansione con 2,8 miliardi.
Il pacchetto di agevolazioni legate al possesso di immobili ha un chiaro profilo regressivo visto
che la stessa abitazione principale e realmente diffusa solo tra i contribuenti piu agiati. Il Grafico
9 evidenzia che solo dopo il tredicesimo ventile della distribuzione la percentuale di deduzioni
della prima casa riguarda piu della meta dei contribuenti della classe e arriva a superare il settanta
per cento solo nell’ultimo 5 per cento piu ricco della popolazione. Dai dati delle dichiarazioni dei
redditi si evidenzia inoltre che poco meno di 10 milioni di contribuenti hanno usufruito delle
detrazioni per ristrutturazioni e 2 ,7 milioni per la riqualificazione energetica. Come ¢é facile
attendersi, anche questo tipo di agevolazioni hanno un effetto nettamente regressivo visto che
oltre il 60 per cento dei proprietari piu ricchi — appartenenti all’ultimo ventile — usufruisce di
detrazioni per la ristrutturazione degli immobili, mentre questa quota scende al 9 per cento nella
media della meta piu povera della popolazione (i primi dieci ventili, Grafico 9). Lo stesso dicasi
per le ristrutturazioni per risparmio energetico, utilizzate da poco meno di un quarto dei
contribuenti pit ricchi e da meno del 2 per cento degli appartenenti alla meta pit povera in termini
di reddito complessivo. A questo risultato hanno contribuito diversi fattori tra cui inizialmente
I’incapienza®* delle detrazioni per i contribuenti con redditi piu bassi, ma anche la difficolta di
accedere alle conoscenze necessarie per iniziare le pratiche di ristrutturazione e usufruire
correttamente dei benefici. Tali difficoltd di accesso sono, come si vede dalla Tavola 8,
rispecchiate anche nella differenza tra le varie aree del paese che, per quanto in via di riduzione,
& ancora molto ampia e testimonia una ancora limitata crescita delle spese di riqualificazione
energetica nelle aree centro meridionali.

GRAFICO 9
QUOTA DI BENEFICIARI DELLE SPESE FISCALI RELATIVE AGLI IMMOBILI
PER VENTILI DI REDDITO COMPLESSIVO, ANNO DI IMPOSTA 2018
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® Deduzione abitazione principale = Ristrutturazione edilizia = Efficientamento energetico

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Dipartimento delle Finanze, Statistiche delle dichiarazioni
dei redditi

24 La legge di stabilita per il 2016 (legge 208/2015) ha infatti introdotto per la prima volta, per gli interventi di
riqualificazione energetica di parti comuni degli edifici condominiali, la possibilita per i soggetti incapienti di cedere
la detrazione fiscale loro spettante ai fornitori che hanno effettuato i lavori, iniziando a porre rimedio al problema
dell’incapienza. Per raggiungere le finalita ultime di questi incentivi legati agli immobili — il sostegno al settore
dell’edilizia e la riduzione delle emissioni legate all’uso dell’energia - € stato recentemente introdotto (d.l. 34/2020) il
provvedimento noto come “bonus 110%”, che consente di allargare la platea dei beneficiari delle detrazioni perché
riduce potenzialmente quasi a zero 1’esborso iniziale e conferma la cessione del credito.
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TAVOLA 8

QUOTA DI BENEFICIARI DELLE SPESE FISCALI SUI CONTRIBUENTI COMPLESSIVI
PER AREA GEOGRAFICA

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Detrazioni per spese edilizie
NORD-OCCIDENTALE 17% 18% 19% 21% 24% 26% 28% 30% 31% 32%

NORD-ORIENTALE 14% 15% 16% 18% 21% 23% 25% 27% 28% 29%
CENTRALE 12% 13% 14% 15% 17% 18% 20% 22% 23% 24%
MERIDIONALE 6% 6% 7% 8% 9% 10% 10% 11% 12% 13%
INSULARE 5% 6% 6% 7% 8% 9% 10% 11% 11% 12%
TOTALE ITALIA 12% 13% 14% 15% 17% 19% 20% 22% 23% 24%

Detrazione per spese relative ad interventi finalizzati al risparmio energetico
NORD-OCCIDENTALE 2,7% 4,0% 4,4% 5,6% 7,0% 7.3% 7,1% 8,3% 95%  10,2%

NORD-ORIENTALE 2,7% 3,6% 3,6% 4,5% 5,4% 5,5% 5,2% 6,2% 7,2% 7,8%
CENTRALE 1,4% 1,9% 2,0% 2,5% 3,3% 3,6% 3,6% 4,5% 5,4% 6,1%
MERIDIONALE 0,6% 0,9% 0,9% 1,2% 1,6% 1,8% 1,8% 2,2% 2,7% 3,0%
INSULARE 0,7% 0,9% 0,9% 1,1% 1,6% 1,7% 1,8% 2,1% 2,5% 2,9%
TOTALE ITALIA 1,8% 2,5% 2,7% 3,4% 4,3% 4,5% 4,4% 5,2% 6,1% 6,7%

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Dipartimento delle Finanze, Statistiche delle dichiarazioni dei redditi

Relativamente alle spese per interventi di risparmio energetico, la Tavola 9 approfondisce
la distribuzione dei beneficiari delle detrazioni per eta e classe di reddito complessivo nell’anno
iniziale e finale della serie storica disponibile. E evidente che nel 2018, rispetto al 2009, &
aumentata la spesa per il risparmio energetico in tutte le classi di eta e di reddito, ma é
particolarmente vivace I’incremento sia nelle classi di reddito basse - grazie alla possibilita di
cessione del credito introdotta a partire dal 2016 - sia tra i contribuenti piu anziani, che dunque
non sembrano essere stati limitati dalle difficolta informative.

TAVOLA 9

QUOTA DI BENEFICIARI DELLE SPESE FISCALI SUI CONTRIBUENTI COMPLESSIVI
PER CLASSI DI REDDITO COMPLESSIVO ED ETA

2009
0-24 25-64 65-75 oltre 75 Totale
IMPORTO NEGATIVO 0,1% 0,5% 1,0% 0,9% 0,5%
ZERO 0,0% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1%
DA 0 A 10.000 0,0% 0,3% 0,2% 0,1% 0,2%
DA 10.000 A 15.000 0,1% 0,8% 1,3% 0,8% 0,9%
DA 15.000 A 26.000 0,2% 1,8% 2,9% 1,8% 2,0%
DA 26.000 A 55.000 1,1% 4,1% 5,5% 4.2% 4,3%
DA 55.000 A 75.000 2,6% 6,6% 9,0% 7.3% 7,0%
DA 75.000 A 120.000 1,9% 7,9% 10,3% 8,7% 8,3%
OLTRE 120.000 1,7% 10,5% 12,1% 11,3% 10,8%
TOTALE 0,1% 2,0% 2,3% 1,2% 1,8%
2018
0-24 25-64 65-75 oltre 75 Totale
IMPORTO NEGATIVO 0,0% 6,1% 7,1% 16,2% 6,4%
ZERO 0,1% 0,4% 0,7% 0,9% 0,4%
DA 0 A 10.000 0,1% 1,1% 1,1% 0,7% 0,9%
DA 10.000 A 15.000 0,2% 2,5% 4,0% 3,0% 2,8%
DA 15.000 A 26.000 0,3% 5,5% 9,0% 7,0% 6,3%
DA 26.000 A 55.000 1,2% 12,9% 17,3% 15,1% 13,9%
DA 55.000 A 75.000 3,3% 20,5% 26,2% 24,3% 22,0%
DA 75.000 A 120.000 3,4% 23,9% 28,9% 28,5% 25,5%
OLTRE 120.000 3,8% 30,3% 35,0% 35,1% 31,7%
TOTALE 0,1% 6,5% 9,9% 6,1% 6,7%

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Dipartimento delle Finanze, Statistiche delle
dichiarazioni dei redditi
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Tra le spese fiscali che hanno invece visto una grande adesione tra i potenziali beneficiari,
il regime di cedolare secca sulle locazioni dei fabbricati & stato scelto da circa 2,4 milioni di
contribuenti nel 2018, pari a circa il 6 per cento del totale (Tavola 10). Sia la scelta del regime
cedolare, sia il beneficio medio stimato — in valore assoluto o in relazione al reddito imponibile
dichiarato - presentano un profilo chiaramente regressivo, con ben il 22 per cento di beneficiari
tra coloro che dichiarano un imponibile oltre 120.000 euro che evidenziano un beneficio medio
pari a quasi 4 volte quello medio totale. Tuttavia, la quota di beneficiari con redditi imponibili
Irpef nulli e piuttosto consistente, sia in termini di frequenze (11 per cento, quasi il doppio del
valore medio), sia in termini di rapporto con il reddito imponibile dichiarato, a testimonianza che
¢’¢ una quota ampia di contribuenti che dichiara solo redditi da rendita immobiliare. Negli ultimi
due anni, la maggiore crescita dell’utilizzo del regime cedolare si € registrata nelle regioni
meridionali ed insulari. Questa crescita € da ricollegare anche al fatto che dal 2017 ¢ prevista
I’applicazione della cedolare secca ai contratti di locazione breve (non superiori a 30 gg.) e
dunque di natura turistica.

TAVOLA 10

DISTRIBUZIONE PER CLASSI DI REDDITO IMPONIBILE DI CONTRIBUENTI,
ALIQUOTA E BENEFICIO DEL REGIME DI CEDOLARE SECCA
(ANNO DI IMPOSTA 2018)

Contribuenti Imponibile

Frequenca sufuigono % Suconbuent - Alquotamedia  (CCEE - Benefiio medo
della cedolare reddito

secca imponibile
ZERO 167.242 11% 17% 54,6% 278
DA 0 A 10.000 379.148 3% 18% 3.4% 270
DA 10.000 A 15.000 222.810 1% 18% 1,7% 262
DA 15.000 A 26.000 588.996 50 18% 1.3% 509
DA 26.000 A 28.000 107.579 7% 17% 1,4% 554
DA 28.000 A 55.000 644.694 10% 18% 1.7% 1371
DA 55.000 A 75.000 125.054 15% 18% 2.0% 2100
DA 75.000 A 120.000 104.100 19% 18% 2.0% 2670
OLTRE 120.000 59.430 22% 18% 1,4% 3.745
TOTALE 2.399.053 6% 18% 1.8% 928

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Dipartimento delle Finanze, Statistiche delle dichiarazioni dei redditi

Gli interessi sui mutui accesi per I’acquisto dell’abitazione principale, detraibili al 19 per
cento, costituiscono 1’ultima delle spese fiscali piu rilevanti relative alla proprieta immobiliare.
Secondo le stime per il 2021 dovrebbero interessare circa 3,9 milioni di contribuenti, per un costo
in termini di minor gettito di circa 900 milioni. L’analisi in serie storica di questa detrazione
evidenzia una netta riduzione dell’ammontare degli interessi portati in detrazione, passati da 6,6
miliardi nel 2009 ai 4,5 del 2018 con una sostanziale invarianza del numero dei beneficiari. Se in
prima approssimazione questa riduzione ¢ attribuibile alla diminuzione del livello dei tassi di
interesse, in realtd si evidenzia una forte ricomposizione per classi di reddito. Il Grafico 10
presenta i numeri indici di beneficiari delle detrazioni e importi degli interessi passivi per i
contribuenti delle prime tre classi di reddito imponibile (fino a 26.000 euro) e per i soggetti
appartenenti alla classe piu ricca (con redditi oltre i 120 mila euro): i soggetti pit benestanti hanno
incrementato 1’utilizzo delle detrazioni sui mutui proprio in corrispondenza della diminuzione dei
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tassi, mentre il numero di soggetti a basso reddito che accende un mutuo per I’acquisto della prima
casa sembra diminuire.

GRAFICO 10

NUMERI INDICI DI BENEFICIARI
E SPESE RELATIVE A INTERESSI PASSIVI SUI MUTUI PER L’ ABITAZIONE PRINCIPALE
(ANNI DI IMPOSTA 2009-2018)
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Dipartimento delle Finanze, Statistiche delle
dichiarazioni dei redditi

13. Nonostante I’attenzione per una corretta ed estesa informazione sulle agevolazioni
fiscali, le analisi precedenti mettono in luce la difficolta di analizzare effettivamente gli impatti
delle centinaia di agevolazioni fiscali presenti nel nostro sistema tributario. In molti casi manca
completamente una stima o una indicazione del minor gettito e dei beneficiari. In tutti gli altri
casi, i dati a disposizione sono infatti molto limitati e non consentono di fare un’analisi di impatto
di questi regimi, volta a verificarne I’effettiva efficacia.

L’analisi delle principali agevolazioni in ambito Irpef ha anche messo in evidenza come
I’impegno in termini di risorse pubbliche sia estremamente consistente (oltre 50 miliardi di euro),
ma molto difficile valutarne I’impatto complessivo, vista 1’estrema eterogeneita dei
provvedimenti, per natura, scopo e quota dei contribuenti interessati. Negli ultimi anni, in
particolare, sono aumentate le agevolazioni introdotte 0 modificare con decreto-legge e questo
limita non solo la capacita del Parlamento di incidere, ma anche la possibilita di contare su un
guadro normativo stabile. Quando le spese fiscali hanno il fine di incentivare investimenti e
comportamenti che dovrebbero avere dei ritorni nel medio lungo periodo — come nel caso degli
incentivi per la Ricerca e Sviluppo o I’efficienza energetica — I’incertezza del quadro normativo
mette a repentaglio il raggiungimento dei fini originari. Certamente le agevolazioni connesse alla
proprieta immobiliare — anche se in alcuni casi ricollegabili a obiettivi di primo piano della
politica nazionale, come la lotta al cambiamento climatico o il sostegno congiunturale
all’occupazione — risultano avere un forte impatto regressivo, andando a beneficiare i contribuenti
appartenenti alle classi piu agiate che hanno le risorse finanziarie e di conoscenza della normativa
per intraprendere le azioni agevolate.

