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Politica economica, debito pubblico,
trasferimenti e squilibri territoriali in Italia:
una rivisitazione di lungo periodo

di Adriano Giannola e Antonio Lopes

Economic Policy, Public Debt, Transfers and Territorial Imbalances: A Long-Term
Review

1. Premessa

Il dibattito sulla destinazione dei fondi del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza (PNRR) ha riproposto prese di posizione che
premono per orientarne 'impiego verso le aree «piti produttive
del Paese» (il ben noto «Vento del Nord»), con I'argomento che
la ripresa della «locomotiva» settentrionale — prima o poi — con-
sentira anche al Mezzogiorno di risollevarsi. Una posizione au-
torevolmente avanzata non solo da una «lega confindustriale»
bensi dall’accademia meneghina (Tabellini, 2019), per la quale ¢&
scontato che investire al Sud non ¢ una scelta opportuna, in cio
appellandosi — con una supponenza che ignora fatti e teorie — ai
«fallimenti» di sedicenti e reiterate (!) politiche attive di svilup-
po del passato. Con condiscendenza si propone la mediazione tra
questione meridionale e questione settentrionale che al Sud veste
i panni del barocco rituale delle politiche di coesione stilato dalla
Nuova Programmazione Economica del 1998 che provo a far luce
sul Mezzogiorno dopo il buio assoluto che segui la concessione
dell’abolizione dell’intervento straordinario del 1992. Oggi quel-
la mediazione — rivisitata dalla riforma del Titolo V della Costi-
tuzione — offre alla questione settentrionale la prospettiva del fe-
deralismo fiscale e al Mezzogiorno, dal 2009, quella di una inter-
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pretazione autentica degli artt. 117 e 119 della Costituzione con
la legge 42, che perd da dodici anni ancora attende attuazione a
causa di un quadro seriamente deteriorato dell’economia e parti-
colarmente fragile delle finanze pubbliche.

Come noto, il problematico quadro evolutivo del nostro siste-
ma ¢& caratterizzato dalla lievitazione del debito pubblico alimen-
tato — come si vedra — dal decisivo apporto della spesa per inte-
ressi. Questo «indisciplinato dettaglio» per contrastare il quale si
realizzano, senza successo, avanzi primari configura un singolare
primato tutto italiano, destinato a crescere e consolidarsi nella se-
conda meta degli anni ’90, in vista dell’ingresso nell’area dell’Euro
e prosegue fino al 2019. 1l fatto che I'enorme aumento del debi-
to si realizzi per finanziare la spesa per interessi dice qualcosa sul
crollo degli investimenti pubblici e sulla lunghissima stagnazione
del PIL - patologie che peraltro privilegiano particolarmente il
Sud. Senza contare che indebitarsi per finanziare la corresponsio-
ne degli interessi aumentando di conseguenza lo stock di debito,
pone il sistema nella posizione che in gergo si chiama Ponz: Fi-
nance e che, se non corretta tempestivamente, porta il sistema al
«default».

In questo scenario appare davvero una comoda semplificazio-
ne, contraddetta dall’analisi e dalle evidenze, quella di imputare
al Mezzogiorno il perverso andamento della finanza pubblica.
Cosi come sostenere che i trasferimenti a favore del Sud cui han-
no contribuito anche le Regioni del Nord non hanno avuto alcun
effetto sulla crescita ed hanno solo originato «esorbitanti» residui
fiscali, insopportabili per le Regioni «donatrici» e fattore determi-
nante per la dinamica del debito pubblico che, in ultima analisi
sarebbe riconducibile al governo degli squilibri macroeconomici
tra le due aree del Paese!.

Sembra a questo proposito necessario fare chiarezza, il che im-
pone di tornare indietro nel tempo per ripercorrere snodi crucia-
li delle vicende della politica economica italiana tra la fine degli
anni '70 e i primi anni ’80. Si posero infatti allora le basi per la
crescita del nostro debito pubblico, nel momento in cui la poli-
tica monetaria, a seguito dell’adesione del Paese al Sistema Mo-
netario Europeo (SME), fu progressivamente vincolata al mante-
nimento del tasso di cambio indispensabile a governare — fin da
allora — I'endemica perdita di competitivita dell’intero sistema

! Per una esemplificazione di questa posizione, si vedano Galli e Gottardo (2020).



produttivo italiano sui mercati europei. La crisi del 1992 — che
conclude dopo pochi anni I'avventura del regime a «banda stret-
ta» inaugurato nel 1987 — fu un amaro risveglio dalle illusioni al
quale si rispose con un aggiustamento strutturale del cambio di
oltre il 40%. Una rendita che ci siamo spesi gradualmente dall’i-
nizio del regime con moneta unica senza poter pili contare sul-
le difese — globalizzazione imperando — di barriere sempre meno
protettive del Mercato Unico.

Nell’emergenza attuale sarebbe utile adottare una prospettiva
piu seria e meno ideologica sulle vicende della finanza pubblica
e delle politiche di «unificazione economica del Paese» avviate
negli anni 50 con l'intervento straordinario. Se ne ricaverebbero
indicazioni precise e istruttive per leggere la vicenda del Sistema
Italia, del governo del suo ostinato dualismo territoriale e cosi evi-
tare ulteriori illusorie ipotesi di uscita da una crisi che — complice
la pandemia, ma gia ben prima della pandemia — condanna a una
pericolosa deriva.

Le motivazioni che indussero nel 1992 a liquidare I'intervento
straordinario e le inefficaci politiche degli anni 80 riconducono
alla pretestuosa individuazione di un inesistente «sviluppo auto-
propulsivo», nel classico ruolo di uomo di paglia utilizzato per
annullare la stagione delle politiche attive dell’offerta proprie de-
gli anni ’50, ’60 e ’70. Cessa da allora I'elemento qualificante del
primo ventennio di intervento straordinario, che contribui, per
la prima volta nella storia d’Italia, alla significativa riduzione dei
divari territoriali, soppiantato, nel ventennio successivo, da un
sostegno della domanda di carattere assistenziale molto utile per
garantire un primario mercato interno nazionale alle regioni piu
sviluppate, la cui entita sara in seguito destinata a ridimensionarsi
a causa dei vincoli europei al bilancio pubblico.

Leffettiva evoluzione — rispetto ad aspettative cosi poco fon-
date — della sempre piu insoddisfacente dinamica produttiva &
proprio l'effetto della maldestra liquidazione di una reale politi-
ca di sviluppo del Sud, da aggiornare, non da abrogare. Il conse-
guente peggioramento delle condizioni economiche e sociali delle
regioni meridionali, la loro progressiva ormai ventennale margina-
lizzazione che le consegna ad una sedicente politica di coesione
europea, ampiamente sostitutiva di una politica nazionale, vanno
di pari passo nel resto del Sistema con il grave deterioramento
della struttura produttiva e il conseguente declino che per para-
dossale strabismo, scambiando cause per effetti, alimenta ieri la
surreale «questione settentrionale» e alimenta oggi il conflitto re-
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distributivo tra territori. La controversia sui cosiddetti residui fi-
scali che non regge a una seria analisi di rilevanza e significato, in
coerenza con le premesse dalle quali prende le mosse, ha favorito
un crescente disimpegno della politica fiscale a svolgere I'incisi-
vo ruolo di riequilibrio territoriale nella fornitura di beni e servi-
zi alla collettivita; proprio quel ruolo che — ironia della sorte — la
riforma del Titolo V e la legge 42 di attuazione del federalismo
fiscale prescrivono.

L’emergenza sanitaria ha, per un verso drammaticamente endo-
geno, ulteriormente approfondito gli squilibri economici e sociali
nel Paese; per contro la risposta europea del 20 settembre 2020
che assegna i fondi con i quali sara finanziato il Piano Nazionale
di Ripresa e Resilienza e le sue condizionalita di lotta alle disu-
guaglianze e rafforzamento della coesione sociale, impongono una
riesumazione e ridefinizione delle politiche di sviluppo in Italia
che non proprio si addice allo slogan di far correre Milano e ral-
lentare Napoli del «Vento del Nord», che si attarda ancora ad un
inattendibile messaggio «politicamente corretto».

2. Politica monetaria, tassi di cambio e competitivita alle origini

del debito pubblico

Alla fine degli anni '70 tende a consolidarsi un’impostazione di
politica economica che ritiene fondamentale operare un drastico
contenimento delle tensioni inflazionistiche e procedere ad un’ul-
teriore integrazione con gli altri paesi dell’allora Comunita Econo-
mica Europea attraverso la costituzione di un sistema monetario
basato su tassi di cambio fissi. A questo fornisce un solido argo-
mento il fatto che negli USA la nuova amministrazione Reagan si
propone di porre fine alla debolezza del dollaro che ha seguito la
fine del sistema di Bretton Woods e si appresta a una politica di
significativo rafforzamento che imporra a tutti i paesi del sistema
europeo un drastico mutamento di rotta, tale da convincerli — fi-
nalmente — che una politica comune del cambio rispetto al dollaro
¢ nell’interesse di tutti. La fissazione del cambio rappresenta una
svolta rispetto agli anni '70 caratterizzati da una politica valutaria
inaugurata dalla Banca d’Italia di svalutazioni della lira rispetto al
marco tedesco (principale mercato delle esportazioni italiane) re-
lativamente pitt ampie di quelle — per anni addirittura di segno
opposto — nei confronti del dollaro statunitense (principale area di
provenienza delle importazioni) (Graziani e Meloni, 1973).
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Negli intendimenti del Governo e negli auspici — destinati a ri-
manere tali — della Banca d’Italia, un cambio fisso avrebbe indot-
to, attraverso 1'operare del «vincolo esterno», una drastica ristrut-
turazione dell’apparato produttivo in termini di incremento della
produttivita dei fattori impiegati e raffreddato le tensioni inflazio-
nistiche, innescando un circolo virtuoso basato su una crescita dei
livelli di attivita in un quadro di stabilita monetaria. Le politiche
di stabilizzazione monetaria e I'adesione ad un sistema di cambi
fissi, rendono tuttavia necessario, da un lato, fronteggiare gli squi-
libri delle partite correnti e, nella misura in cui le ristrutturazioni
aziendali e la riduzione dei costi di produzione e dei salari sono
insufficienti, anche riduzioni dei livelli di occupazione.

In quegli anni & esattamente cio che si verifica, come avrebbe
ricordato anni dopo Paolo Baffi:

Un sistema a guida marco, fondato sulla stabilita dei prezzi e sulla rigidita
del cambio impone a qualsiasi paese che subisca uno shock riduttivo della sua
capacita produttiva (come furono i due del prezzo del petrolio degli anni Set-
tanta), la scelta fra il finanziamento estero e il ricorso all’abbattimento dei prez-
zi interni e, maggiormente, dei salari che da Keynes in poi sappiamo essere ol-
tremodo difficile e costoso in termini di tranquillita e di produzione di reddito.
Laggiustamento relativo dei prezzi e salari sarebbe pitl facile su un’onda di mo-
derata inflazione diffusa al sistema, ma I’obiettivo essendo quello piti severo dei
prezzi stabili, questa agevolezza non si da e di tanto si aggrava il vincolo della
fissita del cambio (Baffi, 1989).

Come si pud notare dalla Tab. 1, a fronte di un visto-
so calo medio annuo dell’occupazione dell’1,2% nel decennio
1981-1991, ben piu rilevante di quello verificatosi nel periodo
1975-1980, sta una crescita del valore aggiunto manifatturiero
dell’1,7%, inferiore a quella verificatasi nel periodo preceden-
te. Di conseguenza, I'incremento medio annuo della produttivita
del lavoro ¢ solo lievemente superiore (2,9% contro il 2,45%) a
quello registrato nella seconda meta degli anni ’70. Gli stessi sa-
lari reali, nonostante la progressiva deindicizzazione di quelli mo-
netari’, aumentano in media del 2,6% all’anno, contro il 2,1%
del periodo 1975-1980.

2 11 14 febbraio 1984 il Governo presieduto da Bettino Craxi vard un decreto per il
contenimento dell'inflazione nell’anno 1984 che, tra 'altro, congelava 3 punti della sca-
la mobile. Il provvedimento, in termini economici, rallentava il processo di adeguamento
degli stipendi e dei salari dei lavoratori dipendenti all’aumento del costo della vita. Tale
disciplina fu oggetto di un referendum abrogativo che si tenne il 9 e il 10 giugno 1985
promosso dal Partito Comunista e dalla CGIL. I risultati furono tuttavia favorevoli al «no»
nella misura del 53,3 %.



TaB. 1. Valore aggiunto, occupazione, salari e produttivita nel settore manifatturiero in Italia (%)

Periodo Tasso medio Tasso medio Tasso medio Tasso medio
di crescita annuo  di crescita annuo  di crescita annuo  di crescita annuo
del valore aggiunto dell’occupazione  della produttivita ~ dei salari reali

nel settore nel settore del lavoro nel settore
manifatturiero manifatturiero nel settore manifatturiero
a prezzi costanti manifatturiero
1975-1980 23 -0,1 2.4 2,1
1981-1991 1,7 -1,2 29 2,6

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati ISTAT e da Azzolini e Marani (1992, p. 13).

L'esame degli andamenti del tasso di cambio della lira rispet-
to al marco tedesco e del differenziale inflazionistico tra Italia e
Germania tra il periodo 1975-1980 e quello successivo 1981-1991
testimoniano le difficolta in cui si dibatte il sistema produttivo ita-
liano stretto tra i vincoli del cambio e uno sfavorevole differenzia-
le di inflazione con gli altri paesi. Il progressivo ridimensionamen-
to delle produzioni a piu elevato contenuto tecnologico, la cui
competitivita sui mercati internazionali non si basa soltanto sul
prezzo ma anche sul loro contenuto innovativo, rispetto a prodot-
ti di tipo tradizionale a bassa tecnologia — in cui invece & cruciale
la concorrenza di prezzo — mettono a dura prova la competitivi-
ta dell’economia italiana (Azzolini e Marani, 1992, pp. 12-16). E
tutto cio pur tenendo in conto che I'Italia gode di una banda di
oscillazione valutaria consentita del 6% rispetto a quella generale
del 2,5%

Considerando i differenziali di inflazione come una buona ap-
prossimazione dell’andamento dei costi relativi che gravano sul
settore manifatturiero, dall’esame della Tab. 2 risulta evidente che
gia nel periodo 1975-1980, caratterizzato, come gia ricordato, da
una politica valutaria pitt «accomodante» il tasso di cambio reale
della lira rispetto al marco tedesco® cresce in media del 2,2% an-
nuo perché, a fronte di un differenziale di inflazione medio annuo
rispetto alla Germania del 13,2%, il tasso di cambio nominale li-
ra-marco aumenta ad un tasso medio annuo solo dell’'11%. Nel
periodo successivo 1981-1987, la perdita di competitivita & ancora
maggiore; il tasso reale di cambio aumenta nella misura del 2,8%
annuo, in quanto, pur in presenza di un differenziale inflazioni-

> Definito come quantita di lire per un marco tedesco.



stico inferiore pari al 9,1% annuo, 'aumento del tasso di cam-
bio nominale & pari solo al 6,3% annuo. Nel periodo successivo,
1988-1991, in cui i riallineamenti concessi all’Italia nell’ambito de-
gli accordi SME si riducono e il Paese nel 1987 entra nella «ban-
da stretta» di oscillazione delle valute?, lo scenario peggiora ulte-
riormente: il tasso nominale di cambio aumenta solo dello 0,9%
e, pur in presenza di un’ulteriore riduzione del differenziale infla-
zionistico al 3,9%, 'aumento del tasso reale di cambio lira-marco
¢ pero pari al 3% annuo.