L’attesa delega per la riforma del prelievo sui redditi delle persone fisiche, uno degli
elementi centrali nella strategia dell’attuale Governo, dovra necessariamente affrontare questo
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tema, sia perché ridefinendo le caratteristiche generali della base imponibile — come accennato in
precedenza — si spostera il confine tra le norme agevolative e quelle considerate ordinaria
espressione del sistema di imposizione, sia perché 1’obiettivo della semplificazione e il
perseguimento del criterio dell’equita orizzontale dovrebbero portare a rimuovere molte
agevolazioni minute che si sono sovrapposte negli anni.

L’evasione

14. Nuovamente a prescindere dal modello di base imponibile adottato, pende sul buon
funzionamento dell’imposta personale — e sul sistema tributario in generale — il problema
dell’evasione, che non costituisce novita nel panorama italiano. Secondo i dati della Relazione
sull’economia non osservata e sull’evasione fiscale e contributiva del 2020 allegata alla NaDEF,
il valore del tax gap dell’Irpef, rispetto al gettito teorico, oscilla tra il 3 per cento per il lavoro
dipendente irregolare e il 67 per cento per il reddito di impresa e di lavoro autonomo che, nel
triennio 2015-2017, corrisponde a una media di circa 32 miliardi annui?®. A soli fini di confronto,
nello stesso periodo, il tax gap dell’Iva risulta pari a 36 miliardi, quello dell’Trap e dell’IMU a
circa 5 miliardi.

Ma al di la dei numeri, un livello elevato di evasione produce due immediate conseguenze:
la prima, indipendentemente dalla scelta del modello di base imponibile, consiste nel fatto che
essa costituisce la piu grave violazione del criterio di equita orizzontale. Una violazione che
agisce sia tra categorie di reddito, sia all’interno delle stesse in forma di concorrenza sleale, come
avviene nell’ambito del lavoro autonomo e dei redditi di impresa. La seconda, che una volta
compromessa l’equita orizzontale, la discussione sull’equita verticale (e quindi sul grado di
progressivita) diviene sterile, in ragione della sua applicabilita ad una platea parziale di
contribuenti. Dunque, senza un risoluto intervento finalizzato a contenere il livello di evasione
sulle attivita d’impresa e di lavoro autonomo, appare velleitario e destinato all’insuccesso un
intervento riformatore circoscritto alla struttura della sola Irpef. E necessario non ripetere I’errore
compiuto con la riforma degli anni Settanta del secolo scorso, quando I’introduzione delle nuove
imposte non fu preceduta né si accompagno a una riforma dell’amministrazione fiscale, che resto
inadeguata per risorse e procedure?,

La Corte piu volte in passato ha richiamato 1’attenzione sull’esigenza di specifiche azioni
strategiche per un intervento strutturale sul sistema, proseguendo e rafforzando I’azione di
contrasto gia avviata ed utilizzando appieno le moderne tecnologie informatiche e telematiche e
adottando un diverso approccio nel rapporto contribuente-amministrazione. | nuovi strumenti
della fatturazione elettronica e della trasmissione telematica dei corrispettivi, approntati negli
ultimi anni, costituiscono passaggi importanti nel processo di modernizzazione del rapporto
tributario. Tuttavia, affinché essi possano dispiegare pienamente le loro potenzialita € necessario
che i dati cosi tempestivamente raccolti divengano la base sulla quale predisporre, ad opera

% 1 tax gap e misurato dalla differenza tra gettito teorico e gettito effettivo imputabile alla sola componente di
inadempimento (compliance gap), quindi al netto della differenza che e invece imputabile alle disposizioni di legge
(policy gap).

%6 Al riguardo, Cosciani, nel 1948, affermava che la caotica distribuzione del carico tributario era peggiorata dalla larga
evasione che si concentrava in certi settori economici. Cosciani C. (1948), | problemi fondamentali della riforma
tributaria— Relazione alla Commissione per la Riforma Tributaria. Roma. Analogamente, VVanoni, nel 1950, affermava
che quando “vi sono categorie che o per situazioni contingenti o per situazioni oggettive vengono accertate in misura
molto vicina al vero, come avviene, per esempio, per molta parte dei redditi dei lavoratori dipendenti ... ma, a fianco
di queste vi sono altre categorie i cui redditi vengono valutati con criteri che muovono dal di fuori ... una delle
conseguenze piu evidenti & la pressione per strappare al legislatore esenzioni 0 modalita di pagamenti od accertamenti
che aumentano la discontinuita e I’irrazionalita del sistema tributario, situazioni che, lungi dall’attenuare le ingiustizie,
spesse volte sono la ragione legale, formale, di un aumento delle ingiustizie sostanziali nella distribuzione del carico
tributario”. Vanoni E. (1950), La perequazione tributaria, Discorso pronunziato al Senato della Repubblica nella seduta
del 27 luglio 1950, Tipografia del Senato, Roma.
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dell’amministrazione, dichiarazioni e versamenti, supportando al meglio il contribuente
nell’adempimento spontaneo.

Come ripetutamente evidenziato dalla Corte?” occorrerebbe, peraltro, armonizzare le
prescrizioni in materia di fatturazione elettronica di cui all’art. 1 del d.lgs. n. 127 del 2015,
superando gli esoneri attualmente previsti e, in particolare, quelli che riguardano la platea dei
soggetti in regime forfettario che, pur non essendo tenuti alla liquidazione e dichiarazione Iva,
sono gia obbligati alla certificazione fiscale e, in quanto operanti nel commercio al dettaglio,
rientrano nell’obbligo di memorizzazione e trasmissione telematica dei corrispettivi. Cid in
considerazione del rilievo che assume, per il corretto funzionamento dell’intero sistema, la
conoscenza completa degli scambi intercorsi tra tutti gli operatori economici.

A questo riguardo, va considerato che il passaggio generalizzato alla fatturazione
elettronica consentirebbe di gestire completamente in via informatizzata i processi di
registrazione, liquidazione e dichiarazione lva. Esso appare necessario, dunque, anche per
consentire all’amministrazione fiscale di erogare i servizi di precompilazione delle dichiarazioni
con il massimo dei benefici proprio nei confronti degli operatori in regime forfettario. Accanto ai
processi di digitalizzazione delle forme di certificazione fiscale, tra le azioni strategiche di riforma
volte a contenere 1’evasione e a semplificare il rapporto con il contribuente andrebbe anche
valutata 1’ulteriore riduzione nell’uso del contante e 1’estensione dello strumento della ritenuta
d’acconto ad opera dell’operatore finanziario che gestisce la transazione.

Sul punto, e previa autorizzazione della Commissione europea, potrebbe essere considerata
I’introduzione dell’obbligo di pagamento tracciato negli scambi tra soggetti Iva, per le operazioni
superiori ad una determinata soglia (c.d. operazioni B2B), con correlata effettuazione di una
ritenuta d’acconto a cura della banca, analogamente a quanto da tempo avviene per la detrazione
delle spese di manutenzione edilizia e gli interventi di risparmio energetico. Cio consentirebbe di
raccordare sul piano temporale buona parte del versamento dell’imposta al momento di effettiva
percezione delle componenti positive del reddito, in analogia a quanto avviene per i redditi da
lavoro dipendente, con evidenti benefici in termini di maggiore adempimento fiscale.

Altro decisivo intervento che si ritiene necessario per conseguire un significativo e duraturo
miglioramento della tax compliance dovrebbe essere quello volto a realizzare un diverso modello
di relazione nel rapporto che 1’amministrazione intrattiene con i contribuenti nella fase
dell’adempimento. L’approccio attuale, basato sull’approntamento dei modelli di dichiarazione
accompagnati da corpose istruzioni compilative e, soprattutto, sulla predisposizione di
dichiarazioni precompilate, puo considerarsi relativamente sufficiente per gli adempimenti fiscali
dei lavoratori dipendenti e dei pensionati, tenuto conto che la gran parte di essi ricorre
all’assistenza dei Centri di assistenza fiscale. Non altrettanto puo dirsi per gli adempimenti di
imprese e professionisti. Nei loro confronti ¢ evidente 1’esigenza di un’azione proattiva e
collaborativa dell’amministrazione, basata non solo sulla predisposizione di dichiarazioni
precompilate e relativi modelli di versamento, ma capace di instaurare un dialogo costruttivo
proprio nella fase dell’adempimento, segnalando al contribuente quelle situazioni, desumibili dal
sistema informativo e da ogni altro elemento ricavabile dalla realta operativa, che possono
risultare incoerenti, o addirittura incompatibili, con i risultati emergenti dai dati contabili
trasmessi in corso d’anno.

Le numerose forme di condivisione delle informazioni e in particolare le comunicazioni di
vario tipo inviate al contribuente per evidenziare aspetti della dichiarazione non coerenti con
determinati elementi presenti nell’anagrafe tributaria — di fatto utilizzate per aggiustare limitati
aspetti della dichiarazione caratterizzati da oggettive criticitd — si sono rivelate inadeguate o
insufficienti. A testimoniare la scarsa efficacia dei numerosi istituti introdotti negli ultimi anni
per incrementare la tax compliance, sta I’elevato numero di contribuenti che, non condividendo

27 Da ultimo, si veda la Memoria sul bilancio di previsione dello Stato per I’anno finanziario 2021 e bilancio
pluriennale per il triennio 2021-2023 (A.C. 2790) presentata nel novembre 2020 alle Commissioni riunite Bilancio
della Camera dei Deputati e del Senato della Repubblica.
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o mal comprendendo i motivi delle segnalazioni ricevute, omettono di regolarizzare la propria
posizione, confidando peraltro nella obiettiva difficolta dell’amministrazione di motivare
I’accertamento sulla base degli elementi indiziari segnalati.

Invero, le elaborazione del sistema informativo possono indirizzare i controlli ma non
sostituirsi al dialogo con il contribuente. Come € noto, le elaborazione presuntive poste a base
dell’accertamento possono essere utilizzate solo se corroborate da ulteriori dati ed elementi
acquisiti in contraddittorio e riferibili alla specifica realta aziendale o professionale. Di contro, se
assoggettati a processi di lavorazione automatizzata, prescindendo da un confronto dialettico,
rischiano di accentuare la distanza che separa il fisco dai contribuenti ed incrinare definitivamente
un rapporto caratterizzato da incertezze e diffidenze reciproche: € sotto gli occhi di tutti I’estrema
difficoltd di orientarsi nel labirinto degli adempimenti e delle norme tributarie, spesso
inaccessibili anche per gli addetti ai lavori.

Si richiede un diverso approccio che, da un lato, subordini I’emanazione di nuove norme
alla definizione di puntuali piani di fattibilita, in grado di assicurare il conseguimento degli
obiettivi prefissati, dall’altro, ripristini un clima di collaborazione e fiducia reciproca tra fisco e
contribuenti. Il faticoso e difficile percorso di “educazione” tributaria non puo prescindere dalla
semplificazione delle regole e dal contestuale affinamento dei rimedi amministrativi centrati sul
dialogo diretto con i contribuenti. Le soluzioni che negli ultimi venti anni hanno costituito il
principale e piu visibile campo di lavoro per I’incremento della compliance, si sono rivelate
inadeguate soprattutto nei confronti dei piccoli-medi operatori economici. Si impone, dunque,
’attuazione di un progetto che assicuri la “conoscenza” dei contribuenti di piccole e medie
dimensioni, in qualche modo modellato, mutatis mutandis, sulla falsariga del “regime di
adempimento collaborativo” introdotto dal d.lgs. n. 128 del 2015 per le societa di grandi
dimensioni.

Andrebbero ricercate e definite nuove forme di dialogo come, ad esempio, la
formalizzazione di una breve e mirata interlocuzione preventiva con i contribuenti, finalizzata
alla disamina di fatti e circostanze desunti dall’anagrafe tributaria ovvero riscontrati in occasione
di eventuali accessi, che possano risultare utili ai fini dell’assolvimento delle future obbligazioni.
Benché gestite in spirito di collaborazione con il proposito di orientare il contribuente
nell’assolvimento degli obblighi tributari, siffatte iniziative verrebbero necessariamente percepite
anche come sostanziale avvertimento rispetto a possibili comportamenti futuri disallineati.

Per conseguire questi risultati occorre un apparato amministrativo adeguatamente
professionalizzato, aperto all’innovazione e fortemente orientato al risultato da conseguire, in
grado di sviluppare il dialogo con i contribuenti quantomeno nei tempi che precedono
I’effettuazione degli adempimenti periodici (dichiarazioni e versamenti finali). Infine, ma questo
dovrebbe essere del tutto ovvio, non va trascurato un intervento di razionalizzazione e
semplificazione sulla piu tradizionale azione di controllo ex post delle posizioni fiscali,
potenziando e qualificando gli apparati preposti all’accertamento e alla riscossione e dotandoli di
strumenti normativi meno macchinosi e complessi, in modo tale da rendere efficace ed effettiva
la reazione cogente dello Stato nei confronti di coloro che deliberatamente si sottraggono
all’obbligo fiscale.