La conseguenza di questa perdita di competitivita dell’econo-
mia italiana negli anni di adesione dello SME la si puo agevol-
mente verificare attraverso il progressivo deterioramento del saldo
delle partite correnti. Dall’esame della Tab. 3 si puo notare’ che,
ad eccezione del 1983 e del 1986, il saldo delle partite correnti &
costantemente negativo e progressivamente crescente fino al 1992,
anno di uscita dallo SME.

Di fronte a questo problema le autorita monetarie reagiscono
considerando la possibilita di compensare gli squilibri delle par-
tite correnti con un corrispondente afflusso di capitali; a partire
dal 1979 si avvia una fase di maggiore integrazione dei mercati fi-
nanziari cui I'Ttalia partecipa determinando in modo graduale un
differente assetto del mercato monetario interno prima e una pro-
gressiva liberalizzazione della normativa legata al funzionamento
del mercato valutario poi; si noti che gli afflussi di capitale non
sono piu caratterizzati da fondi raccolti (direttamente o indiretta-
mente) dalle autorita monetarie, bensi — oltre che dai crediti com-
merciali — da quelli che sono contabilizzati sotto la voce «presti-
ti privati e pubblici» (ottenuti da grandi imprese o banche e per
lo pit favoriti dalla copertura da parte dello Stato del rischio di
cambio), e dall'incremento dell'indebitamento netto sull’estero da
parte delle aziende di credito. Tali afflussi di capitale sono ascri-
vibili al processo di integrazione finanziaria europea acceleratosi
all'indomani degli accordi dello SME.

A questo scopo i tassi di interesse devono necessariamente es-
sere tenuti a livelli piu elevati di quelli degli altri mercati finanzia-
ri; i dati riportati nelle Tabb. 2 e 3 evidenziano un differenziale

4 Per la lira i riallineamenti (tutti in deprezzamento) furono i seguenti: il 6% il
23.3.1981; il 3% il 5.10.1981; il 2,75% il 14.6.1982; il 2,5% il 22.3.83; 1'8% il 22.7.1985; il
3,5% il 13.9.1992; uscita dallo SME il 17.9.1992.

> Al fine di rendere pit chiaramente intellegibili al lettore gli ordini di grandezza, si ¢
preferito convertire gli importi in miliardi di euro correnti.
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TAB. 3. Saldo dei conti con ['estero e tassi di interesse sui mercati monetari in ltalia e

Germania
Anni Saldo Saldo complessivo di cuz: Saldo Tassi Tassi
delle dei movimenti dei movimenti  sul mercato sul mercato
partite correnti di capitali di capitali bancari monetario monetario
(mld euro) (mld euro) (mld euro) Ttalia Germania
(%) (%)
1980 -5,240 5,700 3,580 17,2 9,6
1981 3,964 4,256 -0,786 19,8 12,1
1982 -5,189 2,473 -1,581 19,4 8,9
1983 0,365 4,218 2,580 17,0 6,5
1984 -2,611 2,836 2,654 14,7 5,7
1985 -3,933 0,641 2,737 13,1 4,8
1986 1,560 1,930 3,333 10,3 4,8
1987 -1,482 5,787 2,878 11,7 3,6
1988 —4,266 11,174 5,280 11,1 43
1989 -8,369 17,603 7,736 11,0 7,1
1990 -10,524 26,941 11,866 10,6 8,4
1991 -15,151 15,008 20,332 11,0 9,2
1992 -17,676 5,501 13,068 12,6 9,5

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati Banca d’Ttalia.

positivo tra i tassi di interesse sui mercati finanziari in Italia e
quelli in Germania, differenziale che si accresce in termini reali
nella misura in cui il tasso di inflazione italiano tende a ridursi
negli anni 1988-1991; gli afflussi di capitali crescono progressi-
vamente fino al 1990. Successivamente saranno i movimenti di
capitali bancari a riequilibrare gli squilibri delle partite correnti.

Per gli investitori stranieri, si aprono possibilita di investimenti
finanziari particolarmente vantaggiosi: essi possono infatti investi-
re i loro capitali nel mercato finanziario italiano, ottenere tassi di
interesse molto piu elevati che altrove, senza praticamente correre
rischi di cambio, dal momento che I'Italia resta fedele agli impe-
gni dello SME cercando di evitare la svalutazione della lira, que-
sto almeno fino al 1991. In definitiva il tasso di interesse diviene
uno strumento di politica monetaria attraverso il quale si difende
il tasso di cambio e si controlla I'equilibrio della bilancia dei pa-
gamenti (Giannola e Marani, 1990, pp. 7-34).

Questa strategia di politica valutaria necessariamente richiede
che la politica monetaria sia svincolata dalla politica fiscale, per
cui si impone la rescissione del legame tra Banca centrale e Teso-
ro per quanto concerne le modalita di finanziamento del disavan-
zo di bilancio del settore pubblico.
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1 12 febbraio 1981 il Ministro del Tesoro Beniamino Andreatta
scrive al Governatore della Banca d’Ttalia Carlo Azeglio Ciampi la
lettera che avvia il cosiddetto «divorzio» tra le due istituzioni. Con
la sua lettera, il Ministro chiede il «parere» del Governatore sull’i-
potesi di una modifica del regime esistente, con 'obiettivo esplici-
to di porre rimedio all’insufficiente autonomia della Banca centrale
nei confronti del Tesoro. Il Governatore, nella sua risposta, con-
corda sulla necessita che I'istituto di emissione risponda unicamen-
te a obiettivi di politica monetaria nel regolare il finanziamento al
Tesoro e che comunichi al mercato gli obiettivi quantitativi di cre-
scita della base monetaria, passo decisivo verso un cambiamento
di strategia monetaria. A seguito di ciod, la politica monetaria puo
essere gestita in funzione del contenimento dei tassi di inflazione e
della difesa del tasso di cambio in seno allo SME.

Dalla fine degli anni 70 il fabbisogno del settore pubblico vie-
ne finanziato progressivamente sul mercato e contemporaneamen-
te i tassi di interesse tendono a lievitare a causa della politica di
difesa del cambio, passando da valori reali nettamente negativi a
valori significativamente positivi. Emerge cosi il fenomeno nuovo
della dinamica della spesa per interessi che si intreccia (e sempre
pitt con segno opposto) a quella del disavanzo primario; una poli-
tica di elevati tassi di interesse che determina una crescita signifi-
cativa del livello del debito pubblico.

A conferma di cid, alcuni esercizi econometrici (si veda Lo-
pes, 1989, pp. 354-358), basati sull’applicazione della Granger
Causality al periodo in questione, consentono di verificare la so-
stanziale esogeneita della dinamica dei tassi di interesse rispetto al
processo di accumulazione del debito pubblico nelle sue differenti
articolazioni; in altri termini & il tasso di interesse che contribuisce
a spiegare il tasso di variazione dello stock di debito e non vice-
versa. In definitiva I'incremento di quest’ultimo non rappresenta
tanto la causa di elevati tassi di interesse sul mercato finanziario
italiano quanto piuttosto I'effetto della politica di stabilizzazione
monetaria perseguita dalla Banca centrale, dato il vincolo esterno.

L’ascesa dei tassi di interesse, riconducibile dunque a fenome-
ni esterni alla finanza pubblica, provoca, a sua volta un aumento
della spesa per interessi al crescere della quota di fabbisogno che
deve essere finanziata sul mercato, autoalimentando il rapporto
debito/PIL.

I dati riportati nelle Tabb. 4, 5 e 6 consentono di documentare
tali dinamiche. Quello che si nota in primo luogo ¢ il progressivo
aumento del tasso di interesse medio sui titoli del debito pubblico
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che si attesta al 14,5% nel corso del periodo 1980-1991 e, in se-
condo luogo, I'adozione di politiche di contenimento progressivo
del disavanzo primario che si riduce progressivamente fino ad az-
zerarsi nel 1991; da questo momento in poi i diversi governi che
si sono succeduti adotteranno politiche di bilancio tendenzialmen-
te restrittive che avranno proprio 'obiettivo di conseguire avanzi
di bilancio primari crescenti che toccheranno con il 6,2% del PIL
nel 1997 il punto di massimo; successivamente il disavanzo prima-
rio si manterra sempre positivo — con I'unica eccezione del 2009 —
anche negli anni piu critici dal 2012 al 2019, a livelli anche supe-
riori a quelli registrati da paesi come Francia e Spagna e a livelli
comparabili a quelli della «virtuosa» Germania.

Occorre infatti ricordare che all’inizio degli anni 90, sotto i
condizionamenti ineludibili del Trattato di Maastricht, le autorita
di governo prendono la decisione di seguire una linea rigorosa di
aumento delle entrate e di contenimento delle spese, ponendo in
prima linea il risanamento finanziario a prescindere dalle conse-
guenze sul piano del reddito e dell’occupazione (Artoni, 1996, pp.
249-261; Graziani, 2000, pp. 192-196).

Laumento delle entrate e il contenimento delle spese rispon-
dono all’imperativo di consolidare un avanzo primario tale da
compensare, almeno in parte, la spesa per interessi. Sotto questo
profilo, contrariamente a quanto si crede, I'Italia ha fatto molto
di pit della maggior parte degli altri membri dell’Eurozona in ter-
mini di austerita autoimposta e di riforme strutturali per soddisfa-
re le condizioni previste dal Trattato di Maastricht (Storm, 2019).
Cio emerge chiaramente se si confronta la politica fiscale italiana
con quella di Germania e Francia.

Infatti, se si scompone la spesa pubblica primaria nelle tre
componenti pitt importanti (retribuzioni dei dipendenti pubblici,
prestazioni pensionistiche e investimenti), si puo agevolmente no-
tare che in media I'incidenza di tali voci sul PIL per I'Italia non
differisce significativamente da quella registrata per gli altri tre
paesi considerati.

Ne segue che 'incremento del disavanzo sul PIL finisce con
I’essere sostanzialmente spiegato dalla dinamica della spesa per in-
teressi a sua volta riconducibile all’andamento del tasso di interesse.
Questo spiega I'andamento divergente del rapporto debito/PIL che
I'economia italiana inizia a mostrare a partire dagli anni ’80; ten-
denza destinata ad accentuarsi nel corso degli ultimi venti anni in
concomitanza con una situazione in cui i tassi di interesse, pur de-
clinanti, si mantengono al disopra del tasso di crescita del prodotto.
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TAaB. 6. Indicatori di finanza pubblica in Italia (valori med:)
1980-1991 1992-1999 2000-2007 2008-2019

Tassi medi di crescita della spesa prima-

ria a prezzi costanti (%) 3.8 0,9 1,9 0,4
Disavanzo (-) o avanzo (+) primario
delle amministrazioni pubbliche in %
del PIL 28 38 21 13
Spesa pubblica complessiva al netto de-
gli interessi in % del PIL 39,8 40,8 41,9 453
Spesa per interessi in % del PIL 8,0 10,1 5,1 43
Spsesa complessiva in % del PIL 47,8 50,9 47,0 49,6
Rendimento medio dei titoli del debito
pubblico (%) 14,5 9,1 45 34

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati Banca d’Ttalia.

3. Lintervento straordinario: trasferimenti, accumulazione e inte-
grazione

L’impostazione restrittiva alla politica fiscale appena documen-
tata non ¢ stata neutrale sotto il profilo territoriale; I'adesione
all’area dell’Euro e I'assunzione dei conseguenti impegni in termi-
ni di riequilibrio della finanza pubblica hanno comportato anche,
all'inizio degli anni 90, l'archiviazione della politica dell’interven-
to straordinario nel Mezzogiorno portata avanti dalla Cassa per
il Mezzogiorno dal 1950 fino al 1986 nelle due «versioni», quella
della politica attiva dell’offerta fino agli anni '70 alla quale fa se-
guito la conversione a una politica di sostegno piti 0 meno assi-
stenziale della domanda giustificata formalmente dalla fiduciosa
attesa dell’innesto di un processo autopropulsivo di sviluppo.

E piu che opportuna questa notazione perché la semplificazio-
ne ricorrente nella pubblicistica e nel dibattito identifica I'interven-
to straordinario a favore del Mezzogiorno con un insieme omoge-
neo di politiche attive per un quarantennio (1950-1992). Da questa
semplificazione segue un giudizio sommario — negativo — su una
stagione di politiche che, a fronte di trasferimenti cospicui di risor-
se pubbliche, avrebbe prodotto scarsi risultati, senza intaccare il di-
vario e lasciare traccia di sé sulla struttura produttiva locale.

Si tratta di una semplificazione che — a quasi un trentennio
della conclusione di quell’esperienza — distorce la valutazione del-
le politiche per il Sud e impedisce I'elaborazione delle strategie di
intervento ancora oggi preda dell’ossessione dello «sviluppo por-
tato dall’esterno». Ironia della sorte, questa analisi pit che som-
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maria ignora che dalla fine degli anni *70 il sempre piu inefficace
«intervento» nel Mezzogiorno ha rincorso il mito dello sviluppo
auto-propulsivo volendo — senza risultati degni di nota — replicare
il localismo distrettuale del Centro-Nord.

Una lettura cosi «strumentale» e superficiale non rende giusti-
zia dei risultati conseguiti per oltre un ventennio da quelle politi-
che in termini di riduzione del divario socioeconomico e di cre-
scita nazionale. Ne segue anche una ingenerosa sottovalutazione
del contributo che il Mezzogiorno ha dato alla crescita nazionale,
grazie alla mobilitazione delle sue potenzialita attivata da quelle
politiche finché la straordinarieta «fisiologica» dell’intervento ne ¢
stata un elemento caratterizzante.

Per effettuare una lettura di quella stagione che sappia rico-
noscerne anche i limiti, bisogna percio distinguere tra le due fasi
interne al quarantennio in esame, evidenziando la rilevanza del
cambio di regime intervenuto intorno alla meta degli anni ’70. In
quegli anni, in concomitanza con il dispiegarsi degli effetti degli
shock petroliferi, salariali e di finanza pubblica — sui quali ci si ¢
soffermati in precedenza — che colpirono I’economia nazionale, la
natura dell’intervento a favore del Mezzogiorno, gli obiettivi per-
seguiti, gli strumenti impiegati e, di conseguenza, i risultati conse-
guiti dalle politiche subiscono infatti mutamenti radicali.