L esigenza di semplificazione

15. Nel disegno di riforma dell’Irpef 1’obiettivo della semplificazione dovrebbe avere
rilievo strategico, sia per cio che riguarda le regole di determinazione della base imponibile e
dell’imposta dovuta, sia per cio che concerne gli aspetti procedimentali (quali, ad esempio,
dichiarazioni, versamenti, rimborsi). L’attuale sistema ¢, infatti, il risultato di un gran numero di
interventi frammentari che hanno introdotto regimi sostitutivi, deroghe ed eccezioni, agevolazioni
delle quali non sempre si conosce esattamente il relativo costo, ecc. La normativa fiscale ha da
tempo raggiunto un livello eccessivo di complessita, determinando un aumento dei costi diretti e
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indiretti sopportati per I’adempimento, divenuti spesso del tutto incoerenti con il beneficio che ne
deriva all’Erario in termini di imposte raccolte.

Tra le cause che hanno concorso a determinare 1’attuale situazione vi sono certamente la
continua ricerca di soluzioni per attenuare 1’onerosita della tassazione e I’impropria utilizzazione
dello strumento fiscale per I’erogazione di benefici e incentivi che dovrebbero formare oggetto di
specifica valutazione da parte di altri organismi. Un contributo decisivo alla complessita del
sistema deriva dalla proliferazione degli oneri detraibili, alcuni dei quali di incerta portata e di
non facile gestione procedimentale. Ma anche la disciplina delle diverse categorie reddituali, delle
detrazioni, delle esenzioni, dei versamenti e di tutte le altre numerose fattispecie collegate
all’adempimento fiscale ha contribuito a rendere sostanzialmente inaccessibile al comune
cittadino I’autonomo adempimento dell’obbligazione tributaria. E indubitabile, infatti, come il
pur apprezzabile sforzo compiuto dall’amministrazione fiscale con 1’annuale messa a
disposizione della dichiarazione precompilata abbia prodotto limitati effetti di semplificazione,
con la conseguenza che per la stragrande maggioranza dei contribuenti, anche se di istruzione
elevata, il ricorso all’assistenza professionale resta una necessita ineliminabile. Pertanto, il
disegno di riforma dell’Irpef non dovrebbe prescindere, ad avviso della Corte, da uno specifico
intento semplificatore, almeno quando si tratti di fattispecie che coinvolgono un gran numero di
soggetti.

Il processo di formazione delle leggi

16. Sul piano delle possibili revisioni dell’Irpef, occorre inoltre considerare che
I’incremento delle entrate potra essere assicurato non certo da aumenti generalizzati delle aliquote
legali o delle basi imponibili, che finirebbero per inasprire un carico fiscale gia elevato nel
confronto internazionale, bensi puntando su politiche di riduzione dell’evasione tributaria, idonee
a ridurre il tax gap che caratterizza in negativo il nostro sistema. Nell’attuale contesto di
emergenza e recessione economica eventuali nuovi oneri posti a carico dei contribuenti
andrebbero ad appesantire ulteriormente la massa di adempimenti burocratici e, per cio stesso,
non sarebbero proponibili. Di contro, il ruolo che ’amministrazione finanziaria ¢ chiamata a
interpretare nell’attuazione dei piani di finanza pubblica incentrati sull’incremento delle entrate
si rivela strategico. A tal fine il tema della semplificazione normativa e amministrativa assume
rilevanza prioritaria, essendo evidente la estrema difficolta, anche per gli addetti ai lavori, di
orientarsi tra norme e adempimenti, che rappresenta il primo ostacolo all’azione di contrasto
dell’evasione. Si richiede un diverso approccio nella trattazione delle questioni fiscali, che
subordini ’emanazione di nuove norme alla definizione di puntuali piani di fattibilita. In breve,
per attuare efficaci politiche di finanza pubblica e di contrasto dell’evasione ¢ necessario
corrispondere alle istanze di semplificazione del sistema, nonché all’esigenza di attrezzare
adeguatamente la macchina amministrativa.

L’obiettivo di semplificare il sistema tributario presuppone innanzitutto un cambiamento
di impostazione culturale nel processo di formazione delle leggi. Molto spesso 1’adozione di un
atto legislativo non ha ricadute sul piano applicativo a motivo sia della difficolta di individuarne
la portata sia della inadeguatezza o insufficienza delle strutture che dovrebbero materialmente
darvi esecuzione oppure controllarne I’applicazione. Da qui la necessita di far precedere il varo
di ogni nuovo atto normativo da un’analisi di impatto e di fattibilita o analogo strumento da
definire in via normativa, idoneo a valutarne preventivamente gli effetti, la compatibilita con i
principi ispiratori del tributo e la possibilita di realizzazione concreta degli obiettivi ad esso
connessi.

A volte le norme tributarie rinviano ad ulteriori e problematici provvedimenti di attuazione
che arrivano tardi o che non saranno mai emanati. Altre volte entrano in deroga agli enunciati
fondamentali del tributo, creando sperequazioni e innescando difficolta di coordinamento spesso
inestricabili. L’obiettivo di semplificare il quadro normativo, nella misura in cui tende a contenere
I’ipertrofia normativa, a migliorare la qualita della regolamentazione e a garantire la certezza del

110 | Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI

| 2021 Sezioni riunite in sede di controllo



CRITICITA E LINEE DI RIFORMA DELL’IRPEF

diritto, si riflette direttamente sul rapporto tra amministrazione e contribuente. Come si & detto in
precedenza, il generale disorientamento indotto dal labirinto delle regole incide negativamente
prima di tutto sul rapporto tra amministrazione e contribuente, che rischia di incrinarsi
definitivamente. Calate in questo contesto problematico, anche le politiche di compliance finora
portate avanti si sono rivelate inadeguate o insufficienti.

IL GRADO E LA FORMA DELLA PROGRESSIVITA DELL’IRPEF

17. Alla definizione di base imponibile che si intende adottare e alla direzione che si vorra
seguire in relazione alle questioni complementari sopra discusse, si lega la soluzione della scelta
del grado di progressivita dell’Irpef. Il profilo di progressivita, infatti, attiene a questioni di equita
verticale (distribuzione del prelievo) che possono essere coerentemente affrontate solo dopo che
sia stato definito il criterio di equitd orizzontale a cui riferirsi. Nell’ipotesi di un sistema di
tassazione duale, la progressivita sarebbe limitata ai soli redditi da lavoro; la questione del
“corretto” grado di progressivita, dunque, non sarebbe piu un requisito di sistema, ma una
specificazione limitata a una particolare categoria di reddito. In questa prospettiva, la definizione
di un adeguato grado di progressivita dovrebbe derivare dal bilanciamento tra 1’onere fiscale sui
redditi da lavoro e I’onere fiscale proporzionale sui redditi non tassati in Irpef. Si pud quindi
valutare se I’attuale progressivita dell’Irpef — idealmente ancorata ad un concetto di reddito
onnicomprensivo — sia soddisfacente anche nella prospettiva di scelta di un sistema duale.
Oppure, in alternativa, se non sia invece opportuno rivedere il profilo di progressivita nella
direzione di una minore divergenza tra redditi inclusi nella progressivita e redditi da essa esclusi,
una prospettiva che — come sopra discusso e in una fase transitoria — potrebbe essere di ausilio
anche nel caso in cui alla questione della base imponibile sia data la soluzione di riavvicinarsi
all’ideale onnicomprensivo, nella forma di CIT o S-CIT. Si tratta di un bilanciamento a cui non
dovrebbero essere estranee, in fase di revisione strutturale, anche le forme di prelievo che nel
tempo sono state applicate fuori dal perimetro dell’lrpef, ma che si sono poste come
complementari ad essa. Ci si riferisce, in particolare, al prelievo di solidarieta gravante sulle
pensioni al di sopra dei 100 mila euro (legge 145/2018) in vigore dal 2019 al 2021, e alle
esperienze di prelievo di solidarieta su quote di reddito complessivo a fini Irpef eccedenti
specifiche soglie (legge 147/2013), misure che prevedono comunque alterazioni delle aliquote
marginali di prelievo per le fasce di reddito interessate.

In questa prospettiva, la soluzione da dare al profilo della progressivita dell’Irpef non ¢
univoca, e dipende — oltre che dal modo in cui la base imponibile € definita —anche dagli obiettivi
che si vogliono assegnare all’imposta personale. In ogni caso, la questione della progressivita
avrebbe respiro diverso nel caso in cui si dovesse procedere nella direzione del sistema duale,
rispetto al caso in cui la base imponibile dovesse invece orientarsi verso modelli comprensivi,
perché diverso sarebbe lo spazio di realizzazione della progressivita stessa. In particolare,
I’adozione di un sistema duale indebolirebbe il carattere implicito del prelievo progressivo come
“prezzo differenziale” dei beni e servizi pubblici pagati da contribuenti con differenti livelli di
capacita contributiva, in favore di un prelievo in cui il grado di partecipazione al finanziamento
della spesa pubblica sarebbe modulato prevalentemente in ragione della tipologia di reddito
percepita. Se il fine ultimo del prelievo e costituito dal finanziamento della spesa pubblica, la
definizione del grado di progressivita andrebbe coordinata con la dimensione e gli obiettivi della
spesa pubblica, in particolare con le esigenze di finanziamento e con i criteri di accesso a un
sistema di welfare.

La realizzazione di un modello di progressivita, in generale, si avvale di diverse tecniche e
modalita, e pud prevedere I’impiego di aliquote multiple o di un’aliquota unica con opportune
deduzioni o detrazioni (flat tax). 1l sistema attuale & basato sulla progressivita per scaglioni, con
cinque aliquote marginali nominali, il cui campo di variazione va dal 23 al 43 per cento. Questo
campo di variazione, in termini nominali, si € sostanzialmente ristretto nel corso del tempo;
dall’iniziale 10 — 72 per cento, si € avuta una progressiva riduzione della distanza tra le aliquote
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marginali minima e massima. Cio non implica che si sia corrispondentemente ridotto il grado di
progressivita del sistema, dato che questo dipende anche dall’estensione della no-tax area e dalla
struttura delle detrazioni. Piu precisamente, dunque, la dinamica italiana risponde a una tendenza
internazionale alla riduzione delle aliquote marginali massime, motivata soprattutto dai
disincentivi che le aliquote marginali possono procurare sull’offerta di lavoro o sull’assunzione
del rischio. Cio nonostante, come si puo rilevare dal Grafico 11, negli ultimi 10 anni, I’aliquota
marginale massima — in Italia — € rimasta costantemente al di sopra della media delle aliquote
marginali massime sia dei paesi OCSE, sia dei paesi dell’Unione Europea.

GRAFICO 11
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati KPMG

Rispetto allo schema di progressivita attualmente vigente sono emerse, nel dibattito
recente, due questioni principali. La prima si ricollega al balzo piuttosto sostenuto dell’aliquota
marginale (dal 27 al 38 per cento) nello scaglione che comprende i redditi tra 28 mila e 55 mila
euro. A questa caratteristica tecnica si associa 1’opinione che i redditi compresi tra 28 e 55 mila
euro siano “eccessivamente” gravati dall’lrpef, e che sia quindi necessario procedere ad una
riduzione dell’onere fiscale su tali redditi, anche in considerazione del fatto che tale balzo avviene
in corrispondenza di una fascia di reddito in cui le detrazioni per lavoro dipendente assumono
profilo decrescente fino ad azzerarsi. La seconda concerne la divergenza tra il profilo delle
aliquote marginali effettive rispetto alle nominali (Grafico 12), una divergenza che non dipende
dalla modalita tecnica di realizzazione della progressivita, ma dal fatto che le principali detrazioni
(per tipologia di reddito e per carichi familiari) assumono un profilo decrescente al crescere del
reddito (Grafico 13). Cio implica che la variazione dell’imposta dovuta non dipenda soltanto
dall’aliquota marginale dello scaglione, ma anche dalla riduzione dell’importo della detrazione.
La somma delle due componenti da luogo ad un’aliquota marginale effettiva maggiore di quella
nominale; si tratta di un effetto indesiderato non di poco conto, in quanto aliquote marginali
effettive piuttosto elevate gia a bassi livelli di reddito hanno effetti distorsivi potenzialmente
rilevanti.
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GRAFICO 12
ALIQUOTE MARGINALI NOMINALI ED EFFETTIVE
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GRAFICO 13
L’ANDAMENTO DELLE PRINCIPALI DETRAZIONI
o
o
8 -
o
o
o
3
[
3
® o
jal &)
=9
s
g
o B
8 ~
3 ~
H AN
H ~
EH ~
H N
1 N
3 N
o ~
T T T T
0 50.000 100.000 150.000
Reddito, incrementi di 100 euro
Coniuge @ ————-

Figli

Lavoro dipendente v Ulteriore lavoro dipendente

Note: Legislazione 2020. Ipotesi detrazione per 2 figli a carico.
Fonte: elaborazione Corte dei conti

CORTE DEI CONTI
Sezioni riunite in sede di controllo

Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica |

2021 | 113



| TEMI DELLA POLITICA FISCALE

Tra le possibili soluzioni alle due questioni descritte, proposte recenti € meno recenti si
sono concentrate prevalentemente sulla trasformazione della progressivita per scaglioni in una
progressivita continua. L’attenzione che in Italia si ¢ recentemente posta su questa modalita di
realizzazione della progressivita dipende dal fatto che un sistema di progressivita continua, se
correttamente calibrato, pud garantire una riduzione dell’aliquota media su segmenti puntuali
della distribuzione del reddito, e allo stesso tempo regolarizzare il profilo delle aliquote marginali
effettive. Al fine di valutare I’opportunita di una trasformazione della forma tecnica di
realizzazione della progressivita, & opportuno quindi misurarne i vantaggi rispetto agli obiettivi.
Nell’ottica di revisioni dell’Irpef che riducano il prelievo sui “redditi medi” senza provocare
alterazioni del prelievo sugli altri, la progressivita continua rappresenta uno strumento piu idoneo.
La presenza di una formula matematica, infatti, consente di modulare I’aliquota media nel punto
desiderato della curva e di mantenere invariata la stessa altrove. Nel caso italiano, cio servirebbe
a garantire una riduzione dell’aliquota media nella fascia tra 28 e 55 mila euro senza che tale
riduzione produca un trascinamento sui redditi superiori, un esito che sarebbe invece inevitabile,
nell’attuale sistema di progressivita per scaglioni, se si procedesse ad una riduzione dell’aliquota
marginale del 38 per cento.