Lintervento pubblico, pur rimanendo nell’alveo ufficiale della
straordinarieta, ha perso in misura crescente il suo caratteristico
ruolo «attivo» a sostegno dell’offerta, per adottare un’azione ri-
volta in prevalenza al sostegno della domanda e, di riflesso, delle
«aree motrici» del Centro-Nord.

La prima fase dell'intervento straordinario basato su politiche
dell’offerta si ¢ dispiegata fino alla prima meta degli anni 70 pre-
vedendo, come & noto, misure orientate prima alla creazione delle
precondizioni dello sviluppo (pre-industrializzazione, 1950-1957)
e, successivamente, alla creazione esogena di una base produtti-
va locale formata dall’insediamento di grandi industrie a controllo
pubblico e integrata dagli incentivi alla localizzazione dell'impresa
privata (industrializzazione esogena attiva che si realizza con due
successive ondate di investimenti dal 1963 al 1975 i cui effetti si
manifestano fino al termine degli anni ’70).

Questa ¢ la stagione in cui per la prima volta nella storia si
mette in moto un processo che segna il consolidamento della cre-
scita del reddito pro capite al Sud e la riduzione del divario ri-
spetto al resto del Paese (Tab. 7).
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Nella seconda fase si registra il progressivo abbandono dell’im-
postazione iniziale (fino alla meta degli anni ’80); le politiche sono
invece progressivamente orientate al sostegno della domanda,
fino ad arrivare all’abolizione formale del carattere straordinario
dell’intervento nel 1992.

Analizzando le Tabb. 8 e 9, negli anni tra il 1951 e il 1975,
la dimensione finanziaria dell’intervento addizionale a favore del
Sud cresce, mantenendosi, comunque, sempre sotto 'l % del PIL
nazionale. Dalla fine degli anni ’70, invece, I'impegno ¢ in pro-
gressiva diminuzione. Si passa in particolare dallo 0,9% degli anni
’70, allo 0,65% del periodo 1981-1986 (gli anni del blocco ope-
rativo e poi della chiusura della Cassa del Mezzogiorno) e, infine,
allo 0,57% degli anni 1987-1993 (gli anni dell AGENSUD, un’a-
genzia a missione regionale erede della Cassa liquidata nel 1984)
per i quali si puo parlare solo formalmente di intervento straor-
dinario, essendo questo gia ridefinito in senso localista e con una
sostanziale perdita del carattere di unitarieta dell’azione di policy.

Contestualmente fino a meta anni 70 crescono gli investimenti
nell’industria in senso stretto nel Sud: la loro quota sul totale na-
zionale sale progressivamente fino ad attestarsi al 33% nel quin-
quennio 1971-1975 per poi calare progressivamente. L'incremento
significativo della quota degli investimenti nell’industria in sen-
so stretto sul valore aggiunto prodotto nelle regioni meridiona-
li — che tocca il 72,7% a meta degli anni "70 contro il 27,4% nel
Centro-Nord — testimonia la rilevanza degli interventi volti all’al-
largamento della base produttiva portati avanti tanto dall’industria
privata quanto da quella a partecipazione statale.

La successiva ridefinizione delle politiche in direzione del mero
sostegno alla domanda & mostrata dall’esplosione del sistema di fi-
scalizzazione degli oneri sociali e contributivi (sostegno ai redditi
delle imprese locali). Lincidenza sul PIL della misura passa dal-
lo 0,13% della fine degli anni ’60 allo 0,46% nella seconda meta
degli anni ’70, fino ad attestarsi sullo 0,55% fino alla chiusura
dell’intervento straordinario (Giannola e Lopes, 1992, pp. 549-599;
Giannola et al., 2015, pp. 185-220; Padovani e Provenzano, 2015,
pp. 130-140). Parallelamente, al rallentamento della crescita corri-
sponde un nuovo ampliamento del divario con il Centro-Nord de-
stinato da allora ad allargarsi nei successivi quarant’anni.

Il cambio di regime, con il prevalere dell’opzione delle politi-
che di sostegno della domanda, avviene sull’onda dell’'urgenza di
accompagnare |’aggiustamento strutturale dell’industria italiana in
seguito agli shock petroliferi, con la conseguente concentrazione
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TAB. 9. Investimenti fissi lordi nell industria in senso stretto e tassi di accumulazione (valori
medi annui) (%)

Periodi Valori assoluti Quota % Investimenti in %
(mln euro a prezzi 2000) del Mezzogiorno  del valore aggiunto industriale
- sul totale -
Mezzogiorno Centro-Nord nazionale Mezzogiorno  Centro-Nord

1951-1955 2.008 11.517 10,8 524 393
1956-1960 2.842 16.352 149 50,1 36,8
1961-1965 6.162 20.616 23,1 69,9 30,8
1966-1970 6.801 20.635 24,8 46,1 21,9
1971-1975 13.073 26.435 331 72,7 27,4
1976-1980 11.774 32.862 26,4 48,1 25,1
1981-1986 11.148 33512 25,0 393 22,7
1987-1992 14.814 43.265 255 44,9 243

(?) Per il 1951-1970 valori concatenati: anno di riferimento 1970.
Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati ISTAT.

delle risorse sulle misure di ristrutturazione dei gruppi industriali
del Nord; tutto cio si realizza mentre — all’ombra della svalutazio-
ne del cambio — sorge il nuovo modello di industria basato sulla
piccola e media impresa dei distretti e della Terza Italia.

Le strategie delle politiche attive di sviluppo sono progressi-
vamente soppiantate dalla retorica di una presunta transizione in
atto verso uno sviluppo «endogeno» ed «autopropulsivo» del Sud
(si veda, al riguardo, Imbriani, 1987, pp. 9-20) che, secondo di-
versi osservatori, sarebbe ormai operante anche al Sud grazie al
proliferare di piccole e medie imprese locali. Inoltre proprio in
quegli anni la costruzione, seppur tardiva, dello stato sociale &
considerata un fattore che puo contribuire — con i suoi meccani-
smi redistributivi che affiancano il sostegno della domanda — a so-
stituire, attivando lo «sviluppo dal basso», le politiche attive con
le quali si era affrontato fino ad allora il problema del divario.

Quella svolta modifica il ruolo del Mezzogiorno nell’econo-
mia nazionale. Per tutta la fase precedente, infatti, il Sud aveva
svolto un ruolo attivo, funzionale ad un programma nazionale di
politica industriale. Di fatto, lo stesso miracolo economico era
stato il frutto di una inedita integrazione del Sud nel mercato
nazionale realizzatasi a partire dal primo intervento straordina-
rio. La realizzazione delle infrastrutture di base nel Mezzogior-
no, rompendone per la prima volta I'isolamento fisico, lo aveva
reso al tempo stesso mercato di sbocco privilegiato — e protet-
to — e fornitore di mano d’opera a basso costo dell’industria del
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Nord. Anche I'avvio dell’industrializzazione esterna del Mezzo-
giorno del primo intervento straordinario era funzionale agli in-
teressi dell’'industria del Nord — e percio agli interessi naziona-
li — fornendo ad essa ulteriore domanda (via salari e stipendi)
e favorendo la creazione di quellindustria di base che avrebbe
supportato dal 1957 la competitivita del Paese nell’industria del-
le seconde trasformazioni nel nascente Mercato Comune (Gian-
nola, 2015, pp. 42-46).

In definitiva, per tutta la prima fase dell’intervento straordi-
nario, finché la natura dualistica e l'interdipendenza tra Nord e
Sud hanno avuto un pieno riscontro nel disegno delle politiche,
¢ prevalso un modello di crescita nazionale basato sulle comple-
mentarita tra le due aree del Paese, capace di produrre vantaggi
reciproci, processi di crescita nazionale e convergenza regionale in
cui, come si ¢ detto, gli investimenti assumono un ruolo centrale.

Dalla meta degli anni ’70, viceversa, il Mezzogiorno ¢ divenuto
«sistema a parte» connotato dalla (presunta) presenza di capacita
endogene di sviluppo, attivabili con il supporto della domanda in-
terna alla quale si affida il compito di porre le condizioni per «in-
nestare» al Sud il modello della Terza Italia. Il fallimento di que-
sto nuovo intervento ¢ il risultato di un malinteso keynesismo che
dimentica la lezione della «terza via», degli effetti espansivi deri-
vanti dalle politiche attive dell’offerta (Saraceno, 1974 e 1983). In
quella visione, la plausibilita ex ante di politiche alternative di so-
stegno alla domanda o all’offerta, era desunta da una accorta di-
stinzione tra i caratteri che distinguono i paesi sviluppati da quelli
arretrati. Nei primi, caratterizzati da un apparato produttivo ido-
neo, le crisi e la disoccupazione trovano origine in una carenza
di domanda aggregata cui corrisponde un eccesso di risparmio.
In tal caso la domanda aggregata puo essere riportata al livello
di pieno impiego attraverso il finanziamento della spesa pubblica
con il risparmio disponibile di imprese e famiglie. Nei paesi meno
avanzati, 'apparato produttivo non ¢ idoneo a recepire lo stimolo
derivante dagli incrementi della domanda aggregata — ¢ il caso del
Mezzogiorno di quegli anni; il solo strumento del sostegno della
domanda perde quindi di efficacia, rendendosi necessario un so-
stegno dell’offerta che punti all’'accumulazione, anziché sui con-
sumi. In questo caso, infatti, la disoccupazione & causata da una
carenza di offerta (sottovalutata dai fautori dello sviluppo endo-
geno) cui corrisponde una carenza di risparmio, vale a dire che il
risparmio esistente non ¢ sufficiente per finanziare gli investimen-
ti. La via di uscita passa attraverso I'innalzamento dell’offerta che
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anticipa quello della domanda effettiva: la spesa pubblica — trasfe-
rimenti sotto forma di investimenti pubblici che finanziano poli-
tiche di sviluppo — deve porsi I'obiettivo prioritario di accrescere
lofferta aggregata. Rimanendo dunque all'interno delle catego-
rie keynesiane, I'obiettivo della piena occupazione va perseguito
attraverso il sostegno dell’offerta, anziché della domanda: aver
ignorato o travisato questi fatti ha significativamente contribuito
al fallimento delle politiche del secondo ventennio dell’intervento
straordinario.

Dagli anni ’70 in poi, infatti, il flusso di risorse a favore del
Mezzogiorno perde il ruolo di variabile strumentale nella politi-
ca di intervento che, con differente intensita ed efficacia, era stata
condotta in precedenza e assume invece progressivamente il carat-
tere di un trasferimento puramente compensativo; in altri termini,
parafrasando una distinzione oggi di moda, non particolarmente
originale®, si potrebbe dire che la prima fase dell’intervento stra-
ordinario diede luogo, per cosi dire, ad un debito «buono», fina-
lizzato all’ampliamento della base produttiva e all’accumulazione
di capitale nelle regioni meridionali; nella seconda fase prevale la
tendenza a fare politiche che avrebbero comportato debito «catti-
vo» nella misura in cui si traducevano in spesa assistenziale.

La conseguente involuzione dell’intervento trascina con sé
I'immagine del Mezzogiorno nelle valutazioni negative che hanno
poi portato all’abbandono frettoloso dell’intervento straordinario
motivato dall’inefficacia delle politiche con una colpevole rimozio-
ne di analisi appropriate, immemori dei positivi risultati consegui-
ti dalle politiche dell’offerta del primo ventennio.

Con quel cambio di regime il Mezzogiorno, fin dalla fine degli
anni 80, ¢ visto come il luogo (sistema sociale e culturale) dove
hanno origine, si sedimentano e si concentrano storture e vizi ca-
pitali della societa italiana: sprechi, inefficienza, clientelismo, cri-
minalita; cresce un sentimento di ostilita che ha condizionato in
peggio I'immagine del Sud per tutti gli anni a seguire fino ai gior-
ni nostri.

La necessita di distinguere nettamente tra le diverse fasi
dell’intervento straordinario ¢ suffragata da una serie di verifiche
empiriche (Giannola e Lopes, 1992, pp. 573-582) sull'impatto che
ha avuto il flusso di risorse trasferite al Sud durante tutta la sta-

¢ Intervento dell’attuale Presidente del Consiglio al 41° incontro di Comunione e Li-
berazione di Rimini del 18 agosto 2020.
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gione dell’intervento straordinario portato avanti dalla Cassa per
il Mezzogiorno tanto sull’economia del Mezzogiorno quanto su
quella delle regioni centro-settentrionali.

L’analisi necessariamente guarda al ruolo dei trasferimenti, una
categoria contabile di non facile identificazione e la cui proxy ana-
litica si fa coincidere con il saldo di parte corrente del Mezzogior-
no. Non disponendo di una serie continua dei trasferimenti inter-
regionali, si considerano infatti come proxy di questo aggregato
le importazioni nette’, nell’ipotesi che lo sbilancio strutturale sia
prevalentemente finanziato attraverso trasferimenti a favore delle
regioni meridionali®.

Questa soluzione ¢ ovviamente non del tutto appropriata. In-
fatti, a coprire il deficit della bilancia commerciale meridionale
contribuiscono oltre ai trasferimenti pubblici (sussidi, contributi,
ecc.) e privati (rimesse degli emigranti, ad esempio), anche inve-
stimenti diretti, erogazioni di credito, ecc. che si associano natu-
ralmente alla realizzazione nel Mezzogiorno di iniziative assunte
da residenti e non. In questo caso dunque il termine trasferimen-
ti si riferisce alle risorse pubbliche destinate al finanziamento del
deficit commerciale delle regioni meridionali, e ad altri apporti
spesso fortemente correlati a quelle risorse.

Al fine di suffragare l'interpretazione pertinente agli effetti del-
le diverse fasi dell’intervento straordinario sono state stimate le
relazioni funzionali che fanno dipendere il prodotto interno lordo
regionale dal livello degli investimenti e dai trasferimenti prove-
nienti dal resto del Paese’.

7 Al fine di valutare I'impatto che la dinamica degli investimenti sostenuta dalla po-
litica di industrializzazione e ’erogazione dei trasferimenti hanno esercitato sui livelli di
attivita nel Mezzogiorno, ¢ stato sottoposto a verifica econometrica il seguente modello:
Y =f (I, IMP). Il periodo campionario considerato ¢ compreso tra il 1951 e il 1988; le va-
riabili impiegate sono il livello del prodotto lordo (Y), 'ammontare complessivo delle im-
portazioni nette del Mezzogiorno (IMP) e gli investimenti complessivi lordi realizzati nelle
regioni meridionali; infine la stima dei parametri del modello ¢ stata effettuata utilizzando
variabili espresse a prezzi costanti e ulteriormente deflazionate utilizzando la popolazione
residente a meta anno nelle regioni meridionali. Lo scopo di questa duplice deflazione
consiste nel verificare se la dinamica inflazionistica e i movimenti demografici influenzano
esplicitamente i parametri del modello prescelto.

8 Naturalmente, in tale aggregato sono ricomprese le importazioni nette provenienti
dall’estero; questa semplificazione pud essere ritenuta tuttavia accettabile se si considera il
peso di gran lunga prevalente delle importazioni dal Centro-Nord rispetto a quelle prove-
nienti dall’estero; cid ¢ desumibile da alcuni dati elaborati dalla SVIMEZ, purtroppo solo
a partire dal 1977.

? Per maggiori dettagli, si vedano Giannola ez al., 1990, pp. 239-263.
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Le stime econometriche si riferiscono a tre periodi distinti:
1951-1962; 1963-1975; 1976-1988; questa periodizzazione ¢ coe-
rente con il fatto che le politiche di spesa governativa a favore
delle regioni meridionali perseguite nel corso dell’'ultimo quaran-
tennio hanno avuto di volta in volta connotazioni diverse, hanno
agito su variabili macroeconomiche differenziate e avuto effetti sui
livelli di attivita altrettanto variegati.

Si nota anzitutto che l'effetto degli investimenti complessivi sul
prodotto lordo ¢ abbastanza modesto nel primo periodo 1952-
1962. L'impatto di tale componente della domanda aggregata ¢
minore di quello esercitato dai trasferimenti netti; infatti, questi
ultimi contribuiscono notevolmente a spiegare la dinamica della
variabile dipendente; a tale proposito va ricordato che in questa
prima fase prevale una politica di spesa di tipo infrastrutturale.

Approfondendo I'analisi, invece di considerare globalmente gli
investimenti, si ¢ fatto riferimento soltanto a quelli realizzati nel
settore industriale. Anche in questo caso tale variabile risulta non
significativa, mentre i trasferimenti continuano ad esserlo. Tale ri-
sultato ¢ riconducibile al fatto che dal 1952 al 1962 la dinamica
del prodotto ¢ sostanzialmente spiegata dagli investimenti effet-
tuati negli altri settori, cioé opere infrastrutturali e miglioramen-
ti fondiari. Gli investimenti nel settore industriale, realizzati nel
Mezzogiorno in tale periodo, rappresentano infatti solo il 4,4%
del prodotto lordo della macroarea e il 10,8% di quelli complessi-
vi effettuati nel resto del Paese.

Diverso il quadro che emerge quando si considera il periodo
successivo (gli anni della politica attiva, segnati da due intense
ondate di investimenti industriali grazie alle quali il loro peso sul
totale nazionale balza da poco piu del 10% ad oltre il 20%); I'a-
nalisi del modello vede ora un impatto estremamente significativo
degli investimenti industriali sul prodotto pur se continua ad esse-
re rilevante I'effetto esercitato dalle importazioni nette.

Come gia ricordato, questo ¢ il periodo in cui, per la prima
volta nella storia d’Ttalia, si osserva una significativa e duratura ri-
duzione del divario in termini di prodotto pro capite tra le due
aree del Paese: dai dati riportati in Tab. 7 si evince una sua ridu-
zione di circa 10 punti percentuali. Inoltre, non va ignorato il fat-
to che una parte degli effetti espansivi determinati dalle politiche
di industrializzazione del Mezzogiorno esercitavano effetti esterni
sull’economia delle regioni centro-settentrionali a seguito della
crescente integrazione tra le varie parti del Paese; infine va tenu-
ta presente l'urgenza di avviare e realizzare in tempi stretti una
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moderna industrializzazione di base del Paese che si rivelera fun-
zionale a sostenere la competitivita dell’apparato manifatturiero
centro-settentrionale in vista della caduta delle barriere protettive
sancita nel 1957 con la firma del Trattato di Roma istitutivo del
Mercato Comune Europeo.

Si pud quindi ritenere che questo tipo di investimenti in parte
esplichino i loro effetti al di fuori del Mezzogiorno, dando luo-
go a una domanda aggiuntiva che viene soddisfatta da un’offerta
localizzata nel Centro-Nord o, vista la loro forte dipendenza da-
gli input di materie prime, all’estero. Queste considerazioni, lungi
dal negare la rilevanza delle politiche attive di industrializzazione
nell’espandere la base produttiva meridionale, confermano la pro-
blematicita di una loro valutazione e non escludono la possibilita
di migliorare Pefficacia degli interventi.

A tale riguardo risultano sorprendenti alcuni recenti contribu-
ti (si vedano, in particolare, Galli e Gottardo, 2020, p. 10) in cui
si afferma candidamente che gli investimenti pubblici e privati ef-
fettuati nel Mezzogiorno tra il 1952 e il 1975, data la loro entita,
avrebbero dovuto comportate un effetto espansivo sui livelli di atti-
vita tale da far aumentare il rapporto tra il PIL pro capite del Sud
rispetto al Centro-Nord dal 55% circa a oltre il 90%. Non si com-
prende come si giunge a questo risultato e — soprattutto — in base a
quale misterioso e recondito modello di analisi, del quale tra le tan-
te omissioni, nulla viene detto riguardo alle dotazioni di fattori pro-
duttivi, alle funzioni di produzione considerate oltre all’assunzione
implicita, che le due aree del Paese non interagiscano tra loro cosi
che gli effetti espansivi dell’'una non retroagiscano sull’altra.

Nel successivo periodo 1976-1988, I'intensita delle politiche di
industrializzazione si attenua drasticamente, la dinamica degli in-
vestimenti al Sud ¢ in progressivo rallentamento ed ¢ in netto ri-
dimensionamento la loro quota sul prodotto lordo regionale e sul
totale dei corrispondenti investimenti a livello nazionale. Inoltre,
non risulta pit statisticamente significativo il parametro relativo
alla variabile degli investimenti industriali, diversamente da quan-
to accade per le importazioni nette (la nostra proxy per i trasferi-
menti) che tornano ad avere un ruolo preminente nello spiegare
la dinamica del prodotto.

L’indebolimento della capacita di accumulazione dell’economia
meridionale ¢ da porre in relazione al progressivo mutare, a par-
tire dalla seconda meta degli anni ’70, della composizione dei tra-
sferimenti. In particolare, va evidenziata la crescente marginalita
della spesa a sostegno diretto dei settori produttivi nel Mezzogior-
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no. Se consideriamo la quota dei contributi in conto capitale e in
conto interessi rispetto alle importazioni nette meridionali, & mol-
to evidente il declino (si passa dalla punta del 9% del 1975, con
una media del 6% circa negli anni ’70, al livello medio di poco
superiore al 2% negli anni ’80). Sempre nell’area dei trasferimenti
a sostegno dello sviluppo produttivo, va ricordato il peso crescen-
te (sempre rispetto alle importazioni nette meridionali) della voce
fiscalizzazione degli oneri sociali. Con una progressione continua
si passa dal 3% del 1970 all’'11% del 1979, per poi attestarsi su
un livello del 10% fino al 1988; in particolare i dati riportati in
Tab. 8 certificano che dalla seconda meta degli anni 60 fino al
1993 il loro peso percentuale sul’ammontare complessivo delle ri-
sorse destinate all’'intervento straordinario passa dal 10% al 50%.

Questa dinamica segnala eloquentemente come la fiscalizzazione
sia un incentivo automatico del tutto particolare, che si traduce in
un onere indicizzato per il bilancio pubblico. Quanto alla sua ef-
ficacia, specie nell’attrarre nuove iniziative con forte assorbimen-
to di lavoro, essa non sembra commisurata al costo, e per questo
motivo piu che un trasferimento di carattere produttivo (riduzione
dei costi di produzione) la fiscalizzazione rappresenta soprattutto,
se non esclusivamente, un sostegno ai redditi di impresa non dis-
simile dalla gamma di sussidi che integrano i redditi delle persone
nel Mezzogiorno. Questo tema, ritorna di attualita grazie ai prov-
vedimenti governativi del 2020 che hanno previsto la decontribu-
zione del lavoro per le imprese meridionali. Si puo ritenere che tali
interventi, nella misura in cui alleggeriscono il costo del lavoro in
misura piuttosto significativa sarebbero in grado di dare un qualche
sostegno alla competitivita delle imprese del Sud in una situazione
emergenziale quale quella conseguente alla crisi pandemica, ma, nel
lungo periodo rischiano di rivelarsi del tutto controproducenti per
I'impresa meridionale rispetto a obiettivi essenziali come quello del
rapido recupero di produttivita e della capacita di innovare per sta-
re su mercati di dimensioni globali.

Lanalisi degli effetti dell’industrializzazione nel Mezzogiorno
deve essere integrata con la speculare verifica empirica del ruo-
lo che puo attribuirsi alla politica di intervento straordinario nello
sviluppo del prodotto interno lordo delle regioni centro-setten-
trionali che di questa politica «lamentano» di essere le finanzia-
trici'®. In definitiva si tratta di verificare I'intensita dei meccanismi

10" A questo fine si & proceduto alla stima del seguente modello: Y =f (I, E), dove Y
¢ il prodotto del Centro-Nord, oltre agli investimenti lordi del Centro-Nord (I), le espor-
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di integrazione dipendente che caratterizza il rapporto Nord-Sud.
In questo caso assume rilevanza verificare se e in quale misura i
trasferimenti verso il Mezzogiorno generano una domanda che a
sua volta torna ad influenzare positivamente il livello della produ-
zione nelle regioni centro-settentrionali. La rilevanza delle espor-
tazioni nel modello ¢ evidentemente da attribuire sia al flusso di
trasferimenti che accompagna la politica di intervento nella fase di
pit intensa industrializzazione sia al flusso di trasferimenti a so-
stegno dei redditi che caratterizza maggiormente gli anni successi-
vi. Il nesso comune ¢ rappresentato dallo sviluppo di un mercato
meridionale rilevante per i produttori centro-settentrionali.

Va tenuto presente che la variabile costituita dalle esportazioni,
che di fatto ¢ stata utilizzata, non comprende soltanto le espor-
tazioni dal Centro-Nord verso il Sud ma anche verso il resto del
mondo. Tuttavia, essa pud rappresentare una proxy sufficiente-
mente rappresentativa tenuto conto del peso relativo esercitato
dal commercio regionale sul complesso. Infatti, non sembra arri-
schiato concludere che il Mezzogiorno ¢ a lungo il partner com-
merciale pitt importante e dinamico per il sistema produttivo del
Centro-Nord; cosi come sembra legittimo collegare questa accre-
sciuta rilevanza del mercato meridionale all’allentamento del vin-
colo di bilancio regionale determinato dal flusso dei trasferimenti
pubblici verso il Sud. Ovviamente questo non va sottolineato per
ridimensionare I'importanza della proiezione internazionale del
sistema produttivo italiano, ma per segnalare il peculiare aspet-
to territoriale connesso al ruolo del mercato interno nel nostro
Paese. Un aspetto che viene con fatale miopia poco considerato
quando, nel periodo dell’austerita espansiva inaugurato nel 2011,
questa viene asimmetricamente somministrata con particolare in-
tensita nel Mezzogiorno. Leffetto della contrazione del mercato
interno ha un tale impatto negativo sull’economia del Centro-
Nord da pitt che compensare il «trattamento di favore» (spesa
storica ecc.) riservato dall’austerita al Centro-Nord.

Dall’analisi econometrica si evince che 'effetto degli investimen-
ti sulla crescita del prodotto ¢ sempre significativo, mentre quello
delle esportazioni nette verso il Mezzogiorno si fa poi piu signifi-
cativo a partire dal 1963. E cio non sorprende. Nel decennio della
pre-industrializzazione il mercato meridionale, per le sue dimensio-

tazioni nette verso il Mezzogiorno (E). Anche in questo caso le stime sono state effettuate
utilizzando variabili espresse a prezzi costanti e ulteriormente deflazionate utilizzando la
popolazione residente a meta anno nelle regioni centro-settentrionali.
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ni limitate e per la sua collocazione ancora remota, non ¢& partico-
larmente attraente per le imprese settentrionali, specie per quelle
minori che dovrebbero competere con le imprese locali meridionali
in produzioni tradizionali. La situazione muta rapidamente con il
procedere del ritmo di industrializzazione e con il completamento
delle maggiori opere infrastrutturali che avvicinano sensibilmente il
Sud al Nord. E, questo, un periodo di rilevante accumulazione di
natura prevalentemente esterna, che si accompagna a una conside-
revole espansione del mercato meridionale che, per quanto appena
detto, si apre e si collega sempre pill strettamente a quello naziona-
le. 11 riscontro in termini di stime ¢ un coefficiente riguardante le
esportazioni significativo e in valore assoluto nettamente superiore
a quello stimato per il periodo precedente. La situazione — e non
sorprende — continua a evolvere in questa direzione per quel che ri-
guarda il ruolo delle esportazioni verso il Mezzogiorno anche negli
anni di crisi della politica di industrializzazione (1976-1988) e del
passaggio al sostegno della domanda interna e ai sussidi della fisca-
lizzazione degli oneri sociali e contributivi per le imprese.

Per il Centro-Nord, infatti (contrariamente a quanto avviene
per il Mezzogiorno), non ¢ possibile rifiutare I'ipotesi di stabilita
dei parametri per il periodo 1963-1988; cido sembra suggerire che
lo sviluppo del prodotto extra meridionale trovi un sostegno nelle
opportunita di esportare al Sud sia durante le fasi nelle quali il
prodotto meridionale ¢ sostenuto dal processo di investimento, sia
nelle fasi in cui prevale invece il ruolo dei trasferimenti a sostegno
dei redditi dei residenti.

In definitiva, la politica di intervento straordinario, promuoven-
do gli investimenti e I'allentamento del vincolo di bilancio attraver-
so il finanziamento del deficit regionale, ha indubbiamente favorito
lo sviluppo del reddito meridionale. Allo stesso tempo, essa non &
in contraddizione con lo sviluppo del reddito del resto d’Italia. Ma,
a ben vedere — e cid non meraviglia — ¢ la politica dei trasferimen-
ti che risulta rilevante per il sostegno del reddito del Centro-Nord,
indipendentemente dall’essere diretta verso il finanziamento degli
investimenti o verso il puro sostegno dei redditi. Di conseguenza,
mentre a seguito del declino degli investimenti e del passaggio dei
trasferimenti a privilegiare il sostegno dei redditi, il Mezzogiorno
soffre una riduzione nella capacita «autonoma» di generare reddi-
to, cid non avviene per le regioni centro-settentrionali. E questo un
elemento cruciale per comprendere l'origine dell’ampliamento del
divario territoriale che segue al 1976 e un irrigidimento delle poste
concernenti il finanziamento esterno dello squilibrio Nord-Sud.
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Nella fase di politica attiva di industrializzazione, I'impatto dei
trasferimenti & stato mutuamente favorevole; successivamente, in-
vece, gli effetti positivi si sono notevolmente attenuati per le re-
gioni del Mezzogiorno, permanendo invece significativamente po-
sitivi per le regioni del Centro-Nord.