Sotto il profilo della regolarizzazione delle aliquote marginali effettive, invece, la
progressivita continua non e necessaria. Le irregolarita nel profilo delle aliquote marginali
effettive attualmente riscontrabili non dipendono dal fatto che la progressivita € per scaglioni, ma
dall’uso di detrazioni decrescenti per livelli di reddito (per lavoro dipendente, autonomo, per
coniuge a carico, e piu recentemente dall’introduzione in Irpef del bonus 80/100 euro). Ai fini di
una revisione dell’Irpef rivolta a risolvere tale distorsione, sarebbe dunque sufficiente
riconsiderare il ruolo delle detrazioni per fonte di reddito e per carichi familiari. In particolare,
tali strumenti si potrebbero modulare non con obiettivi redistributivi, ma recuperando la loro
funzione primaria consistente nel garantire un’adeguata misurazione della capacita contributiva e
la realizzazione del criterio di discriminazione qualitativa del reddito. Obiettivi ai quali, nel caso
del lavoro dipendente, si aggiunge 1’opportunita di riconoscere in via forfettaria spese di
produzione del reddito che non trovano espressione in una contabilita analitica dei costi, come
nel caso del lavoro autonomo e del reddito di impresa, con la conseguenza ultima che i redditi da
lavoro dipendente al di sopra dei 55 mila euro sono di fatto tassati al lordo delle spese di
produzione. In tutti i casi, I’attuale limitazione per livelli di reddito, funzionale a soddisfare
vincoli di gettito, non costituisce la soluzione piu razionale, proprio in ragione dell’incerto e
confuso profilo di aliquote marginali effettive a cui da luogo.

La struttura delle detrazioni potrebbe dunque essere utilmente rivista per attenuare gli
effetti distorsivi provocati dalla loro variabilita. Al riguardo, potrebbe valutarsi 1’opzione piu
semplice di non condizionare la fruizione di queste detrazioni al livello del reddito e di ripristinare
importi costanti che, in ogni modo, corrisponderebbero ad una percentuale di reddito decrescente
al crescere del reddito stesso, cosi da potersi giustificare anche sotto un profilo redistributivo. Si
tratta di un sistema non estraneo al funzionamento dell’Irpef; detrazioni costanti per lavoro
dipendente sono state infatti in vigore dal 1974 al 1997, associate a graduazioni per livelli di
reddito soltanto per la parte relativa alle “ulteriori detrazioni per lavoro dipendente”.
Analogamente, detrazioni costanti per il coniuge a carico e i figli a carico sono state la norma fino
al 1996 e al 1997, rispettivamente. Per ragioni in parte da collegarsi alle precedenti, il bonus 80
euro (poi 100 euro) potrebbe essere trasformato in un trasferimento monetario dal lato della spesa,
tenendo presente che, attualmente, lo strumento € rivolto ai soli lavoratori dipendenti. Queste
ipotesi di revisione condurrebbero ad un profilo di aliquote marginali effettive corrispondente a
quello delle aliquote marginali nominali anche in presenza di una progressivita per scaglioni come
quella attuale, e quindi anche nell’ipotesi che essa sia rivista nella sua struttura. Si tratta di
valutare, quindi, se rispetto a questo obiettivo, lo strumento della progressivita continua non
costituisca un sovradimensionamento di revisione rispetto al sistema attuale.

Al funzionamento delle detrazioni, a prescindere dalla forma che esse assumeranno, € poi
collegato un tema spesso avanzato nel dibattito corrente, e conseguente all’azzeramento del debito
d’imposta con I’uso di un ammontare di detrazioni inferiore a quello nominale (gli “incapienti”).
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Si tratta di un tema sensibile, perché collegato — in una certa misura — alla necessita di coordinare
il sistema di prelievo con il sistema dei trasferimenti monetari a favore delle famiglie meno
abbienti. Da piu parti, negli anni, € stata sollevata una riflessione sul fatto che le detrazioni non
fruite sono in capo ai contribuenti con redditi bassi, e che quindi sia opportuno che tali soggetti
possano ottenere — per la parte non fruita — un’erogazione monetaria. In alcuni casi, questa
possibilita e stata assimilata al concetto di imposta negativa sul reddito, dal quale tuttavia si
differenzia notevolmente, dato che 1I’imposta negativa — nella sua forma pura — corrisponde ad un
sussidio pari al prodotto tra I’aliquota di imposta del primo scaglione e la differenza tra il minimo
esente e il reddito effettivo (nel caso, appunto, che il reddito sia inferiore al minimo esente), con
’obiettivo principale di tutelare i lavoratori a basso reddito. Non ¢ un caso che dove si sviluppa
il concetto di imposta negativa, negli Stati Uniti intorno agli anni Sessanta, la logica consisteva
nel potenziare un sistema di welfare piuttosto carente, se misurato rispetto agli attuali standard
europei, alla cui debolezza era relativamente piu semplice rimediare con I’'impiego di
trasferimenti monetari inseriti direttamente nel funzionamento ordinario dell’imposta. Il rimborso
dell’incapienza, semmai, potrebbe essere assimilato ad altri strumenti di intervento, come
I’Earned Income Tax Credit negli Stati Uniti e il Working Tax Credit nel Regno Unito, entrambi
finalizzati a sostenere i bassi redditi da lavoro. Tuttavia, in ragione di una maggiore trasparenza
del sistema fiscale, questi due strumenti si inseriscono nel funzionamento delle corrispondenti
imposte personali con I’esplicito obiettivo di tutelare i redditi da lavoro, senza coinvolgere
elementi strutturali del sistema — come le detrazioni — la cui fruizione, in generale, & indipendente
dalla tipologia di reddito posseduta. Maggiore analogia con le precedenti esperienze estere,
semmai, € da rinvenirsi nel bonus 80/100 euro.

Il rimborso delle detrazioni incapienti, di per sé, ha una finalita condivisibile; tuttavia,
rischia di complicare il sistema sia in ragione del differente ruolo che le detrazioni assumono
all’interno dell’Irpef (vedi sopra), sia per il fatto che un effetto maggiore (e piu trasparente)
potrebbe essere ottenuto utilizzando le stesse risorse dal lato dei trasferimenti monetari. Tuttavia,
in linea generale, la possibilita che le detrazioni fiscali azzerino 1’imposta lorda costituisce, in
questa prospettiva, azzeramento della capacita di contribuire al finanziamento della spesa
pubblica. Azzerata 1’imposta, si potrebbe dire che il compito delle detrazioni si esaurisce; in
guesta prospettiva, ai fini di tutela dei redditi bassi, maggiore efficacia potrebbe avere il ricorso
alla spesa pubblica, come anche dimostrato, di recente, dagli indicatori di disuguaglianza forniti
dall’Income Distribution Database dell’Ocse, per il quale, nel 2017, la riduzione dell’indice di
Gini imputabile ai trasferimenti sarebbe pari all’incirca al triplo della riduzione imputabile al
sistema tributario nel suo complesso?,

Va in ogni caso richiamato con forza il fatto che la mancata soluzione al problema
dell’evasione avrebbe I’effetto non solo di confinare 1’azione della progressivita ad una base
imponibile ristretta — come gia avviene — ma anche di aggravare la tensione tra coloro che alla
progressivita sono soggetti e coloro che se ne possono sottrarre, un fattore che pone in discussione
la stessa sostenibilitd sociale di un prelievo progressivo nel tempo. L’argomento assume
particolare rilevanza, poiché una volta ristretti gli ambiti di applicazione della progressivita, non
si pu0 piu confidare su di essa né per realizzare un’adeguata azione redistributiva, né per definire,
attraverso essa, un adeguato contributo al finanziamento della spesa pubblica. Per molti versi,
infatti, non si dovrebbe contare eccessivamente sul fatto che la distribuzione dei redditi possa
essere radicalmente modificata con il sistema tributario®; a tale fine, piuttosto, sarebbe necessario
spostare I’enfasi sul livello e sulla composizione della spesa pubblica, non soltanto in forma di
bonus monetari, ma anche attraverso il potenziamento dell’erogazione di servizi in natura. Questa
modalita di osservazione del sistema tributario, e dell’Irpef in particolare, renderebbe le riforme
del sistema meno vincolate alla misurazione dei contribuenti beneficiati e di quelli danneggiati

28 | dati sono da considerare con estrema cautela e come indicazione di una tendenza, dato che diverse fonti spesso
impiegano diverse metodologie di calcolo e diversi insiemi sia di imposte sia di trasferimenti.

29 Pedone A. (1973), “Limiti dell’azione redistributiva affidata a correttivi di natura tributaria”, in De Finetti B. (a cura
di), Requisiti per un sistema economico accettabile in relazione alle esigenze della collettivita, Franco Angeli, Milano,
pp. 133-148.
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nell’ambito di una singola imposta, in favore di visioni pitu ampie sulle forme di compensazione
che possono essere implementate attraverso 1’intero bilancio pubblico.

PROBLEMI DI COORDINAMENTO
Il raccordo tra Irpef e finanza territoriale

18. E probabile che le ipotesi di revisione dell’Irpef, per quanto confinate al singolo tributo,
dovranno confrontarsi con altri elementi del sistema di prelievo e di spesa. In quanto segue se ne
considerano alcuni, lasciando ad una sezione specifica un esame piu approfondito sul possibile
ruolo dell’Iva nel favorire una ricomposizione del prelievo tra imposte dirette e indirette. Il primo
elemento di confronto coinvolge il raccordo con il finanziamento degli enti territoriali. Come
noto, I’Irpef € un’imposta usata anche da Regioni ¢ Comuni che, attraverso 1’applicazione di
addizionali alla base imponibile, si procurano risorse per il finanziamento delle rispettive
competenze di spesa (circa 17 miliardi di euro). In particolare, nel caso regionale, I’addizionale
Irpef costituisce un elemento di finanziamento dei fabbisogni sanitari regionali. Inoltre, ad
eccezione di poche Regioni (Abruzzo, Calabria, Campania e Veneto tra le regioni a statuto
ordinario e Sardegna, Sicilia e Valle d’Aosta tra le regioni a statuto speciale) le altre applicano le
addizionali innestandole sul profilo di progressivita definito a livello centrale, con 1’effetto di
differenziare la progressivita totale del tributo in base al luogo di residenza. Un effetto, tuttavia,
che non dipende esclusivamente dall’autonomia degli enti territoriali, dato che per le Regioni si
prevedono incrementi automatici delle stesse in presenza di disavanzi sanitari.

Va osservato che le necessita di coordinamento non derivano dalla diversita dei livelli di
prelievo nelle diverse Regioni — nella misura in cui ad essa corrisponda un diverso livello di
fornitura dei servizi pubblici — ma dalla scelta in merito alla modalita di progressivita definita a
livello centrale. Le ipotesi di revisione dell’Irpef centrale fondate su meccanismi di progressivita
continua diverrebbero sostanzialmente incompatibili con 1’attuale possibilita di applicazione
progressiva delle addizionali regionali, prevista sulla base degli scaglioni centrali; allo stesso
tempo, sarebbe piuttosto complesso — anche dal punto di vista della chiarezza del tributo —
ipotizzare strutture regionali di progressivita continua ulteriori rispetto a quella centrale.
Analogamente, non sarebbe coerente con la struttura complessiva del prelievo che le Regioni
applichino forme di progressivita diverse da quella stabilita a livello centrale. In Germania, dove
la progressivita continua si applica, le addizionali esistenti (in particolare la solidarity surcharge)
si commisurano all’imposta pagata a livello centrale e non alla base imponibile. Una direzione
che potrebbe essere opportuna anche in relazione alla possibilita che I’eventuale adesione ad un
modello duale di tassazione comprima la base imponibile sulla quale Regioni e Comuni potranno
applicare i corrispondenti prelievi. In quest’ultimo caso, riducendosi la rappresentativita
dell’Irpef come prelievo generale sui redditi, una parte del reddito personale andrebbe esente dal
finanziamento delle spese degli enti territoriali; una carenza che — in linea teorica — potrebbe
essere recuperata con la devoluzione agli enti territoriali anche di parte del prelievo sostitutivo
applicato agli altri redditi, 0 — meno auspicabile — con aumento delle aliquote sulla parte di redditi
effettivamente inclusa nell’Irpef. Al riguardo, va anche ricordato che le addizionali regionali e
comunali sono dovute solo a condizione che sia positivo il debito d’imposta Irpef a livello
nazionale. Si tratta di una disposizione il cui obiettivo si pud rintracciare nel non gravare i
contribuenti con prelievi locali in assenza di una capacita di contribuire al finanziamento alle
spese centrali; d’altro lato, prelievi centrali e locali rispondono teoricamente ad esigenze di
finanziamento diverse, che non si prestano ad essere adeguatamente gestite con un sistema di
riparto delle fonti.

A livello comunale, poi, una compressione dell’lrpef si assocerebbe all’esistente
limitazione del grado di autonomia determinata dalla esenzione dell’abitazione principale
dall’applicazione dell’IMU. Soluzioni diverse, anche in questo caso, dovrebbero essere
coordinate con la scelta che si intendera operare in riferimento alla tassazione dei redditi da
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fabbricati a livello centrale. Da un lato, sara opportuno evitare doppie imposizioni; dall’altro, sara
necessario bilanciare le necessita dell’Trpef centrale con le esigenze di finanziamento dei Comuni,
valutando il positivo effetto che la tassazione immobiliare potrebbe esercitare nel rafforzamento
di un sistema di separazione delle fonti tra governo centrale e locale, limitando le interferenze che
derivano dalle ricadute di decisioni centrali su specifici tributi.

Irpef e imposte patrimoniali

19. In questo stesso ambito di raccordo con altre forme di imposizione, dovra considerarsi
anche la relazione tra le possibili revisioni dell’Irpef e le attuali o le prefigurate imposte di natura
patrimoniale. Le scelte relative al modello di base imponibile e di unita impositiva hanno infatti
delle chiare ripercussioni anche sulla tassazione del patrimonio. Un prelievo sul patrimonio ha
avuto — e tuttora ha — uno spazio nel sistema tributario italiano in varie forme, sia di tipo
straordinario (come, ad esempio, nell’immediato dopoguerra o nel caso dell’Imposta
Straordinaria sugli Immobili - ISI), sia di tipo ricorrente e cedolare (come nel caso dell’attuale
prelievo sugli immobili).

Come osservato in precedenza, gia nel disegno originario della riforma degli anni Settanta
era stato previsto un prelievo patrimoniale ordinario, di tipo reale e ad aliquota ridotta, con un
intento di discriminazione qualitativa dei redditi. L’imposta ordinaria sul patrimonio non fu
inserita nella versione definitiva del testo e gli fu preferito un prelievo differenziato sui redditi
immobiliari e finanziari. A distanza di venti anni, a partire dalla crisi finanziaria del 1992, furono
introdotte numerose forme di prelievo di tipo reale (sugli immobili, sui conti di deposito titoli e
conti correnti e, per un periodo limitato, sul patrimonio netto delle imprese, quest’ultima abolita
con I’introduzione dell’Irap); con I’introduzione dell’ISEE, inoltre, la valutazione del patrimonio
discrimina I’accesso o il costo della partecipazione alla maggior parte delle prestazioni sociali
erogate. A queste forme vanno poi aggiunti i prelievi indiretti relativi ai trasferimenti di ricchezza,
che peraltro hanno visto incrementare progressivamente le soglie di esenzione dei prelievi
successori. Ne emerge un quadro estremamente frastagliato in cui il prelievo é generalmente di
tipo reale (ma non nell’ISEE dove viene considerato su base personale e familiare), senza alcuna
forma di coordinamento e con forti iniquita relative alla base imponibile (in particolare con
riferimento al mancato aggiornamento omogeneo dei valori catastali di cui si € trattato in
precedenza).

Un’operazione di razionalizzazione e trasparenza di grande portata sarebbe costituita anche
dalla riorganizzazione dei prelievi riconducibili ai valori immobiliari e da una loro coerente
distribuzione tra livelli di governo, proprio nell’ottica di realizzazione di un principio di
separazione delle fonti a cui sopra accennato in riferimento al coordinamento con la finanza
territoriale.

Il raccordo tra Irpef e spesa pubblica

20. Un terzo problema di coordinamento riguarda la compatibilitd di una revisione
dell’Irpef con il sistema di welfare che esso intende finanziare. Al riguardo, ipotesi di revisione
dell’Irpef andrebbero fin da subito coordinate con il progetto di attivazione dell’assegno unico
per i figli, una misura che dovrebbe assorbire anche gran parte delle risorse messe a disposizione
dalla legge di bilancio per il 2021. La necessita di un coordinamento deriva dall’ipotesi che
I’assegno unico comporti I’eliminazione delle detrazioni per figli a carico in ambito Irpef, il che
tende a considerare i due strumenti come sostituibili mentre in realta essi hanno logiche diverse.
La legittimita delle detrazioni — come osservato in precedenza — deriva dall’obiettivo di tener
conto di una capacita contributiva minore nel caso di figli a carico, in ragione del “costo”
aggiuntivo da essi generato. Si tratta di un meccanismo di correzione connesso agli obiettivi di
discriminazione quantitativa del prelievo tra categorie di contribuenti con dimensioni familiari
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diverse. L’assegno unico, invece, si configura come strumento di sostegno al reddito, che non
assolve al compito di livellare la capacita contributiva tra famiglie di numerosita diversa. Piu in
generale, poi, soprattutto nell’ipotesi duale, si deve tener conto che la minore rappresentativita
del reddito complessivo Irpef potrebbe richiedere un potenziamento dell’accertamento delle altre
fonti di reddito per garantire un accesso legittimo alle prestazioni sociali che dipendano dalla
situazione reddituale e patrimoniale del contribuente.

La relazione tra Irpef e tassazione del reddito d’impresa

21. Un argomento di costante dibattito, in ambito Irpef, riguarda la tassazione dei redditi di
impresa, soprattutto in relazione a quelli prodotti da societa di capitali. Attualmente, come regime
generale, la tassazione del reddito d’impresa prevede I’applicazione dell’Ires nel caso delle
societa di capitali e dell’Trpef nel caso di societa di persone e imprese individuali. Anche in questo
caso, un contributo alla chiarezza del sistema puo derivare dalla considerazione di due possibili
modelli di riferimento, che riflettono due possibili concezioni del ruolo e della natura
dell’impresa. Da un lato, si puo assumere che la societa sia una mera finzione giuridica e che i
soggetti delle operazioni societarie siano i soci pro quota; dall’altro, si puo invece assumere che
la societa sia una entita economica autonoma, dotata di una propria capacita contributiva.
L’adesione all’uno o all’altro schema ¢ in grado di influenzare il relativo schema di tassazione.

Se prevalesse la prima concezione, ci si dovrebbe opporre a una tassazione autonoma delle
societa; ma allora riesce difficile evitare la conclusione che il reddito dei soci sottoposto
all’imposta personale debba comprendere sia i dividendi sia la quota parte di utili non distribuiti,
dato che questi ultimi — secondo questa concezione — sarebbero distinti dal patrimonio dei soci
soltanto per una finzione giuridica. Qualora invece si consideri valida la seconda concezione —
che la societa sia un’entita economica distinta — si apre la via a una tassazione autonoma delle
societd, che — tradizionalmente — & giustificata dalla presenza di vantaggi connessi alla
responsabilita limitata dei soci, alla facile trasferibilita della proprieta, alle maggiori possibilita di
finanziamento. Ma che trova giustificazione anche per il fatto che a causa della separazione tra
proprieta e controllo, tipica delle grandi societa per azioni, la tassazione degli azionisti sia
insufficiente a colpire la rilevanza economica della struttura produttiva. In base a questa
concezione, tra imposta sulle societa e imposta personale non sarebbe richiesto alcun
coordinamento, dato che le due imposte colpirebbero due distinte capacita contributive,
giustificando una doppia imposizione economica degli utili.

Questa ¢ la posizione che nei fatti I’Italia ha assunto nei confronti dei soci persone fisiche
di societa di capitali, rispetto ai quali — all’imposta assolta dalla societa (24 per cento) — si
aggiunge 1’imposizione sostitutiva dei dividendi (26 per cento) senza alcun meccanismo di
recupero, anche se le due imposte sono strutturate in modo tale che il prelievo complessivo sugli
utili sia (quasi) pari all’aliquota marginale massima dell’Irpef (43 per cento), indipendentemente
dall’aliquota marginale del socio. Che poi i dividendi delle persone fisiche siano soggetti a
imposta sostitutiva e non ad imposizione progressiva non modifica il principio in base al quale
gli utili d’impresa dovrebbero essere tassati, ma ne modifica la forma in ragione dell’obiettivo di
competitivita di cui discusso in precedenza.

Dall’impostazione che la societa sia un’entita economica distinta discendono alcune
conseguenze importanti. In primo luogo, che i redditi d’impresa non hanno tutti la stessa natura.
In secondo luogo, il concetto di capacita contributiva autonoma che giustifica la doppia
imposizione economica non puo essere esteso a tutte le forme di reddito d’impresa, per essere
invece limitato a quelle organizzazioni di impresa rilevanti sul piano degli investimenti di capitale
e di diffusione dell’azionariato. Cio implica che 1a natura giuridica di societa di capitali non sia
sufficiente a far rientrare i relativi redditi di impresa nel campo di applicazione dell’imposta sulle
societa. Il concetto di capacita contributiva autonoma, infatti, trova giustificazione nella presenza
di un potere della societa che trascenda quello dei singoli soci. Ad esempio, nel caso delle Srl
uninominali — e anche nel caso di alcune societa per azioni a ristretta base azionaria — questa
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distinzione appare molto sfumata e talvolta inesistente. In un certo senso, in questo tipo di
imprese, si potrebbe presumere che — a livello individuale — I’apporto di capitale non sia in grado
di produrre reddito in assenza dell’apporto di lavoro, cosa che ¢ invece possibile nel caso di
azionisti di grandi societa per azioni, che percepiscono redditi senza la necessita di conferire
lavoro. In questo senso, vigendo una generale separazione tra proprieta e controllo nelle grandi
societa per azioni, & plausibile pervenire a una doppia imposizione economica di quei redditi,
perché il socio di societa per azioni (persona fisica che non presta lavoro nell’impresa) percepisce
un reddito che € interamente di capitale e che riflette una capacita contributiva separata da quella
della societa.

Accettando questa impostazione, per la tassazione del reddito d’impresa il discrimine
dovrebbe essere rappresentato proprio dalla possibilita di rintracciare — nelle societa di capitali —
indicatori di capacita contributiva autonoma. Ove questo criterio non sia applicabile, la tassazione
del reddito d’impresa dovrebbe assumersi progressiva, indipendentemente dalla distinzione tra
apporto di lavoro e apporto di capitale. In altri termini, dove non sia rintracciabile un potere
economico della societd che trascende quello dei soci, si deve presumere che I’apporto
fondamentale sia quello del lavoro, e tale dunque da giustificare la tassazione progressiva.

Dalle precedenti osservazioni pu0 derivare qualche dubbio sulla possibilita di ricorso a una
tassazione proporzionale, come era stato proposto per I’Iri (Imposta sui Redditi di Impresa) come
imposta applicabile a imprenditori individuali e societa di persone. Come in precedenza ricordato,
dell’Iri si era programmata I’ introduzione tra il 2018 e il 2019 senza che essa entro effettivamente
in vigore; in base alla norma, imprese individuali e societa di persone in contabilita ordinaria
avrebbero potuto esercitare 1’opzione per una tassazione degli utili con aliquota del 24 per cento
(come quella dell’Ires), ma al netto delle somme prelevate sugli utili o sulle riserve di utili
dall’imprenditore o dai soci a titolo di compenso per I’attivita lavorativa svolta, che sarebbero
rimaste nell’ambito dell’imposta personale progressiva.*

Connesso al problema generale della tassazione del reddito di impresa € poi la recente
proposta di innovarne la determinazione secondo il criterio di cassa, piu volte riproposta con
intenti di semplificazione. E una proposta che di fatto andrebbe a modificare radicalmente il
sistema impositivo, producendo D’effetto di ridurre la tassazione in un contesto di regole
inevitabilmente articolate e complesse. L’estensione generalizzata del criterio di cassa per la
determinazione del reddito d’impresa accentuerebbe innanzitutto le complessita connesse con la
distribuzione del reddito nei vari periodi d’imposta. A differenza del criterio di competenza, il cui
fondamento é ben noto, il criterio di cassa puo dar luogo a ripartizioni del reddito irregolari nel
tempo, che mal si conciliano con la progressivita dell’imposizione, comportando un ulteriore
vulnus all’art. 53 Cost. Gli effetti anomali del criterio di cassa si accentuano se riferiti a spese
pluriennali e, in genere, a componenti di importo molto elevato che verrebbero a concentrarsi in
un solo periodo d’imposta anziché distribuirsi per competenza su piu anni.