Come gia detto, ¢ bene sottolineare I'aspetto essenziale, del
quale le sedicenti Regioni «donatrici» non sembrano avere piena
consapevolezza, anche dopo I'esplosione della crisi finanziaria. In
particolare, le vicende successive della cosiddetta «austerita espan-
siva» dovrebbero averle rese consapevoli degli effetti del crollo
dell’economia meridionale sulle dinamiche di quella del Centro-
Nord. Non sembra invece a loro ben chiaro come la lenta mo-
difica nel sistema di rapporti Nord-Sud, a seguito dello smantel-
lamento della politica keynesiana dell’offerta, nel rendere struttu-
rale e persistente la funzione del Mezzogiorno come mercato di
sbocco preferenziale per le regioni centro-settentrionali, determi-
na effetti significativi e strutturali che si riverberano dall’econo-
mia meridionale sulla crescita dello stesso Centro-Nord. Ne da
una evidenza imbarazzante il progressivo sviluppo del «secondo
divario»: quello del Centro-Nord che da fine anni ’90 non tiene
il passo con il resto dell'Unione europea. Un declino rispetto al
quale — ostinatamente continuando a scambiare le cause con gli
effetti — il Nord insiste a denunciare I'effetto di un Sud «palla al
piede» che «impedisce al forte di correre».

4. Tra declino economico e nuovi scenari globali: il consolidamento
del doppio divario

La riunificazione della Germania nel 1990 e I'allargamento
dell’'Unione europea ai paesi ex comunisti nel 2004 rappresenta-
no un cambiamento epocale, assai piti importante dei precedenti
allargamenti e assai piu rilevante perché ha radicalmente spostato
il baricentro economico dell’'Unione europea verso Est; si tratta di
eventi da cui non ¢& possibile prescindere se si vuole porre in una
prospettiva pitt ampia I’analisi del dualismo italiano.

La riunificazione tedesca, pur avendo rallentato, per almeno un
decennio, la crescita nazionale, ha anche rappresentato un’oppor-
tunita per fare un salto tecnologico importante. Approfittando del
terreno vergine di un’industria desertificata e di generose sovvenzio-
ni europee, le imprese della Germania occidentale hanno costruito
impianti produttivi alla frontiera tecnologica (nei settori tradizionali

30



come "automobile, ma anche nella microelettronica) senza dover af-
frontare i costi della riconversione di imprese esistenti.

La Germania dell’Est inoltre & stata una testa di ponte per
rinsaldare i legami commerciali con i paesi dell’ex blocco comu-
nista. L'espansione delle imprese tedesche, e in genere dei paesi
della vecchia Europa ad Est, si era infatti avviata sin dall’inizio
degli anni ’90, quando i processi di privatizzazione avevano mes-
so a disposizione per gli investitori internazionali la proprieta di
importanti imprese, tanto nell’'industria quanto nei servizi. Il forte
sviluppo dell’integrazione multinazionale, in particolare con Un-
gheria, Polonia, Repubblica Ceca e Slovacchia, ¢ avvenuto con
I'inizio del nuovo secolo, quando le prospettive di adesione all’U-
nione sono divenute certe e irreversibili. Molte produzioni si sono
riorganizzate su scala multinazionale, attraverso la ridefinizione
dei cicli produttivi anche grazie ad attivita localizzate nei paesi
dell’Est. La riorganizzazione multinazionale delle produzioni tede-
sche ¢ avvenuta con l'acquisizione o la realizzazione ex novo di
impianti produttivi integrati in articolate catene del valore.

Catene globali del valore, digitalizzazione ed automazione dei
processi produttivi hanno condotto ad una nuova divisione in-
ternazionale del lavoro in cui i territori si sono progressivamente
specializzati prevalentemente per fasi produttive pit che per set-
tori. Le aree urbane e regionali con una piu elevata dotazione di
capitale umano, sedi delle attivita terziarie e dei quartieri generali
delle imprese industriali hanno conservato le attivita produttive a
maggior contenuto di innovazione, mentre altre citta e regioni con
buone condizioni localizzative, costi del lavoro inferiori, al centro
di dense reti di trasporti, hanno acquisito fasi di attivita di tra-
sformazione. Tutto cid ha dato vita a flussi molto intensi di com-
mercio, specie di parti e componenti.

Sotto questo profilo il cambio di paradigma delle politiche di
sviluppo regionale in Europa nel corso degli anni '90 ha favorito
queste dinamiche accentuando i processi di concentrazione del-
le attivita economiche e ampliando i divari tra regioni centrali e
quelle periferiche.

Nel nuovo schema della «Politica di Coesione» dell'Unione
europea si ridimensiona il ruolo degli Stati nazionali nella defi-
nizione delle politiche regionali in favore di un complesso siste-
ma di governance multilivello; ne segue che la probabilita che si
possa produrre un’azione coerente ed efficiente ¢ — nel caso ita-
liano — particolarmente bassa, poiché quest’ultima dipende dalla
qualita di governi nazionali e subnazionali, dalle relazioni di po-
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tere tra livelli di governo e dai punti di forza e dalla qualita degli
attori privati che variano notevolmente tra regione e regione e che
non ci vedono con ragionevole certezza eccellere in nessun caso.

Contemporaneamente, le risorse disponibili per le politiche
regionali si riducono nella misura in cui si verifica 'ingresso dei
paesi dell’Europa Orientale e, in non pochi casi, esse pit che es-
sere «aggiuntive» hanno compensato la riduzione della spesa na-
zionale in ossequio ai vincoli di bilancio delle finanze pubbliche,
fenomeno che si ¢ andato ulteriormente aggravando dopo il 2008.
Inoltre, in un contesto di risorse scarse si accentua il carattere in-
trinsecamente competitivo in cui i governi locali sono messi 'uno
contro l'altro per ottenere risorse che saranno quindi prevalente-
mente attribuite a quelle regioni sufficientemente «attrattive» in
grado di soddisfare una serie di requisiti complessi. In altri ter-
mini, capacitd e competitivita diventano un «prerequisito» per
I'accesso alle risorse. La Politica comunitaria di Coesione, quin-
di, finisce per amplificare le disparita regionali, promuovendo le
aree piu forti e «punendo» quelle che hanno piu bisogno di aiuto
(Giannola, 2013; Martinelli, 2020).

Non va trascurato, infine che ’Euro non ha attenuato il van-
taggio tedesco sui partner europei; anzi, lo ha se possibile accen-
tuato. Dopo un’iniziale svalutazione al momento della sua intro-
duzione, la moneta unica si ¢ fortemente apprezzata tra I'inizio
degli anni 2000 e lo scoppio della crisi finanziaria globale; gli
effetti sono stati tuttavia differenziati sulle esportazioni dei paesi
europel.

Le imprese tedesche, da un lato, erano specializzate in beni di
gamma elevata, la cui domanda ¢ poco elastica al tasso di cambio;
dall’altro lato, grazie alla riorganizzazione della catena del valore si
trovavano a pagare meno per i beni intermedi importati dai paesi
dell’Est rispetto ai quali I'Euro si era rivalutato. La Germania po-
teva quindi trarre un duplice vantaggio da queste dinamiche valu-
tarie: mentre 'Euro forte comprimeva i costi di materie prime e
beni intermedi, I'inflazione pit bassa di quella di paesi come I'Ita-
lia dava luogo a una svalutazione reale all’interno della Zona Euro,
garantendo competitivita di prezzo e quote crescenti di mercato.
Per la sua posizione peculiare nella catena del valore europea,
dunque, la Germania ¢ stata il solo paese dell’Eurozona ad avere
allo stesso tempo una valuta forte per pagare le importazioni e un
cambio debole per le esportazioni. Questo, insieme alla compres-
sione della domanda domestica, spiega la costante accumulazione
degli avanzi commerciali (Saraceno, 2020, pp. 186-190).
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All'interno del nuovo scenario globale cosi delineato, si posso-
no inserire sia il progressivo avvitamento delle regioni meridionali
nel corso degli anni 2000, ben prima della crisi del periodo 2008-
2015, sia le tutt’altro che brillanti prestazioni del resto del Paese,
a testimonianza di una crisi strutturale che investe tutta I’econo-
mia italiana in affanno rispetto agli altri paesi europei una volta
venuta meno la possibilita di svalutare il cambio per compensare i
divari di produttivita: si pud quindi — anzi si deve — parlare di un
«doppio divario» che tende a consolidarsi tra le due aree del Pae-
se e tra questo e il resto dell’Europa.

Occorre a tale riguardo ricordare quanto incide il fatto del tutto
trascurato che, con lo sviluppo dei mercati globali e la sostanziale
scomparsa della grande impresa, la difesa delle posizioni competi-
tive di buona parte della struttura produttiva — caratterizzata dalla
«tipica» impresa di dimensioni medio-piccole e anello debole delle
catene globali del valore — ¢ affidata alla capacita di competere sui
costi, essendo il ruolo delle presunte economie di distretto comple-
tamente travolto dal progredire della globalizzazione dei mercati.

Ormai ¢ evidente che competere sui costi medi unitari si fa
sempre pit arduo, ma ¢ da dire che anche in passato, quando
il successo del modello distrettuale italiano veniva celebrato alla
luce delle economie esterne marshalliane, in realta poco rilevanti,
si trattava di un utile paravento dietro il quale celare il ruolo delle
robuste e sostanziose iniezioni «esterne» di competitivita sommi-
nistrate al sistema delle imprese con la gestione del cambio.

Come si ¢ visto, il soccorso alla dinamica relativa dei costi ed
a sostegno della domanda ¢ stato infatti un compito assolto con
diligente cura dalle autorita monetarie fin dall’'inizio degli anni 70
con le ricorrenti svalutazioni competitive.

Il fattore valutario ha prepotentemente influito sulle perfor-
mance delle imprese distrettuali contribuendo non poco al conte-
nimento di tutti gli elementi di inefficienza associati a una strut-
tura di mercato di tipica concorrenza monopolistica (si vedano,
a riguardo, Giannola e Lopes, 2007, pp. 67-82) che caratterizza
molte industrie del nostro Made in Italy, in cui, ora pitu che mai
I'obiettivo fondamentale ¢ di evitare di trovarsi ad operare nel-
la posizione di equilibrio di lungo periodo; quella che realizza il
punto di tangenza tra la curva dei costi medi nel suo tratto decre-
scente e la curva di domanda del prodotto.

Si e gia fatto notare che quella valutaria, ben al di 1a della sua
apparente natura congiunturale, & stata almeno fino al 1987 e poi
nel periodo cruciale 1992-1993, la vera politica industriale favo-
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rendo la miriade di monopolisti concorrenziali e garantendo una
«economia di distretto» dai tratti che poco hanno a che fare con
quelli idealizzati dallo schema marshalliano. Con la fissazione nel
1999 delle parita irrevocabili fra la lira e le altre monete europee,
I’economia italiana rinuncia ad una valvola di sfogo che nel passa-
to le aveva consentito di governare se non di supplire alle proprie
debolezze strutturali. Come rileva Michele Grillo (Grillo, 2004),
«il 1995, 'anno in cui inizia la flessione della quota delle esporta-
zioni italiane sulle esportazioni mondiali, & anche I'anno in cui fu
registrato 'ultimo deprezzamento della lira». La correlazione fra
crescita di breve periodo e fluttuazioni del tasso di cambio ¢ tan-
to sistematica e puntuale che meraviglia davvero che sia passata
sotto il silenzio di un quasi unanime ventennale conformismo di
tanti reputati addetti ai lavori.

Si ¢ gia ricordato che 'apprezzamento del tasso di cambio fra
il 1988 e il 1991 (eroico tentativo di «tenersi» nella banda stretta)
coincide con una caduta assai pronunciata della crescita e finisce
con la prima crisi finanziaria del 1992. A rilanciare I'economia, &
la sferzata della svalutazione che, iniziata alla fine del 1992, prose-
gue appunto fino al 1995.

Ora che, dalla fine degli anni '90, i margini per praticare que-
sta politica si sono ristretti fino ad annullarsi e che, con I'integra-
zione dei mercati, gli ingressi di nuovi competitori sono partico-
larmente rilevanti stante la progressiva riduzione delle protezioni
del Mercato Unico, la tendenza inerziale di quel paventato equili-
brio di mercato tende fatalmente a manifestare tutti i suoi aspetti
di inefficienza dinamica.

Risulta evidente tutta la fragilita dell’efficacia terapeutica del
«vincolo esterno»: le imprese italiane, poco innovative sia per quan-
to riguarda le innovazioni di prodotto che di processo, con la pro-
duttivita che ristagna, si rifugiano — ancora una volta — nella ricerca
spasmodica della riduzione dei costi, nella svalutazione interna e,
dove questa si rivela impraticabile, nella delocalizzazione, non cer-
to verso il Mezzogiorno, ma verso quelle aree in cui i margini di
compressione del costo del lavoro per unita di prodotto sono suf-
ficientemente ampi da compensare i vincoli strutturali connessi alla
ridotta scala di produzione e all’'inadeguato sviluppo tecnologico.

La delocalizzazione caratterizza non a caso in questi anni il
comportamento delle imprese distrettuali nelle aree forti del Nord-
Est. Ed € questa popolazione d’imprese che ha per cosi dire gover-
nato e, sostanzialmente, alimentato lo sviluppo industriale italiano,
tenuto conto della sostanziale emarginazione della grande impresa
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italiana. Partendo da queste considerazioni, ¢ possibile articolare in
misura pitl puntuale una riflessione sulle cause e le tendenze relati-
ve al «declino» italiano collegandolo significativamente alla imma-
nente «inefficienza dinamica» del modello di specializzazione in-
ternazionale dell’economia italiana; un’economia specializzata nella
produzione e nelle esportazioni di beni a medio-bassa intensita di
manodopera qualificata. A causa del suo modello di specializza-
zione ampie porzioni del Paese si sono trovate ad affrontare una
sempre piu forte concorrenza dei paesi emergenti, i quali, oltre ai
bassi salari, possono vantare una forza lavoro sempre pit qualifica-
ta, contribuendo alla progressiva erosione del vantaggio comparato
anche nei comparti produttivi di maggiore qualita all’interno dei
settori tradizionali, settori — in aggiunta — in cui la domanda mon-
diale tende a crescere piu lentamente.

Questi sviluppi che, come notato in precedenza, spostano in
misura significativa il baricentro economico verso la Mitteleuropa,
di converso, evidenziano la progressiva marginalizzazione dei pae-
si del’Europa mediterranea e dell’economia italiana in particola-
re la cui cifra di «capitalismo familiare» si rivela poco adeguata a
fronteggiare questi processi in assenza di una coerente imposta-
zione di politica industriale (si vedano: Padovani e Servidio, 2009;
Cappellani ez al., 2012; Servidio, 2015; Viesti, 2021, pp. 106-109).