La determinazione discontinua del reddito annuale porrebbe comunque il problema di
disciplinare le ricorrenti perdite che verosimilmente emergerebbero negli anni interessati dal
sostenimento delle spese pluriennali. L’attuale possibilita di utilizzare le perdite in
compensazione del reddito dei futuri esercizi, fino a concorrenza dell’80 per cento di
quest’ultimo, comporterebbe un effetto di splitting non dissimile dall’ammortamento. La perdita
generata dalla integrale deduzione della spesa pluriennale, infatti, si rifletterebbe comungue sulla

30 Sul tema si sono sollevate alcune perplessita, con particolare riferimento alla sua applicazione alle societa di persone.
In questo caso, infatti, I’accesso al regime Iri delle societa di persone determinerebbe una soggettivita passiva della
societa ai fini del tributo, diversamente da quanto attualmente accade ai fini Irpef. Poiché I'Iri si applicherebbe agli
utili dell’impresa al netto delle quote prelevate dai soci, si potrebbero aprire spazi per arbitraggi fiscali qualora gli utili
siano prelevati in misura diversa rispetto alle quote di partecipazione individuale. In ogni caso, inoltre, non ci sarebbe
perfetta omogeneita tra il trattamento delle societa di capitali soggette ad Ires e le societa non di capitale soggette a Iri,
dato che nel primo caso 1’imposta si applicherebbe al lordo delle quote di utili che saranno successivamente distribuite.
Va inoltre considerato che questa eventuale introduzione dell’Iri dovrebbe essere coordinata con 1’opzione per il regime
di trasparenza che va nella direzione opposta, consentendo che le societa a responsabilita limitata costituite solo da
persone fisiche in numero non superiore a 10 possano scegliere di essere tassate adottando lo stesso sistema previsto
per le societa di persone, cio¢ quello dell’imputazione pro quota degli utili di impresa.
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determinazione del reddito degli esercizi successivi, peraltro con il limite di compensazione prima
richiamato. Privata di rilievo contabile, verrebbe meno anche la rilevazione del magazzino fisico
e la relativa valorizzazione monetaria, con immaginabili effetti negativi sull’efficacia dei
controlli.

L’intero sistema verrebbe a basarsi sulla rilevazione dei flussi di cassa attivi e passivi,
mentre la rilevanza dei fatti economici — e, in particolare, di quelli attivi ai fini della
determinazione degli imponibili fiscali — verrebbe a svilirsi. Avrebbe rilievo il solo movimento
finanziario, con la conseguenza che un suo occultamento (tutt’altro che impensabile, soprattutto
per le attivita che si rivolgono al consumatore finale) renderebbe ancora piu difficili i controlli. E
evidente il rischio di una incentivazione dell’evasione conseguente al pagamento di fatture
relative all’acquisto di beni strumentali inesistenti o, comunque, non inerenti all’attivita (consumi
privati e familiari). In questi casi, infatti, il beneficio derivante dalla condotta irregolare si
scaricherebbe subito nel singolo esercizio interessato, aumentando la “remunerativita” della
condotta evasiva. Tra i vari inconvenienti della proposta, vi € anche il venir meno o, comunque,
I’attenuazione del valore segnaletico del reddito annuale, cui numerose disposizioni fanno
riferimento per il riconoscimento di benefici fiscali ed extrafiscali (si pensi alle detrazioni per
familiari a carico, al calcolo ISEE, ecc.). Sotto questo aspetto la riforma si presterebbe a manovre
elusive. L’ipotesi di estendere, in un secondo momento, la ipotizzata riforma a tutte le imprese
individuali comporterebbe una ulteriore discriminazione rispetto al trattamento dei soggetti IRES,
rilevante sul piano della alterazione della libera concorrenza.

CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

22. Dai tempi della sua introduzione nel sistema tributario italiano, 1’Irpef ha oscillato tra
il tentativo di conformarsi all’obiettivo originario di imposta sul reddito globale e la realizzazione
di una modalita di tassazione caratterizzata da numerose eccezioni a quel criterio. Queste
eccezioni hanno portato progressivamente a una concentrazione quasi esclusiva del prelievo sui
redditi da lavoro dipendente e pensione, evidenziando aspetti problematici relativamente sia
all’equita orizzontale, sia a quella verticale, molto shilanciata sui redditi medi e con inefficienze
legate all’andamento irregolare delle aliquote marginali effettive. La revisione dell’Irpef
dovrebbe essere preceduta da una chiara definizione degli obiettivi che con tale imposta si
vogliono raggiungere e, conseguentemente, dalla scelta di un modello di riferimento che porti a
rinvigorire 1’opzione originaria per una base imponibile onnicomprensiva o, al contrario, a
imboccare definitivamente quella della tassazione duale, ma in una logica di organicita e
coerenza. Con la consapevolezza che, in generale, alla progressivita di un tributo si associa un
consenso sociale tanto piu ampio quanto minori siano le deviazioni dalla progressivita stessa.

Il fatto che nel tempo si sia voluto che I’Trpef, oltre a procurare gettito, fosse progressiva e
quindi redistributiva, non scoraggiasse I’offerta di lavoro, tutelasse la famiglia e incoraggiasse lo
sviluppo, non ha contribuito a far chiarezza sul fatto che alcuni di questi obiettivi, allo stato
attuale, sono tra loro incompatibili. Non riconoscere questa necessita € stata una delle principali
cause della stratificazione successiva che ha contribuito, usando i termini di Cosciani nel 1975, a
rendere I’Irpef un mosaico in cui taluni dei tasselli piti importanti Sono rovinati, cosi che il disegno
originario ne esce deformato e imbruttito. La scelta degli obiettivi e del modello di base
imponibile dovrebbe dunque precedere qualsiasi riflessione sulla forma tecnica della
progressivita; si tratta di un aspetto, quest’ultimo, che appare indissolubilmente legato sia alle
finalita generali richieste al tributo, sia al coordinamento del prelievo erariale sui redditi personali
con il finanziamento dei livelli di governo locale. Inoltre, solo dopo aver scelto il ruolo e gli
obiettivi generali dell’Irpef potranno essere sciolti alcuni problemi di rilievo, come il
coordinamento con le prestazioni sociali e con la tassazione della ricchezza immobiliare e
finanziaria. Non appare comunque lungimirante affrontare il disegno di riforma dell’Irpef senza
porsi come obiettivi strategici la lotta all’evasione, che rimane a tutt’oggi il piu rilevante vulnus
all’equita orizzontale e verticale, e I’obiettivo della semplificazione, sia per cio che riguarda la
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base imponibile, le aliquote e le innumerevoli spese fiscali presenti, sia per gli aspetti
procedimentali, quali dichiarazioni, versamenti, rimborsi e, in generale, tutto cio che attiene al
rapporto con il contribuente.

Infine, non pud essere trascurato il problema delle risorse complessive attese. Se la
revisione dell’Irpef era stata finora immaginata con una significativa riduzione del gettito, per
alleggerire il carico sui redditi medi e anche per dar corso alle reiterate richieste degli organismi
internazionali di spostare il carico fiscale dal lavoro verso specifiche forme di imposizione
indiretta, non si puo ignorare che i prossimi anni richiederanno un considerevole sforzo fiscale
per far fronte ai costi della pandemia. Sara dunque necessario guardare all’efficienza e all’equita
del sistema tributario nel suo complesso, ipotizzando varie forme di ricomposizione del contributo
dei prelievi diretti e indiretti alla copertura del bilancio.
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DIREZIONI DI REVISIONE DELL’IMPOSTA SUL VALORE AGGIUNTO

ASPETTI GENERALI

Negli anni recenti, il dibattito sull’lva si ¢ spesso concentrato sulle direzioni da
intraprendere in relazione alle clausole di salvaguardia che, introdotte in forma generica con il
d.l. 98/2011, furono trasformate in possibili incrementi di aliquote Iva con il d.l. 201/2011, anche
in relazione all’eventuale assenza di copertura garantita da altri provvedimenti fiscali. Dal
gennaio 2021, le clausole sono state abolite. Cio ha consentito di ricondurre la discussione intorno
al prelievo Iva da un lato all’opportunita di mantenere un’accentuata differenziazione delle
aliquote, dall’altro alle possibilita di una sua rimodulazione in modo da favorire processi di
revisione di altre imposte®. A questo ultimo riguardo, emerge dalla teoria economica I’indicazione
generale che una differenziazione sia opportuna in assenza di strumenti alternativi con i quali
raggiungere obiettivi distributivi. Nella pratica, in effetti, I’efficacia distributiva di una
differenziazione delle aliquote appare piuttosto limitata; 1’esperienza inglese, in proposito, ¢
emblematica della possibilita che trasferimenti monetari (o altri strumenti di spesa) raggiungano
esiti distributivi migliori rispetto all’applicazione dell’aliquota zero®. La ragione principale —
comune a tutti i paesi — € costituita dal fatto che 1’applicazione di aliquote ridotte a beni ritenuti
necessari non seleziona esclusivamente soggetti bisognosi, ma si estende a tutti i consumatori.
Con poche eccezioni, infatti, i soggetti piu abbienti acquistano quantita maggiori di tutti i beni,
con la conseguenza che il beneficio implicito dell’aliquota ridotta (rispetto all’aliquota ordinaria)
si concentri comunque in maggior misura — anche se in grado diverso — nella parte alta della
distribuzione del reddito®.

Tuttavia, un supporto alla differenziazione delle aliquote pud emergere anche da
motivazioni esterne a profili strettamente distributivi, riconducibili a obiettivi di efficienza. Da
un lato, tale differenziazione dovrebbe seguire I’intensita dell’elasticita rispetto al prezzo della
domanda dei singoli beni, con tassazione maggiore dei beni a domanda piu rigida; dall’altro, sotto
certe condizioni, una differenziazione potrebbe essere fondata sul grado di complementarita al
riposo dei diversi beni — con tassazione minore dei beni sostituti del riposo — per compensare
eventuali effetti negativi sugli incentivi al lavoro prodotti dalla tassazione dei redditi. Si tratta di
prescrizioni teoriche di difficile applicazione pratica, tra le altre ragioni anche per la difficolta di
parametrare I’imposta su stime affidabili delle elasticita dirette e incrociate compensate. Ne
consegue che, nell’applicazione pratica, la differenziazione delle aliquote sia prevalentemente
ricondotta al perseguimento di obiettivi di natura distributiva.

Sul piano della concreta applicazione del tributo, dalle esperienze europee emerge un certo
favore per la differenziazione delle aliquote, con il comune orientamento ad applicare 1’aliquota
ridotta ai generi alimentari, ai prodotti farmaceutici e alle prestazioni sanitarie, all’accesso a
servizi culturali, ai prodotti dell’editoria, ai beni e servizi connessi al settore agricolo e a quello
turistico-alberghiero. Si tratta di settori in cui si combinano in varia misura obiettivi distributivi,
di sostegno al consumo di beni di merito, di riduzione della tassazione su spese non discrezionali;
ma anche obiettivi di tutela della concorrenza in settori particolarmente esposti, di protezione di
settori ad alta intensita di lavoro e — in una certa misura — di contrasto all’evasione.

! In occasione della strategia Eu 2020, la Commissione Europea ha sostenuto 1’opportunita di ridurre il carico fiscale
sul lavoro e di muoverlo verso forme di imposizione indiretta. Al riguardo, la stessa Commissione ha suggerito di
evitare inasprimenti dell’imposizione indiretta senza una corrispondente riduzione delle imposte dirette. Sul tema, di
recente, si veda Curci N., Savegnago M. (2019), “Shifting taxes from labour to consumption: the efficiency-equity
trade-off”, Temi di Discussione, 1244, Banca d’ltalia.

2 Crawford 1., Keen M., Smith S. (2010), “Value Added Tax and Excises”, in Mirrlees et al. (eds.), The Dimensions of
Tax Design: the Mirrlees Review, Oxford University Press.

311 punto & stato segnalato in diversi studi, tra cui Joumard L., Pisu M., Bloch D. (2012), “Tackling Income Inequality
— The role of taxes and transfers”, OECD Journal: Economic Studies, Vol. 2012/1.
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In quanto segue, si esamineranno alcune ipotesi di revisione dell’Tva con diverso grado di
intervento. In particolare, muovendo da una prima ipotesi di Iva a due aliquote a sostanziale parita
di gettito nei suoi effetti di impatto, si analizzeranno possibili strutture a due aliquote a gettito
crescente, in alcuni casi anche ipotizzando il passaggio di alcuni beni dall’aliquota ridotta
all’aliquota ordinaria. Alcuni cenni su conseguenze ¢ vantaggi di possibili strutture dell’Tva ad
aliquota unica concluderanno il quadro dell’analisi.

| DATI UTILIZZATI PER LE IPOTESI DI REVISIONE E IL RACCORDO CON LE GRANDEZZE
UFFICIALI

L’analisi di possibili direzioni di revisione dell’Iva si basa sull’Indagine sulle spese delle
famiglie (ISF) per il 2017 condotta dall’Istat che contiene indicazioni su 501 voci di spesa
(effettiva e imputata) per un campione di pit di 16 mila famiglie, pari a piu di 25 milioni di nuclei
familiari. Al fine di cogliere ’ampiezza dell’analisi, ¢ necessario esaminare preliminarmente i
dati relativi alle dichiarazioni lva per lo stesso anno, dai quali emerge un importo di Iva
effettivamente versata pari a 112,39 miliardi di euro. Va ricordato che se il meccanismo dell’Iva,
nello schema attuale, trovasse attuazione nella sua forma pura, cioé in assenza di indetraibilita
totali o parziali (e nell’ipotesi di integrale dichiarazione), I’ammontare di Iva complessivamente
versata sarebbe pari all’Iva pagata sui consumi finali. In presenza di questi elementi, invece, I’Iva
versata differira da quella misurata sui consumi finali, poiché includera la quota di Iva che si
origina nel circuito intermedio (prima del consumo finale) in ragione delle operazioni la cui Iva
non & ammessa in detrazione e della percentuale di indetraibilita derivante dal calcolo del pro —
rata®.