Gli effetti di spiazzamento delle regioni italiane in Europa sono
adeguatamente documentati dai dati EUROSTAT dell’andamento
del PIL regionale pro capite convertito in una valuta comune uti-
lizzando come fattore di conversione la parita di potere d’acquisto
(PPA). In tal modo ¢ possibile confrontare il reddito pro capite tra
regioni degli Stati membri dell’'Ue anche con valute nazionali di-
verse e con livelli dei prezzi differenti; quindi si puo analizzare il
livello e la dinamica del loro benessere rispetto alla media comu-
nitaria al fine di rilevare la collocazione relativa di ciascuna regio-
ne rispetto all'insieme dell'Unione (SVIMEZ, 2013, pp. 7-10; 2019,
pp. 3-10). Fatto 100 il reddito pro capite dell'Unione europea,
quello italiano era 119 nel 2001, 110 nel 2000, 112 nel 2007 e 95
nel 2019. Nella Tab. 10 si considera anche il posizionamento del-
le singole regioni italiane nella graduatoria in base al PIL pro capi-
te in PPA nel 2001, 2007 e 2019'! rispetto alla media comunitaria
considerando tutte le regioni (NUT2) dell’'Unione europea e la va-
riazione intervenuta nella graduatoria nei tre anni considerati.

' Cfr. https://ec.europa.eu/eurostat/data/database.
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Il primo dato che emerge ¢ la perdita di posizioni dell’Italia
nel suo complesso tra il 2001 e il 2019. Nel periodo 2001-2007,
sebbene il tasso di crescita cumulato del PIL pro capite delle re-
gioni del Centro-Nord sia pari al 3,6% contro un tasso pitt mode-
sto del 2,2% registrato dal Mezzogiorno, si osserva, che al vistoso
arretramento — scontato — delle regioni meridionali, corrisponde
anche quello — ed in proporzione piu significativo — di tutte le
regioni del Centro-Nord (spiccano, al Centro, Umbria, Marche e
Toscana e, al Nord, Piemonte e Liguria) con una tendenza che si
accentua negli anni successivi al 2007.

Questi dati confermano le difficolta dei sistemi produttivi del-
le regioni del Centro-Italia e la progressiva fragilita del modello
distrettuale che, aldila delle sue differenti articolazioni settoriali
nei diversi territori, si & andato caratterizzando per la specializza-
zione in settori tradizionali e a domanda matura, modesta attivita
innovativa e conseguente posizionamento di mercato nelle fasce
pit soggette alla concorrenza di prezzo. A cid concorrono precisi
tratti strutturali, quali la ridotta dimensione media delle imprese
e la scarsa capacita di collaborazione, la prevalenza di modelli di
governance familistici anche nelle imprese di maggiori dimensioni
che — se hanno rappresentato un iniziale fattore di successo — oggi
si qualificano come un vincolo sempre pit significativo.

Inoltre, per le regioni dell'Italia Nord-Occidentale il declino &
riconducibile all'incapacita di contrastare le dinamiche globali con
investimenti in nuovi settori produttivi. Nel caso del Piemonte, il
processo di emancipazione del tessuto produttivo rispetto alla ga-
lassia FIAT, pur essendo una costante, rimane solo parziale e ha
comportato costi rilevanti in termini di occupazione e capacita
produttiva perduta. In Liguria il rilevantissimo calo demografico
e lincapacita di rafforzare i settori connessi con la logistica mul-
timodale con adeguati investimenti in infrastrutture e tecnologie
hanno indebolito la stessa base produttiva.

Per quanto concerne le regioni «forti» (Lombardia, Emilia-Ro-
magna e Veneto) emerge una geografia dello sviluppo caratteriz-
zata dalla concentrazione in un ristretto nucleo dinamico e com-
petitivo (in sostanza 1'unico) nel triangolo Milano-Bologna-Padova
che non evita a scala regionale forti perdite sia di reddito pro ca-
pite che di posizioni nella graduatoria Ue né di accentuare ulte-
riormente la frattura con le altre regioni, specie del Centro-Italia,
in progressiva meridionalizzazione delle loro economie.

Ci si puo interrogare sulle caratteristiche di queste dinamiche
e del perché lo sviluppo industriale si & andato progressivamente
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restringendosi nel triangolo Milano, Bologna e Padova. Innanzitut-
to, va tenuta presente la maggiore dimensione media delle imprese
che operano in quest’area, unita a una forte concentrazione di set-
tori caratterizzati da un maggiore contenuto di conoscenza (eleva-
to tasso di innovazione basato sulla ricerca e presenza diretta sui
mercati esteri). In questa area si registra il pit elevato tasso di cre-
scita della produttivita e della internazionalizzazione. Per quanto
concerne I'innovazione assume rilievo cruciale la capacita delle im-
prese di rapportarsi ad un contesto territoriale favorevole caratte-
rizzato da Knowledge provider e dalla varieta settoriale. Le impre-
se utilizzano innovazioni che sono trasversali e che comportano la
necessita di interagire con altre imprese e centri di ricerca; rilievo
strategico assume la presenza di adeguato capitale umano e di ade-
guate risorse da investire in ricerca e sviluppo. Si rivaluta il ruolo
della citta nelle scelte di insediamento delle imprese che alimenta i
processi di concentrazione anche all’interno delle stesse regioni. Il
fenomeno riguarda i principali centri urbani delle tre regioni cita-
te pit che delle regioni in generale. La competizione, sempre pit
tra grandi aree metropolitane ricche di connessioni, coinvolge «si-
stemi territoriali integrati». La «grande Milano» — con la rete di
relazioni e di flussi di persone, idee e affari «nel raggio di cento
chilometri» —, ha giocato in questi anni un ruolo di primo piano,
contribuendo a tracciare un percorso piu integrato con le regioni
dell’Europa centrale (Iacobucci, 2018).

Tuttavia, queste esperienze di successo concentrate territorial-
mente non sono state in grado di evitare che, come detto, anche
le tre regioni in questione, rispetto alle altre regioni europee, per-
dessero molte posizioni: dai dati della Tab. 10, la Lombardia perde
tra il 2001 e il 2019 19 posizioni in graduatoria, 'Emilia-Romagna
22 e il Veneto 35; con tassi cumulati di crescita del PIL pro capite
tra il 2001 e il 2019 tutti ampiamente di segno negativo.

5. Residui fiscali tra declino economico e suggestioni autonomistiche

Il tema della caduta libera delle «regioni forti» non & mai di-
venuto centrale nelle analisi e nei propositi di policy territoriali.
A esorcizzare il problema torna molto utile la denuncia del fre-
no che impone ai «forti» la partecipazione a un sistema nazionale
fortemente condizionato da un «inefficiente» (per usare un eufe-
mismo) impiego di risorse per governare gli squilibri territoriali.
Alla denuncia segue a ruota la rivendicazione di un diritto alla
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«restituzione» dei «trasferimenti illeciti» effettuati dallo Stato a
danno delle Regioni ricche del Paese (in primis Lombardia, Ve-
neto ed Emilia-Romagna). Cosi, fin dalla nascita, ancora oggi la
cosiddetta «questione settentrionale» elude I'analisi della sua crisi
aprendo il contenzioso con lo Stato, colpevole di sottrarre risorse
a chi produce per redistribuirle privilegiando criteri che premiano
sprechi e pura assistenza. Da qui la pressante richiesta di sanare
I'ingiustizia fiscale plasticamente tradotta negli imponenti numeri
dei «residui fiscali» (Giannola, 2015, pp. 52-53).

Fin dall'inizio e tanto pit oggi con le richieste di autonomia ex
art. 116, terzo comma avanzate dalle Regioni pit forti del Paese si
rivendica al territorio la titolarita del residuo fiscale (inteso come la
differenza tra le entrate fiscali erariali e la spesa pubblica erogata).
I «residuo» non solo diviene la misura dell'ingiustizia subita ma in
aggiunta si argomenta che il surplus fiscale primario loro sottratto
finanziando il deficit (gli sprechi) delle pubbliche amministrazioni
delle Regioni beneficiarie alimenta — come si & visto nelle pagine
precedenti — il lievitare del debito pubblico rispetto al PIL.

Tutto cio alimenta un dibattito surreale laddove dovrebbe es-
sere evidente che, lungi dall’essere «impropri e parassitari», questi
flussi finanziari in un sistema strutturalmente dualistico sono 'ov-
via conseguenza dell’esigenza di garantire I'attuazione del prin-
cipio di equita orizzontale proprio del federalismo «liberale alla
Buchanan» per il quale, a fronte di identici doveri, sta — o do-
vrebbe stare — un pari accesso a basilari servizi pubblici (difesa,
istruzione, giustizia, sanita), indipendentemente dal censo e dalla
residenza.

Nella misura in cui questo principio & correttamente applica-
to nell’ambito di un territorio ¢ infondata la tesi dell’illegittimita
di questi trasferimenti e, di conseguenza, il preteso diritto alla
restituzione ai contribuenti e, ancor di meno, ai territori. Il che
vale sia in un contesto istituzionale centralizzato che federale!?.

Naturalmente non si vuole negare che trasferimenti, legittimi
per quanto appena detto, possano essere utilizzati in modo inef-
ficiente: si configura un problema di primaria rilevanza che non
legittima minimamente la pretesa di risolvere il profilo dell’effi-
cienza con la scorciatoia della «restituzione».

12 Diverso il caso di un sistema confederale, dove i diritti possono essere diversi da
Stato a Stato. Non ¢, questa, una notazione marginale. Infatti, una tale prospettiva istitu-
zionale supera lo schema di un’economia dualistica per portarci a una situazione in cui si
instaura una possibile subordinazione di un territorio rispetto a un altro.
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E inoltre opportuno approfondire I'analisi sulla effettiva consi-
stenza dei residui fiscali oggetto del contendere. Essi sono certifi-
cati dalla banca dati dei Conti Pubblici Territoriali (Sistema CPT-
NUVEC-Agenzia per la Coesione Territoriale) che ricostruisce i
flussi di spesa e di entrata a livello regionale degli Enti apparte-
nenti alla Pubblica Amministrazione (P.A.) e al Settore Pubblico
Allargato (SPA), pervenendo alla costruzione di conti consolidati
per ciascuna regione italiana. Si tratta di dati finanziari di cassa®
In questa sede ci si soffermera sull’aggregato costituito dal com-
plesso degli Enti appartenenti alla Pubblica Amministrazione.

La prima misura considerata riguarda i cosiddetti Residui Fiscali
Primari (RFP) — differenza tra entrate erariali (IRPEF, IRES, IVA) e
spesa pubblica in un territorio al netto della spesa per interessi sul
debito pubblico. I segni di queste grandezze riferiti alle singole Re-
gioni non possono sorprendere (v. Tab. 11). Il prelievo fiscale & cor-
relato (in regime di imposta progressiva) al reddito e quindi al livel-
lo di sviluppo di un’area, sicché esso & strutturalmente piu elevato
nelle Regioni centro-settentrionali. D’altra parte, la spesa pubblica
primaria tende a una pit uniforme distribuzione sul territorio na-
zionale, non fosse altro per assicurare ai cittadini il rispetto (come
si vedra del tutto teorico) del dettato costituzionale che nell’art. 117
del Titolo V della Costituzione stabilisce il finanziamento integrale
del livello di servizi pubblici essenziali da fornire a ogni cittadino'

La nota peculiarita italiana realizza in automatico quindi una
significativa azione perequativa in presenza dei divari economici
territoriali. Osservando infatti i dati espressi a prezzi 2015, si vede
che tra il 2000 e il 2018 i residui fiscali primari sono di segno po-
sitivo per le Regioni del Centro-Nord presentando un andamen-
to sostanzialmente stabile intorno ai 140 miliardi di euro annui:
lo stesso trend si evidenzia per Veneto, Emilia-Romagna e Lom-
bardia®’; le prime due hanno un RFP che sostanzialmente oscilla
intorno ai 20 miliardi mentre per la Lombardia la media annua

B Per una puntuale discussione delle differenze esistenti tra le stime CPT, ISTAT e
Banca d’Italia e sull’opportunita o meno di considerare il SPA o la P.A., si vedano Bianchi
e Giannola (2020, pp. 387-411).

4 A tale riguardo si pud mostrare, sempre utilizzando i dati dei CPT, che per mol-
ti capitoli di spesa in termini pro capite la perequazione tra Regioni ricche e quelle meno
favorite ¢ ben lungi dall’essere realizzata; si rinvia per maggiori dettagli all’Audizione SVI-
MEZ presso la Commissione (VI) Finanze della Camera dei deputati, nell’ambito dell’Inda-
gine conoscitiva sui sistemi tributari delle Regioni e degli Enti territoriali nella prospettiva
dell’attuazione del federalismo fiscale e dell’autonomia differenziata del 10 dicembre 2019.

5 Si sono considerate queste Regioni in quanto richiedenti 'applicazione dell’art. 116,
terzo comma della Costituzione.
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TaB. 11. Residui Fiscali Primari (Pubblica Amministrazione) (miliardi di euro a prezzi 2015)

Anni Lombardia ~ Veneto  Emilia-Rom. Centro-Nord Campania Mezzogiorno
2000-2007 63,9 19,5 18,9 1373 -6,8 -34,2
2008 79,0 17,6 16,1 139,8 -9,1 -35,8
2009 58,7 183 203 120,4 -8,9 -41,2
2010 64,8 215 22,1 130,9 -S54 —41,9
2011 62,5 18,8 18,9 126,5 43 -36,4
2012 613 20,7 20,4 141,8 —45 -28,7
2013 67,6 21,0 20,4 136,5 6,7 -38,2
2014 62,0 153 18,2 117,8 -6,8 -39,3
2015 61,1 15,4 17,9 116,8 -6,8 =395
2016 594 17,1 18,3 128,7 34 -31,7
2017 62,6 16,9 17,7 1264 =35 32,7
2018 64,0 19,6 19,4 138,3 -3,8 -32,6

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati CPT e ISTAT.

si posiziona intorno ai 65 miliardi. Specularmente quanto a se-
gno, ma in misura molto pill contenuta quanto a consistenza, il
Mezzogiorno esibisce un RFP di segno negativo con un andamen-
to piu oscillante intorno ad una media 37 miliardi annui. La pit
importante regione meridionale, la Campania, presenta un RFP
tendenzialmente declinante che si aggira sui 6,5 miliardi annui. Si
noti che, nonostante il segno, il confronto Nord-Sud ridimensiona
di molto la dimensione di quanto viene rivendicato visto che del
presunto residuo quello destinato a colmare le esigenze di «altre»
entita territoriali non supera il 25% dei residui del Centro-Nord.
Una indicazione ulteriore della reale incidenza dei residui pri-
mari sulle risorse disponibili all'interno di ciascuna Regione si ot-
tiene rapportandoli al PIL regionale (Tab. 12). In questo caso i
RFP incidono mediamente sul PIL del Centro-Nord nella misura
del 10% annuo con Veneto ed Emilia-Romagna sostanzialmen-
te appaiati al 13% e la Lombardia al 18%. Per il Mezzogiorno
il RFP, di segno negativo, rappresenta il 9,4% del PIL dell’area;
per la Campania, ¢ in media pari al 6% annuo del suo PIL. Tenu-
to conto di quanto sopra detto sulla modesta quota delle risorse
esplicitamente impiegate per corrispondere alle esigenze delle Re-
gioni a pitt modesto reddito, I'incidenza del presunto credito del
Nord rispetto al Sud si riduce a un mero 2-3% del PIL; tenuto
poi conto che ogni risorsa del Nord impiegata al Sud attiva una
retroazione di domanda aggiuntiva per la Regione «donante», ¢
da desumere realisticamente che il contributo netto di risorse per
le Regioni meridionali fornite dai residui fiscali «ricevuti» dalle
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TAB. 12. Residui Fiscali Primari (Pubblica Amministrazione) in % del PIL regionale

Anni Lombardia ~ Veneto  Emilia-Rom. Centro-Nord Campania Mezzogiorno
2000-2007 17,8 12,6 12,8 10,5 -5,8 -83
2008 20,8 11,1 10,4 10,3 -7,8 -8,6
2009 16,4 12,2 14,0 9,4 -8,0 -10,4
2010 17,3 14,1 14,9 9,9 -5,0 -10,6
2011 16,6 12,1 124 9,5 —4,0 -93
2012 16,8 13,7 13,8 11,0 —43 -7,5
2013 18,9 14,1 13,9 10,8 -6,6 -10,2
2014 17,2 10,2 123 9,3 6,7 -10,6
2015 16,8 10,2 12,0 9,1 -6,6 -10,5
2016 16,0 11,1 12,0 9,9 -33 -84
2017 16,5 10,8 11,4 9,5 34 -8,6
2018 16,8 123 123 10,3 -3,6 -8,6

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati CPT e ISTAT.

Regioni donatrici ¢ di fatto nullo se non negativo anche al lor-
do di quanto si dira poi in merito al computo degli interessi sul
debito. In definitiva, I'aspro conflitto sul diritto alla restituzione
sul quale si confrontano le Regioni a ben vedere non le riguarda.
Contrariamente alla vulgata in auge, la voragine del Sud «palla al
piede» del Nord produttivo scompare. Emerge invece che il «rea-
le» conflitto ¢ quello tra il Nord e lo Stato Centrale per il finan-
ziamento dei suoi ruoli e funzioni nazionali. La rivendicazione di
una restituzione configura cio¢ un conflitto che altro non ¢ che la
volonta di affrancarsi dal sistema di governo nazionale.

A completare il quadro sul problema (inesistente) dei «residui»
va aggiunto un ulteriore aspetto che riguarda la consuetudine di
escludere dal computo della spesa pubblica la corresponsione ai
detentori del debito degli interessi e dell’eventuale ammortamen-
to. A tale riguardo va segnalato che tra il 2000 e il 2019, la quo-
ta di debito detenuta da imprese e famiglie ¢ andata riducendosi
dal 50% al 27%, mentre quella detenuta da istituti di credito ¢
aumentata progressivamente fino a superare il 30% nel 2013 per
attestarsi intorno al 27% negli anni successivi; intanto la quo-
ta detenuta dalla Banca centrale & cresciuta significativamente a
partire dal 2015 a seguito delle politiche monetarie non conven-
zionali adottate dalla BCE e, specularmente, si ¢ ridotta la quo-
ta di titoli posseduta da operatori esteri che dal 40% del 2009 si
¢ attestata a poco meno del 30%. Di conseguenza la quota del
debito pubblico regionalizzabile oscilla tra il 64% e il 54%; ma
va comunque tenuto presente che il pagamento degli interessi sul
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debito pubblico detenuto dai non residenti si configura come un
trasferimento all’estero che grava in misura su tutti i contribuenti,
ma in misura maggiore su quei contribuenti che non possiedono
titoli di Stato nel loro portafoglio!® (Tab. 4).

L'omissione della componente interessi diventa cruciale nel
momento in cui — come osservato nelle pagine precedenti — il
modo in cui viene gestito il debito nel lungo periodo, attraverso
la leva fiscale, condiziona in maniera sostanziale il «residuo fiscale
del singolo cittadino» in funzione della ripartizione della titolarita
dei titoli rappresentativi del debito stesso. La prassi usuale, infatti,
impedisce di catturare i trasferimenti automatici che si verificano
— in maniera inconsapevole per il comune cittadino — a favore dei
detentori dei titoli del debito e che si configurano come vera e
propria restituzione di imposte con evidenti effetti redistributivi
sulla base della consolidata considerazione che gli interessi corri-
sposti si configurano come imposte differite!’.

Dunque, I'assunto dell’ingiustizia fiscale commisurata al RFP
non solo ¢ concettualmente infondato ma lo ¢ ancora di pit nel
merito, essendo — come si ¢ detto — il modello al quale si ispira la
riforma del Titolo V, quello «liberale» di Buchanan, ancora ben
lontano dall’aver trovato quella attuazione prevista fin dal 2009
con la legge 42.

La mancata considerazione degli interessi sul debito nel com-
puto dei residui fiscali viene giustificata per le «difficolta concet-
tuali di interpretare la distribuzione territoriale dei benefici con-
nessi con questo tipo di spesa»; I'argomento appare pretestuoso
e irrilevante nel caso italiano visto che da molti anni, nonostan-
te il considerevole avanzo primario, come si & visto nei paragrafi
precedenti, il debito cresce per fare fronte al pagamento del suo
servizio. In altri termini gli interessi dovuti, oltre che dall’avanzo
primario, sono pagati ricorrendo all’incremento del debito frutti-
fero secondo il pit ortodosso schema di Ponzi finance.

Per procedere quindi alla opportuna correzione del calcolo
dei residui fiscali, la spesa per interessi corrisposti va imputata ai
detentori residenti del debito pubblico: famiglie, imprese e ban-

16 Per la ripartizione del debito tra le diverse categorie di sottoscrittori, si rinvia a:

IME, Sovereign Debt Investor Base for Advanced Economies e al sito: https://www.imf.
org/~/media/Websites/IMF/imported-datasets/external/pubs/ft/wp/2012/Data/_wp12284.
ashx.

17" Sulla rilevanza degli effetti redistributivi derivanti dalla spesa per interessi sul debito
pubblico in contesti come quello italiano caratterizzati da una sua ineguale distribuzione a
livello territoriale, si vedano Polin e Tartamella (2020, pp. 219-254).
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che. 1l che significa una concentrazione dei percettori nel Centro-
Nord, particolarmente forte — ovviamente — per le imprese ed
ancor piu consistente per le banche e gli intermediari finanziari
per effetto del consolidamento del settore bancario italiano che ha
sostanzialmente azzerato le aziende di credito meridionali: un fat-
tore non secondario che incide sulla disponibilita e sull’accesso al
credito per la clientela delle aree di insediamento (Giannola et al.,
2012, pp. 11-21).

A seguito delle opportune correzioni, il Residuo Fiscale Totale
(RFT) per le Regioni centro-settentrionali, & sempre positivo, ma
in termini assoluti si dimezza in media rispetto al RFP scendendo
a 73 miliardi annui. Il ridimensionamento si riscontra anche per
le tre Regioni del Centro-Nord: il valore medio annuo del RFT
per la Lombardia scende a 43 miliardi, mentre Veneto ed Emilia-
Romagna si attestano rispettivamente intorno ai 15 e 14 miliardi,
In termini di prodotto ora il RFT rappresenta in media solo il
5,6% del PIL centro-settentrionale, '11% del PIL della Lombar-
dia e il 9,6% per Veneto ed Emilia-Romagna. Passando alle Re-
gioni meridionali, il RFT si attesta intorno ai 46 miliardi annui e
la Campania raggiunge in media i 9,5 miliardi; in percentuale del
PIL regionale per il Mezzogiorno si arriva ad una media annua
del 11,7% e per la Campania si arriva all’'8,6% (Tabb. 13 e 14).

In definitiva, con l'inclusione degli interessi percepiti sul debi-
to, il RFT subisce una drastica contrazione. Ma tutto cid non &
ancora sufficiente al corretto dimensionamento del residuo fiscale
visto che gli interessi corrisposti ai detentori esteri variano tra il
40% ed il 30% del totale. Per trattare in modo neutrale questa
componente del flusso di interessi essa andrebbe imputata alla fi-
scalita generale da detrarre poi dalle entrate fiscali regionali sulla
base delle quali si giunge ad un piu significativo calcolo dei resi-
dui fiscali regionali.

11 valore «concettuale» del residuo fiscale trova quindi fonda-
mento nell’esigenza di perequare, e quindi calibrare, la redistribu-
zione tra individui che si determina: 7) sulla base del reddito (per
garantire a tutti I'accesso ai servizi essenziali), 7z) sulla base dell’e-
ta e della condizione lavorativa attraverso il sistema della previ-
denza sociale, z77) sulla base della perequazione delle opportunita
di sviluppo dei territori di residenza (comma quinto dell’art. 119
della Costituzione). In presenza di forti differenziazioni regionali
di reddito (e basi imponibili), di struttura per eta della popolazio-
ne e di opportunita di sviluppo, la redistribuzione interpersonale
si traduce automaticamente in flussi finanziari interregionali.
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TAaB. 13. Residui Fiscali Totali (Pubblica Amministrazione) corretti con gli interessi
corrisposti a banche, imprese e famiiglie (miliardi di euro a prezzi 2015)

Anni Lombardia ~ Veneto  Emilia-Rom. Centro-Nord Campania Mezzogiorno
2000-2007 39,1 15,6 139 75,7 -9,9 454
2008 58,8 13,2 10,7 81,4 -12,1 —46,1
2009 39,9 15,0 15,8 67,8 -11,6 -50,0
2010 46,1 18,2 18,6 81,6 -9,1 535
2011 41,9 15,1 15,0 69,0 -83 -49,0
2012 38,1 16,0 15,7 73,9 -8,6 -419
2013 425 16,6 15,6 68,7 -10,7 -50,9
2014 40,1 10,7 123 53,0 -10,5 =512
2015 41,2 10,3 12,7 57,1 -10,5 50,3
2016 40,2 123 135 71,8 —6,4 413
2017 439 12,8 133 723 -6,9 42,6
2018 45,1 154 14,9 83,7 -6,8 423

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati CPT, ISTAT e Banca d’Italia.

TAB. 14. Residui Fiscali Totali (Pubblica Amministrazione) corretti con gli interessi
corrisposti a banche, imprese e famiiglie in % del PIL regionale

Anni Lombardia ~ Veneto  Emilia-Rom. Centro-Nord Campania Mezzogiorno
2000-2007 10,9 10,1 9,4 5,8 -85 -11,0
2008 155 83 6,9 6,0 -10,4 -11,1
2009 11,2 10,0 10,9 53 -10,5 -12,6
2010 123 11,9 12,6 6,2 -8,3 -13,5
2011 11,1 9,7 9,8 52 7,7 -12,5
2012 10,4 10,6 10,6 5,7 -8,2 -10,9
2013 11,9 11,2 10,7 54 -10,5 -13,6
2014 11,1 7,1 8,3 42 -10,3 -13,8
2015 113 6,8 8,5 4,5 -10,2 -134
2016 10,8 8,0 8,9 55 -6,2 -11,0
2017 11,6 8,1 8,6 55 -6,5 -113
2018 11,8 9,6 9,4 6,3 6,5 -11,1

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati CPT, ISTAT e Banca d’Ttalia.

E evidente percid che la perequazione che viene attuata attra-
verso il trasferimento di parte o di tutto il RF non ¢ quindi di tipo
«orizzontale» tra le Regioni, come sosterrebbero i difensori della
tesi della «restituzione», ma sempre di tipo «verticale» tra cittadini,
poiché ai fini della perequazione & lo Stato che raccoglie parte del-
le imposte pagate dai contribuenti con redditi piu elevati presenti
in ciascuna Regione del Paese e le redistribuisce per finanziare pro-
grammi di spesa a favore dei cittadini con redditi pitt bassi presenti
sia nella stessa Regione, sia su tutto il territorio nazionale.
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Da simulazioni effettuate dalla SVIMEZ (Giannola e Stornaiuo-
lo, 2018, pp. 32-39) sui dati del 2015 si evince che non vi & nessu-
na Regione che «dona» ad altre Regioni risorse proprie. Un aspetto
che emerge con chiarezza simulando le entrate e le spese dei cit-
tadini ripartiti secondo fasce di reddito cui essi appartengono, ¢ il
doppio ruolo dello Stato nell’attivita redistributiva: quella «interna»
tra i cittadini che appartengono alla stessa Regione, e quella «ester-
na» — sempre svolta dal sistema fiscale erariale — tra cittadini «ric-
chi» e «poveri» residenti in Regioni diverse. In definitiva i «ricchix»
della Lombardia «mantengono» i «poveri» presenti nella propria
Regione e quelli presenti in altre, esattamente come i «ricchi» della
Campania «mantengono» i poveri delle due Regioni.

A questo punto ci si pud interrogare se 1’azione redistributi-
va che da origine ai residui cosi ricalcolati svolga efficacemente la
sua funzione perequativa.

Per rispondere a questo interrogativo si ¢ considerato I'anda-
mento della spesa complessiva della PA. a prezzi costanti 2015,
includendo anche la spesa regionalizzata per interessi nella sua ac-
cezione pit ampia, inclusiva degli istituti di credito. Come si evince
dalla Fig. 1, si assiste ad un progressivo ampliamento del divario tra
le due aree del Paese con una differenza a scapito del Mezzogior-
no che nel 2018 sfiora i dieci punti percentuali. Non sorprende che
questo andamento divergente della spesa pubblica a danno delle Re-
gioni meridionali precluda significativi processi di equilibrio in ter-
mini di spesa e di servizi tra le due aree del Paese senza intaccare i
livelli conseguiti nella parte «forte» del sistema (il noto criterio della
spesa storica). La Fig. 2 calcola la spesa pubblica complessiva pro
capite della PA. a prezzi 2015 nelle due circoscrizioni e mostra che
tra il 2000 e il 2018 la Pubblica Amministrazione ha erogato media-
mente 3.000 euro in piu a residenti nelle Regioni centro-settentrio-
nali rispetto a quanto erogato ai residenti nelle Regioni meridionali.

Come dire, adottando il lessico delle Regioni richiedenti, che
I'esplorazione del residuo fiscale, lungi dal legittimare pretese di
restituzione, porta alla luce, un macroscopico e consolidato «de-
bito perequativo» di chi invece chiede «restituzioni a sanatoria di
presunte ingiustizie fiscali». Un debito che — complice I'inossida-
bile criterio della spesa storica territoriale — anno dopo anno, ali-
menta il divario nei diritti di cittadinanza'® in evidente violazione
del dettato costituzionale e delle leggi di attuazione.