Latavola 1 da conto di questo percorso. L’Iva pagata dai consumatori finali, risultante dalle
dichiarazioni Iva per il 2017, é pari a 78,9 miliardi di euro. Ad essa si devono aggiungere: I’'Iva
relativa ai versamenti effettuati dalle Pubbliche Amministrazioni non titolari di partita Iva e
soggette al regime della scissione dei pagamenti (split payment) pari a 9,4 miliardi; 1’Iva
indetraibile conseguente al calcolo del pro — rata pari a 6,4 miliardi; I’Iva indetraibile pari a 9,3
miliardi®. Nel dettaglio, a queste cifre va poi aggiunta la quota di Iva (628 milioni di euro) relativa
a una particolare categoria di operazioni tecnicamente soggette al regime di monofase, in base al
quale I’Tva a debito viene versata direttamente dal produttore di specifici beni e servizi come se
la cessione avvenisse direttamente ai consumatori finali, e non invece attraverso intermediari che
percepiscono un aggio di rivendita®. La somma delle componenti finora elencate da luogo ad un
importo complessivo pari a 104,7 miliardi di euro. La differenza di 7,7 miliardi di euro che emerge
dal confronto ¢ in parte imputabile a componenti non separatamente rilevate nelle dichiarazioni
Iva, come ad esempio 1I’importo degli interessi trimestrali e delle dichiarazioni integrative che
entrano nel totale dei versamenti, ma non nel processo di addizione di cui alla tavola 17.

4 Si ricorda che, per i contribuenti che effettuino contemporaneamente operazioni esenti ed operazioni imponibili, il
pro — rata si determina come rapporto tra I’ammontare delle operazioni che danno diritto alla detrazione dell’Iva pagata
sugli acquisti e lo stesso ammontare aumentato delle operazioni esenti.

5 L’Iva relativa ai versamenti effettuati dalla PA in regime di split payment, nei dati di dichiarazione del 2017, & una
grandezza stimata. Lo split payment prevede che chi cede beni o servizi ad alcune categorie di enti pubblici incassi la
fattura al netto di Iva, che verra invece versata direttamente dall’ente pubblico allo Stato. Il fornitore, quindi, non
includera I’Iva annotata in fattura nella sua liquidazione periodica. Se gli enti pubblici sono titolari di partita Iva, la
corrispondente Iva a credito versata in regime di split payment sara inclusa nella liquidazione periodica, analogamente
a quanto avviene per un operatore privato. Se gli enti pubblici, invece, non sono titolari di partita Iva, il versamento
dell’Iva corrisponde di fatto ad un versamento effettuato da consumatori finali. | soggetti coinvolti nel regime di split
payment sono previsti dall’articolo 17-ter del d.P.R. 633/1972 cosi come modificato dal d.l. 50/2017 e dal d.I. 148/2017.
6 Questo regime coinvolge il commercio di sali e tabacchi, gli editori, i concessionari di schede telefoniche, le aziende
di trasporto pubblico, il commercio di fiammiferi.

7 Gli interessi trimestrali sono dovuti nella misura dell’l per cento dai contribuenti che possono optare per la
dichiarazione trimestrale anziché mensile. L’accesso alla dichiarazione trimestrale ¢ consentito ai prestatori di servizi
con un fatturato non superiore a 309.874,10 euro e ai produttori di beni con un fatturato non superiore a 516.456,90
euro.
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Sul fronte dei dati impiegati per le ipotesi di revisione dell’Iva, il dato di riferimento — tra
quelli indicati nella tavola 1 — ¢ quello relativo all’Iva pagata dai consumatori finali (78,9 miliardi
di euro). Dai dati ISF emerge che, su base annua, la spesa totale ammonta a circa 791 miliardi di
euro®. L’attribuzione delle aliquote Iva alle singole voci di spesa — e tenendo conto delle voci di
spesa in regime di esenzione lva — conduce ad un’imponibile Iva di circa 430 miliardi di euro e a
un gettito di circa 63 miliardi di euro, con una differenza di circa 16 miliardi di euro. Tale
differenza non & direttamente imputabile a specifiche voci; tuttavia, si deve tener conto
dell’esistenza di consumatori finali diversi dalle famiglie (come, ad esempio, le istituzioni sociali
private) e di eventuali acquisti finali da parte di soggetti non rientranti nel regime di split
payment®. Complessivamente, quindi, I’analisi condotta sui consumi delle famiglie coglie il
nucleo essenziale di possibili revisioni dell’Iva, soprattutto per cio che concerne i possibili effetti
distributivi, dato che, nel complesso, I’Iva derivante dai consumi finali ¢ pari al 75 per cento
dell’Iva versata.

ALCUNI INDICATORI SINTETICI DELLO STATUS QUO

Uno dei principali argomenti che ostacola una revisione dell’Iva ¢ costituito dall’opinione
che la differenziazione delle aliquote garantisca un risultato distributivo che sarebbe altrimenti
compromesso. Questa posizione impedisce sia di procedere nella direzione di un’Iva ad aliquota
unica, compensando eventuali effetti distributivi avversi con strumenti piu diretti (ad esempio,
spese sociali o trasferimenti monetari), sia di procedere ad una riduzione del numero delle
aliquote, con I’idea che I’attuale grado di differenziazione sia ottimale dal punto di vista
distributivo.

Un primo punto da chiarire, tuttavia, riguarda proprio il contenuto redistributivo
dell’attuale differenziazione delle aliquote, dato che quest’ultima non ¢ condizione sufficiente per
un efficace esito distributivo. Un modo per verificare se I’attuale differenziazione delle aliquote
sia ottimale (4, 10 e 22 per cento) consiste nel capire se variazioni di aliquota possano determinare
un esito distributivo comparabile con quello esistente®®. Per verificare la presenza di questa
possibilita, e il modo in cui realizzarla, si puo ricorrere all’indicatore fornito dall’elasticita di
Gini:

8 E inclusa nei dati la stima del valore del canone mensile delle abitazioni di proprieta a disposizione della famiglia
comprensive delle pertinenze (affitti figurativi) in quanto rappresentano il costo del servizio che la famiglia consuma
nel corso del tempo o, alternativamente, il costo che la famiglia dovrebbe sostenere per procurarsi sul mercato beni e
servizi analoghi. Nei dati ISF questa voce rientra tra i ‘canoni ipotetici’ e, ai fini dell’analisi, costituisce uno degli
elementi considerati per I’ordinamento delle famiglie per livello di benessere. Ovviamente si tratta di valori figurativi
che non hanno alcuna influenza nelle ipotesi di revisione dell’Iva. Si vedano le tavola A1.1 e A1.2 in Appendice.

9 Al riguardo, va considerato che fino al luglio 2017, nel regime di split payment non rientravano gli enti pubblici
economici, le fondazioni, le societa controllate, le societa partecipate ¢ le societa inserite nell’indice FTSE MIB della
Borsa Italiana. L’lva su eventuali consumi finali operati da alcuni di questi soggetti, quindi, sono inseriti nella voce
“Iva pagata da consumatori finali” e non nella voce “Iva split payment” della tavola 1, contribuendo a spiegare la
differenza tra il dato ufficiale e quello stimato nei dati ISF. Dell’influenza di questo elemento, si trova traccia anche
nella differenza tra gli importi dell’Iva di competenza nelle statistiche sulle dichiarazioni Iva presentate nel 2018 e nel
2017, dato che una parte dell’Tva in split payment € stata verosimilmente spostata al 2018 in ragione della proroga
prevista nei versamenti di agosto e novembre. Si veda anche la Relazione sull’economia non osservata e sull evasione
fiscale e contributiva del 2020, pp. 99-100.

10 In quanto segue, si trascura la presenza dell’aliquota Iva al 5 per cento, prevista nella sua applicazione a confezioni
contenenti un misto di aromi, composte da rametti freschi di salvia e di rosmarino, senza una significativa prevalenza
di un prodotto rispetto all’altro, o a cessioni in vaso solo ed esclusivamente per le piante allo stato vegetativo di basilico,
rosmarino e salvia. L’introduzione di un’aliquota del 5 per cento ¢ dovuta alla Legge Europea 122/2016, ed ¢ conforme
al livello minimo di aliquota ridotta stabilita dalla Direttiva Europea. L’attuale aliquota ridotta del 4 per cento vigente
in Italia, & consentita solo in ragione di una deroga al regime normale, in quanto applicata precedentemente alla
revisione del livello minimo di aliquota ridotta.
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in cui ij e il coefficiente di concentrazione della spesa sul bene j rispetto ad un ordinamento

crescente per livello di spesa (reddito) totale, mentre G¥ ¢ I’indice di Gini della spesa (reddito)
totale. 1l termine K é particolarmente importante perché, sulla base della distribuzione di singole
voci di spesa rispetto alla spesa totale, fornisce informazioni sulle direzioni di revisione delle
aliquote. In particolare, si possono considerare tre casi:

e K; > 1, chesi ha quando il coefficiente di concentrazione ¢ maggiore dell’indice di Gini
e quindi la spesa per il bene j & pit concentrata tra le famiglie piu ricche di quanto non
sia la spesa totale. Cio implica che beni con questa caratteristica dovrebbero essere tassati
con aliquote piu elevate. Dungue, un eventuale aumento dell’imposta su tali beni avrebbe
I’effetto di accrescere la progressivita del sistema;

e 0 <K;<1,cheimplica un coefficiente di concentrazione minore dell’indice di Gini e
quindi una spesa per il bene j piu equi-distribuita della spesa totale. Su beni con queste
caratteristiche, le aliquote dovrebbero essere inferiori. Dunque, un eventuale aumento
dell’imposta su questi beni avrebbe ’effetto di accrescere la regressivita del sistema;

e infine, puo verificarsi il caso che K; < 0, determinato da un indice di concentrazione
negativo. Cio accade quando la spesa per il bene sia concentrata proporzionalmente di
pit tra le famiglie pi0 povere.!* E solo in questo caso che il sussidio implicito
nell’applicazione di aliquote inferiori a quella ordinaria si cumulerebbe
proporzionalmente di piu tra le famiglie con basso livello di spesa (o reddito).

La figura 1 riporta il valore di K per tutti i beni inclusi nell’ISF. Come si puo rilevare, solo
pochi beni presentano un valore di K; < 0, valore che e in grado di assicurare che il sussidio
implicito dell’aliquota ridotta si concentri proporzionalmente di piu sulle famiglie piu povere. In
particolare, si tratta di sole 11 voci di spesa tra le quali 5 sono gia nel campo di esenzione Iva
(spese per scuolabus per le scuole dell’infanzia e primaria; spesa per il canone di affitto; spesa
per le rette della scuola primaria pubblica e della scuola secondaria di secondo grado pubblica),
4 sono soggette all’aliquota del 4 per cento (spese per libri della scuola primaria e secondaria di
primo e secondo grado; spesa per la mensa della scuola per I’infanzia), 2 sono soggette
all’aliquota del 10 per cento (spese per abbonamenti pullman e spese per omogeneizzati). Come
si puo rilevare dal grafico, ¢’¢ poi un insieme di beni per i quali 0 < K; < 1, il che implica che
una riduzione dell’aliquota potrebbe generare effetti distributivi positivi; mentre per i beni per i
quali K; > 1 (al di sopra dell’incrocio tra la linea continua e quella tratteggiata) sarebbe un
aumento dell’aliquota a generare effetti distributivi positivi.

Se ne deduce che il migliore esito distributivo si potrebbe ottenere applicando 1’aliquota
ordinaria a tutte le voci di spesa per le quali K; > 1 e aliquote inferiori a quella ordinaria per le
voci di spesa per le quali K; < 1. Come si evince dalla figura 2, non c¢’¢ evidenza di questa
traiettoria delle aliquote nell’attuale sistema. Nella figura, I’asse delle ascisse indica le aliquote
applicabili ai diversi beni, mentre 1’asse delle ordinate riporta i valori di K. Se fosse rispettata
I’indicazione di applicare aliquote piu elevate a beni con valori di K maggiori (e viceversa), la
linea di tendenza dovrebbe avere un andamento monotonicamente crescente. Nel grafico, invece,

11 In termini grafici, con K; > 1 la curva di concentrazione della spesa per il bene j si troverebbe al di sotto della curva
di Lorenz della spesa totale; con 0 < K; < 1, la curva di concentrazione della spesa per il bene j si troverebbe al di
sopra della curva di Lorenz della spesa totale ma al di sotto della retta di equidistribuzione; con K; < 0 si avrebbe una
curva di concentrazione al di sopra della retta di equi-distribuzione.
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la sovrapposizione di una polinomiale del terzo ordine illustra come I’andamento delle aliquote —
rispetto a K — non sia monotonicamente crescente, il che indica come 1’attuale differenziazione
delle aliquote non sia ottimale dal punto di vista distributivo. Convivono, infatti, valori elevati di
K in corrispondenza di basse aliquote e valori bassi di K in corrispondenza di aliquote elevate.

A parziale giustificazione di questo esito va ricordato che 1’obiettivo distributivo € solo uno
degli obiettivi che si perseguono con I’applicazione dell’Iva. Uniformita o differenziazione delle
aliquote, infatti, possono essere motivate anche da obiettivi settoriali di varia natura, riferite sia
al contesto internazionale sia a specifiche esigenze domestiche o di politica interna. Non deve
quindi essere elemento di sorpresa 1’assenza di una relazione ‘distributiva’ precisamente definita
rispetto ai valori di K; tuttavia, nell’ambito di una revisione delle aliquote, essa costituisce
certamente elemento di riflessione da tenere in considerazione.

Per cid che concerne lo status quo, la Tavola 2, in colonna (A), riporta ulteriori indicatori
sintetici che possono fornire un ausilio per la comprensione delle caratteristiche attuali dell’Tva e
di eventuali ipotesi di revisione. In particolare, I’indice di Gini della spesa totale al netto di lva &
pari a 0,258, e I’indice di concentrazione dell’Iva dovuta € pari a 0,281, a fronte di un indice di
concentrazione della spesa totale delle famiglie pari a 0,260. Cid implica una concentrazione
dell’Iva dovuta maggiore di quella della spesa totale netta, quindi un qualche effetto di
“progressivita sulla spesa™?. Questo effetto di maggiore concentrazione si osserva pil
chiaramente qualora si considerino gli indici di concentrazione dell’Iva separati per aliquote. Si
puo infatti notare una maggiore concentrazione dell’Iva applicata al 22 per cento (0,313), a cui fa
fronte una relativa minore concentrazione sia dell’Iva al 4 per cento (0,151) sia dell’Iva al 10 per
cento (0,215), un esito che dipende da un’analoga distribuzione delle basi imponibili alle
rispettive aliquote, dato che ogni aliquota — sulla propria base imponibile — agisce come
un’imposta proporzionale. Ma poiché le aliquote sono differenziate e le basi imponibili sono
diversamente distribuite tra i consumatori, 1’esito finale ¢ costituito da un moderato effetto di
progressivita. Un effetto che, in tavola 2, si puo rilevare anche dall’andamento delle aliquote
medie per decile: si passa dal 12,8 per cento del primo decile al 15,7 per cento dell’ultimo decile®®.

IPOTESI DI REVISIONE DELL’IVA: VERSO UN MODELLO A DUE ALIQUOTE

Nella prospettiva di riforme graduali e del contenimento dell’impatto complessivo di
ipotesi di revisione dell’Iva, si puo esplorare se ci siano ostacoli rilevanti al passaggio dall’attuale
sistema ad una struttura a due aliquote'*. Attualmente, tra i paesi europei, il modello a due aliquote
e applicato in Germania (7 e 19 per cento) e in Olanda (9 e 21 per cento), a cui si affiancano
Estonia, Repubblica Slovacca e Bulgaria, in quest’ultimo caso con la differenziazione prevista
per il solo settore alberghiero. Il Regno Unito, pur prevedendo due aliquote (5 e 20 per cento)
applica un’aliquota zero ad un numero molto ampio di beni, tra cui la quasi totalita dei generi
alimentari. L’unico paese ad applicare un’aliquota unica ¢ la Danimarca (25 per cento). Nel
contesto europeo, aliquote differenziate — per le ragioni in precedenza esposte — sono applicate
prevalentemente ai generi alimentari, ai prodotti farmaceutici e alle prestazioni sanitarie in
generale, all’accesso ai servizi culturali incluso il settore dell’editoria, ai beni e servizi relativi al
settore agricolo, a quello turistico-alberghiero e a quello della ristorazione, al settore edilizio.

2 Un indice di concentrazione dell’imposta maggiore di quello della spesa netta implica che 1’imposta si distribuisca
in proporzioni maggiori sui livelli piu elevati di spesa. Da cui consegue 1’effetto di progressivita. Se I’imposta fosse
proporzionale, non ci sarebbe differenza tra I’indice di concentrazione dell’imposta e quello della spesa.

13 e aliquote medie sono misurate sulla spesa imponibile al netto di Iva e i decili sono costruiti sul valore della spesa
totale (al netto di Iva) equivalente per tenere conto della diversa composizione familiare.

14 1L°Iva al 5 per cento, fino al 2020, si applicava solo alle confezioni contenenti esclusivamente le piante aromatiche
espressamente e tassativamente indicate dalla norma (basilico, rosmarino e salvia). Nei fatti, si tratta di spese marginali,
tali che il sistema italiano puo essere considerato un sistema a tre aliquote.
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Nel caso italiano, un primo punto da esplorare — come base per ulteriori ipotesi — riguarda
la possibilita di passare dall’attuale sistema a tre (quattro) aliquote ad un sistema a due aliquote,
mantenendo la parita di gettito e un esito distributivo comparabile. A parita di altre condizioni,
una tale possibilita avrebbe il pregio di configurarsi come un fattore di semplificazione
nell’applicazione del tributo, € comunque ridurre la convenienza di quella parte di evasione del
tributo che si genera negli stadi intermedi in ragione del differenziale di 18 punti di aliquota tra
acquisti e vendite®®. In questa prospettiva, la parita di gettito e una sostanziale invarianza dell’esito
distributivo aprirebbero uno spazio di semplificazione nella struttura dell’imposta.

La colonna (B) della Tavola 2 mostra questa possibilita come risultato dell’accorpamento
delle attuali aliquote del 4 e del 10 per cento al 7,5 per cento e dell’aumento dell’aliquota ordinaria
al 23, con invarianza dell’attuale distribuzione dei beni tra aliquota ridotta e aliquota ordinaria.*®
Dal punto di vista distributivo, si puo rilevare come il coefficiente di concentrazione dell’Iva
assuma lo stesso valore di quello relativo all’Iva attuale. A parita di concentrazione dell’lva ad
aliquota ordinaria, fa poi riscontro un coefficiente di concentrazione dell’unica aliquota ridotta di
portata intermedia rispetto agli attuali coefficienti dell’Iva al 4 e al 10 per cento.” Come si puo
rilevare anche dall’andamento dell’aliquota media per decili, il passaggio a due aliquote si
dimostrerebbe sostanzialmente neutrale. Ovviamente, cid non pud implicare che ciascuna
famiglia paghi esattamente la stessa aliquota media, dato che anche tra soggetti nella stessa
condizione economica i modelli di consumo possono variare in relazione ai sistemi di preferenze.
Al riguardo, il maggiore onere di 2,68 punti percentuali si rileva nel 77-esimo percentile, mentre
la maggiore riduzione di 4,7 punti percentuali avviene nel 79-esimo percentile.
Complessivamente, le famiglie che subiscono una variazione superiore a un punto percentuale
sono poco piu di 217 mila, pari allo 0,85 per cento del totale delle famiglie, mentre circa il 73 per
cento delle famiglie & interessata da una variazione di aliquota media (in aumento o in
diminuzione) inferiore al mezzo punto percentuale.

Al di la degli aspetti di semplificazione, una revisione dell’Iva a neutralita di gettito non
potrebbe fornire supporto a programmi di ricomposizione del prelievo complessivo, ad esempio
attraverso riduzioni delle imposte dirette, in particolare dell’imposta personale sul reddito. Con
riferimento a questa possibilita, & opportuno ricordare che la Commissione Europea, nel 2020, in
Study and Reports on the Vat Gap in the EU-28 Member States, ha segnalato che il gettito
addizionale che si potrebbe ottenere eliminando aliquote differenziate ed esenzioni & maggiore in
Italia rispetto agli altri Paesi europei, con la sola eccezione della Spagna. Una conclusione che
era gia stata anticipata nel Rapporto sul Coordinamento della Finanza Pubblica del 2016 della
Corte dei conti, in cui si osservava che a fronte di un’aliquota ordinaria tra le piu elevate, la quota
di base imponibile assoggettata ad aliquote ridotte & circa il doppio di quanto si registra in altri
Paesi europei, con I’effetto che 1’aliquota media di prelievo appare tra le piu basse in Europa.

Dai dati ISF impiegati per le simulazioni proposte in questo Rapporto, risulta una quota di
base imponibile ad aliquote ridotte pari al 53,3 per cento, e un’aliquota media di sistema sulla
spesa imponibile delle famiglie pari al 14,6 per cento; il che, teoricamente, potrebbe lasciare
ampio spazio ad ipotesi di revisione che prevedano anche la riduzione dell’attuale aliquota
ordinaria del 22 per cento. Il livello delle aliquote dipendera, in questo caso, dagli obiettivi di

15 11 presupposto per ’evasione che dipende dai differenziali di aliquota ¢ comunque rappresentato dall’omessa
dichiarazione di una parte delle operazioni imponibili. Tuttavia, i differenziali di aliquota possono ampliare la
convenienza dell’evasione nella misura in cui la parte non dichiarata riguardi I’Iva sulle vendite con aliquota ordinaria
e I’Iva sugli acquisti con aliquota ridotta. Sotto questo profilo, I’aliquota unica o la riduzione del divario tra aliquota
ordinaria e aliquota ridotta possono contribuire a ridurre di questo onere addizionale derivante da operazioni imponibili
non dichiarate. Differenziali di aliquota comparabili a quello italiano, si rintracciano in Grecia e Polonia (18 punti),
Svezia (19 punti), Croazia (20 punti) e Ungheria (22 punti), tutti paesi con un’aliquota ordinaria superiore a quella
italiana.

16 Dalla Tavola 2 emerge un leggero incremento di gettito, pari a circa 112 milioni di euro, che dipende dall’aver
assunto che le aliquote siano definite all’intero o al mezzo punto percentuale.

17 L’esame del differenziale tra le due curve di concentrazione dell’attuale Iva e dell’Iva a due aliquote consente di
affermare che le differenze non sono significativamente diverse da zero, e che la neutralita si estende al complesso dei
consumatori.
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maggior gettito che si vorranno perseguire. In quanto segue, mantenendo fermo 1’obiettivo di
semplificazione costituito da una riduzione del numero delle aliquote, si discutono alcune ipotesi
di revisione dell’Iva con obiettivi di gettito crescenti, i cui parametri sono sintetizzati nelle
colonne da (C) a (G) della tavola 2. Come criterio generale, in nessuna delle ipotesi si interviene
sulla lista dei beni attualmente esenti*é,

Nella prima ipotesi (colonna (C)), si ipotizza una revisione dell’Iva in cui I’aliquota ridotta
del 9 per cento e applicata a tutti i beni attualmente tassati al 4 e al 10 per cento. Si tratta di
numerosi beni alimentari, in parte tassati al 4 e in parte tassati al 10 per cento'®, delle spese per i
principali servizi (acqua corrente, tassa rifiuti, fognature, riscaldamento centralizzato, energia
elettrica, gas da rete, butano, altri gas liquidi, carbone e legna), delle spese su prodotti farmaceutici
e servizi medici, delle spese per mezzi di trasporto e per servizi di ristorazione e turistico-
alberghieri, delle spese per spettacoli, libri non scolastici, quotidiani e riviste. L aliquota del 22
per cento, invece, si mantiene su tutti i beni attualmente inclusi nel suo campo di applicazione.
Cio implica che la distribuzione della spesa imponibile tra aliquote ridotte e aliquota ordinaria
non vari rispetto al sistema vigente.

La Tavola 2, in questo caso, riporta un indice di concentrazione dell’Iva pari a 0,275,
leggermente inferiore all’indice di concentrazione dell’attuale Iva (0,281), che segnala quindi un
lieve peggioramento della distribuzione complessiva dell’imposta, determinato esclusivamente
dalla diversa distribuzione dell’imposta conseguente all’accorpamento delle aliquote ridotte al 9
per cento in una misura intermedia tra I’iniziale distribuzione dell’lva al 4 e al 10 per cento. Un
esito distributivo comunque soddisfacente che, senza considerare 1’ impatto di possibili variazioni
dei modelli di spesa conseguenti alla variazione delle aliquote, si potrebbe unire ad un maggiore
gettito di circa 1,6 miliardi, pari — nel complesso — a circa mezzo punto percentuale di aliquota
media (15 per cento contro 14,6 per cento). La sostanziale dimensione trascurabile di questa
variazione si puo rilevare anche dal profilo delle aliquote medie per decile, in cui, come atteso, si
osserva come I’aumento di aliquota media si distribuisca in maniera relativamente maggiore sui
decili inferiori di reddito; tuttavia, si tratta di un aggravio che € pari a 0,69 punti percentuali per
il primo decile e a 0,19 punti percentuali per 1’ultimo decile. In valori assoluti, su base annua, si
avrebbe un maggiore onere di imposta medio pari a circa 45 euro sul primo decile e a 62 euro
sull’ultimo decile, con valori assoluti maggiori compresi tra il quinto e il nono decile®. Poiché,
in questo caso, il maggiore gettito dipende esclusivamente dal passaggio dell’aliquota dal 4 al 9
per cento, se ne deduce che tali beni sono significativamente consumati anche nei decili di spesa
piu elevati; il che apre — per altra via — una riflessione sull’adeguata selezione dei soggetti meno
abbienti operata con I’aliquota ridotta in ambito Iva.

Nella seconda ipotesi (colonna (D)), ferme restando le condizioni della precedente in
termini di distribuzione dei beni tra le diverse aliquote, si prevede un aumento dell’aliquota
ordinaria dal 22 al 23 per cento a parita di aliquota ridotta. In questo caso, I’incremento di gettito
stimato € pari a circa 3,6 miliardi, con parametri distributivi non significativamente diversi da

18 e ipotesi di revisione di seguito analizzate sono anche conformi al contesto normativo europeo, dato che ad aliquota
ridotta rimangono — nelle varie simulazioni — comunque beni gia soggetti ad aliquota ridotta. Ma poiché 1’inclusione
in aliquota ridotta e una possibilita prevista dalle direttive europee, in alcune ipotesi alcuni dei beni attualmente tassati
con aliquota ridotta sono invece passati nel regime di aliquota ordinaria. Si ricorda che I’attuale aliquota ridotta del 4
per cento, in Italia, si mantiene in deroga al livello del 5 per cento stabilito a livello europeo in quanto precedente
all’introduzione della nuova soglia minima. Dal Consiglio Europeo € stata anche formulata una proposta di direttiva
che dovrebbe consentire maggiore flessibilita nella distribuzione dei beni tra le aliquote (COM/2018/020 recante
modifiche della direttiva 2006/112/CE).

19 Fanno eccezione acqua minerale, bevande