18 Sul tema dei diritti di cittadinanza, si vedano Bianchi e Fraschilla (2020).
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Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati CPT e SVIMEZ.
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FIG. 2. Spesa complessiva pro capite della PA. a prezzi concatenati 2015 (migliaia di euro).

Fonte: Elaborazioni degli Autori su dati CPT e SVIMEZ.

6. Emergenza Covid e la risposta del PNRR, che non sia la «manu-
tenzione» dell esistente

Con la pandemia da Covid-19 'economia e la societa italiane
sono state colpite da uno shock senza precedenti nel mezzo di una
stagnazione ventennale e senza aver ancora riassorbito — soprattutto
nelle regioni pitt deboli — le perdite di prodotto sofferte con I'ulti-
ma grande crisi.
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E questa una premessa fondamentale dalla quale partire per
inquadrare realisticamente il dibattito in corso sulle occasioni di
cambiamento che si aprono nella transizione una volta superata
I’emergenza sanitaria.

Vanno in particolare tenuti ben presenti i ritardi strutturali ac-
cumulati dal Paese durante il suo ventennio perduto, come si &
avuto modo di documentare nelle pagine precedenti; venti anni di
mancata crescita e di aumento delle disuguaglianze tra individui,
imprese e territori che hanno visto ampliarsi un «doppio divario»
dell'Ttalia dall’Europa e del Mezzogiorno (SVIMEZ, 2020, pp.
3-11) — sempre pit omogeneo nella sua marginalizzazione — dal
Nord del Paese. Anni nei quali la coesione territoriale nazionale &
andata sgranandosi coinvolgendo ampie porzioni del Centro-Nord.

La crisi seguita alla pandemia ha accelerato i processi di squi-
librio sociale in atto da molti anni che ampliano le distanze tra
cittadini e tra territori e che, con riferimento al mondo del lavo-
ro, si scaricano intensamente sul suo segmento pitt debole: cassa
integrazione e blocco dei licenziamenti, nonostante 'ampliamento
a settori ed imprese non coperte, hanno costituito un argine allo
tsunami della crisi per i lavoratori tutelati, ma hanno inevitabil-
mente deviato 'onda dei licenziamenti, nei mancati rinnovi dei
contratti a termine, e nelle mancate assunzioni delle componenti
pit precarie e di conseguenza verso i territori pit deboli dove tali
tipologie sono piu diffuse.

Dal punto di vista della perdita di prodotto gli effetti della cri-
si sanitaria — rilevantissimi — sono stati sostanzialmente omogenei
tra le due macroaree, per effetto del ruolo contrapposto giocato
da diversi fattori: I'inserimento di alcuni comparti pit presenti
al Nord (attivita finanziarie) o nel Mezzogiorno (Pubblica Am-
ministrazione), la diversa incidenza dello swzart working in alcu-
ne branche dei servizi, il peso dell’economia non osservata lungo
il territorio nazionale. Di conseguenza, la riduzione del PIL nel
2020 rispetto al 2019 ¢ pari al 9,8% nel Centro-Nord e al 9% nel
Mezzogiorno.

A contenere in certa misura il crollo del PIL ha concorso si-
curamente |'intonazione molto espansiva della politica di bilan-
cio. Le previsioni SVIMEZ (SVIMEZ, 2020, pp. 77-92) relative al
2021 e 2022 tengono conto dei provvedimenti presi nel corso del
2020 e della Legge di bilancio approvata alla fine dell’anno.

Le previsioni per il 2021 e 2022, soggette a notevoli margini di
incertezza, scontano il permanere di difficolta fino alla primave-
ra 2021 ma escludono lockdown totali, con un pieno ritorno alla
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normalita nel 2022. In questo biennio 'ammontare complessivo
dei provvedimenti previsti ¢ destinato a diminuire rispetto al pic-
co del 2020, pur restando su valori significativi. Il venir meno del
sostegno pubblico alla crescita dovrebbe essere, tuttavia, piu che
compensato dalla ripresa del ciclo a livello internazionale. Leffet-
to congiunto di questi fenomeni ¢ tale da determinare una ripresa
progressivamente crescente, ma essenzialmente limitata al Centro-
Nord. In quest’area il PIL ¢ previsto accrescersi, rispettivamente,
del 4,7% nel 2021 e del 5,6% 1’anno successivo; nel Sud, nel me-
desimo periodo, la crescita si fermerebbe all’'1,6% e al 2,5%. La
ripresa, dunque, sarebbe segnata dal riaprirsi di un differenziale
tra le due macroaree che si aggiungerebbe a quello ereditato dal
ventennio precedente lo scoppio della pandemia. Questa previsio-
ne naturalmente non tiene conto delle misure di impulso previste
dal PNRR, che dovra peraltro essere oggetto di grande attenzio-
ne per verificare se e fino a che punto esso sia effettivamente in
grado di svolgere un ruolo strategico in grado di modificare lo
scenario ora descritto, di corrispondere cio¢ agli obiettivi ai quali
I'Unione richiama il Governo: la riduzione dei divari territoriali e
il rafforzamento della coesione territoriale con uno sviluppo inclu-
sivo, tecnologicamente adeguato e sostenibile. Una impresa molto
impegnativa se, come indicano le previsioni al 2022, la «natura-
le» ripresa del Sud ¢ talmente insoddisfacente da accentuare tutti
quei tratti per contrastare i quali il PNRR scende in campo.

Va detto che la pandemia ha determinato un significativo mu-
tamento delle politiche economiche comunitarie: la BCE ha im-
mediatamente avviato un programma straordinario di acquisti di
titoli di Stato sul mercato secondario consentendo ai paesi di fi-
nanziarsi sui mercati a tassi molto bassi; contemporaneamente la
Commissione europea ha provveduto a sospendere le regole fisca-
li e quelle sugli aiuti di Stato, permettendo agli Stati membri di
adottare le necessarie misure di contrasto della pandemia. Infine,
I'Unione europea ha lanciato nel luglio 2020, grazie all’'impulso
determinante della Germania, il programma Next Generation Eu,
ossia una risposta alla crisi con un piano ampio e coordinato di
investimenti pubblici finanziato da una nuova e inedita emissione
di titoli a valere sul bilancio comunitario. Si comprende bene che
— in particolare con la mutualizzazione del debito dell’'Unione —
si tratta di un radicale mutamento di prospettiva rispetto alla
logica delle decisioni prese nel 2011, durante la crisi dei debiti
sovrani, che subordinavano le politiche economiche al consolida-
mento delle finanze pubbliche. Puntare a un aumento contem-
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poraneo degli investimenti pubblici che si prefigge una trasfor-
mazione strutturale dell’economia europea mediante la crescita
sostenibile sotto il profilo ambientale e la diffusione delle innova-
zioni a matrice digitale, puo determinare un impatto significativo
sulla crescita.

Si puo percid convenire con quanti evidenziano come I'emer-
genza sanitaria abbia fatto da detonatore e modificato I"approccio
alla politica economica della Germania incentrato sulla prospetti-
va neo-mercantilista tutta basata sul contenimento della doman-
da interna e I'aumento delle esportazioni verso i mercati asiatici.
Nella prospettiva di una ridefinizione dei rapporti tra Stati Uniti
e Cina con la nuova amministrazione, il mercato cinese ¢ divenuto
pit incerto e meno promettente. Inoltre, ¢ illusorio pensare che il
ripensamento dell’organizzazione della produzione innescato dalla
crisi pandemica consenta di mantenere invariate le catene del va-
lore; a cio si aggiunge una sempre maggiore consapevolezza della
non sostenibilita ambientale del modello di sviluppo attuale e la
necessita di una revisione delle strategie di delocalizzazione sel-
vaggia adottate negli anni scorsi nei paesi emergenti. Ecco che a
questo punto 'Europa mediterranea, la sua prosperita, la sua cre-
scita stabile ed equilibrata, diventano necessariamente una prio-
rita per la Germania molto pitt di quanto non lo siano state in
passato. Anche da queste considerazioni scaturisce |'atteggiamento
«solidale» che vede il proprio benessere dipendere in misura de-
cisiva da quello dei paesi del Sud Europa, per cui i fondi previsti
dal programma Next Generation Eu vanno in misura piu cospicua
verso questi paesi pitt deboli che si affacciano sul Mediterraneo®.

In tale prospettiva, la ripresa dell’economia di questi paesi e
di quei territori che all’interno di questi sono piu deboli, rappre-
senta una condizione necessaria per le possibilita di crescita delle
stesse regioni forti dell’Europa del Nord; ¢ lecito quindi pensa-
re che il baricentro dell’economia europea possa spostarsi verso
il Mediterraneo e la ripresa dello sviluppo delle regioni del Mez-
zogiorno d’Italia rappresenti uno degli aspetti pit qualificanti di
questa prospettiva.

E sintomatico che in questi mesi I'Unione europea abbia chia-
ramente espresso le sue condizionalita riguardo l'utilizzo dei fon-
di: lotta alle disuguaglianze e «agli atavici problemi», promozio-

19 Sul tema della posizione della Germania in materia di politica economica comunita-
ria e delle ragioni del suo recente tendenziale cambiamento in atto, si veda in particolare
Saraceno (2020, pp. 190-193).
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ne della coesione; interventi strategici produttivi «smart» e «gre-
en»; ¢ evidente che tutte queste prescrizioni, nel caso italiano
sono un esplicito richiamo a controllare e intervenire sugli squi-
libri territoriali.

Fino a che punto queste priorita chiaramente poste dall’Eu-
ropa si traducono nel PNRR proposto dal Governo italiano nel-
la primavera del 2021? Se, da un lato, pud essere positivamente
accolta la intenzione manifestata di destinare al Mezzogiorno il
40% delle risorse previste per le 6 missioni?’, dall’altro, pit di un
dubbio puo essere espresso sul loro possibile utilizzo e soprattut-
to sulla reale volonta di utilizzare queste risorse per un intervento
«di sistema» che ponga I'obiettivo delle riduzioni dei divari in una
prospettiva progettuale di «interesse nazionale».

Nell’individuazione dell'impatto macroeconomico esplicita-
to nel PNRR si dice che la crescita media del PIL nel 2022-2026
sara di 1,4 punti pitu alta rispetto al 2015-2019; ora in questo
quinquennio I’economia italiana ¢ cresciuta mediamente di cir-
ca 'l % annuo, ne segue che la stima del tasso di crescita medio
annuo a livello nazionale durante il quinquennio di implementa-
zione del PNRR dovrebbe essere nell’ordine del 2,4%, al quale
il Mezzogiorno contribuirebbe per un terzo e per i restanti due
terzi le regioni del Centro-Nord (Servizio Studi del Senato della
Repubblica e della Camera dei deputati, 2021, pp. 61-62); a fron-
te di cio il peso del PIL meridionale su quello nazionale dovreb-
be passare nel 2026 al 23,4%. Queste aspettative sono certamente
inadeguate rispetto ad un obiettivo che si prefigga una riduzio-
ne dei divari se solo si pensa che il Mezzogiorno tra il 2008 e il
2019 ha visto diminuire il proprio PIL di 8,7 punti percentuali ai
quali vanno aggiunti altri 9 punti nel 2020 cui dovrebbe seguire
un «rimbalzo» nel 2021, sulla base delle previsioni SVIMEZ, di
appena 1'1,6%. E evidente che a partire dal 2022 dovrebbero es-
sere recuperati ben 16 punti di PIL per ritornare alla situazione
tutt’altro che rosea rappresentata dallo scenario pre-crisi del 2007
in cui il PIL meridionale era il 30,1% di quello italiano.

20 Nel dettaglio il Piano prevede un ammontare complessivo di risorse per il Sud pari
a 82 miliardi corrispondenti al 40% dell’impegno complessivo; per le 6 missioni le quo-
te a favore delle regioni meridionali sono: 1. Digitalizzazione, innovazione, competitivita
e cultura — 14,58 mld — 36,1%; 2. Rivoluzione verde e transizione ecologica — 23,00 mld
— 34,3%; 3. Infrastrutture per la mobilita sostenibile — 14,53 mld — 53,2%; 4. Istruzione e
ricerca — 14,63 mld — 45,7%; 5. Inclusione e Coesione — 8,81 mld — 39,4%:; 6. Salute — cir-
ca 6 mld - 35%.
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Un altro aspetto qualificante sul quale sarebbe opportuno ri-
flettere riguarda il rapporto tra il carattere straordinario del
PNRR e l'azione «ordinaria» di governo per quanto concerne il
rispetto di principi-cardine fissati dai precetti costituzionali, finora
sempre disattesi: la garanzia dei diritti civili e sociali di cittadinan-
za, salute (sanita) educazione (formazione) mobilita (infrastruttu-
re) (cfr. SVIMEZ, 2020).

All’evidente discrasia tra cio che si dichiara e cio che si fa si
riferisce I'Unione europea nelle raccomandazioni che accompa-
gnano l'assegnazione delle risorse del PNRR laddove raccoman-
da di ridurre le disuguaglianze e rafforzare la coesione sociale
del Paese. Quel richiamo nasce dalla constatazione della persi-
stente inosservanza del dettato costituzionale, tradotto nel 2009
nella legge 42: una «negligenza» la cui persistenza da dodici anni
viene addebitata alla mancata determinazione dei cosiddetti Livelli
Essenziali delle Prestazioni (LEP) ed il corrispettivo finanziamen-
to che — come recitano la Costituzione e la legge 42 — deve esse-
re universale ed integrale. Per quanto possa sembrare incredibile, ¢
questa carenza «a giustificare» il ricorso al finanziamento secondo il
criterio della «spesa storica territoriale» delle singole Regioni conso-
lidando un formidabile ostacolo al superamento dei divari territo-
riali nella fruizione dei diritti di cittadinanza che, anzi, tendono ad
accentuarsi.

Se obiettivo condiviso fosse stato effettivamente quello di pro-
cedere a un riequilibrio, i Governi nazionali che si sono succeduti
in questi anni avrebbero dovuto gestire le risorse erariali per con-
seguire livelli pro capite il pit possibile omogenei sul territorio,
per quel che concerne scuola, sanita e mobilita: in altri termini
realizzare standard territoriali vicini a quello pro capite nazionale.
Scostamenti dalla media nazionale possono essere fisiologici (do-
vuti a caratteri specifici, naturali, di scala, demografici, di disagio
sociale, ecc.) o determinati da circostanze speciali e temporanee
delle quali farsi carico.

Se si adottasse questa linea di condotta, 'incidenza della pe-
requazione e il corrispondente impatto territoriale di una tale re-
distribuzione di risorse erariali tra territori sarebbe oggi talmen-
te rilevante da fare emergere, da un lato, I'insostenibilita sociale
e I'impraticabilita politica della perequazione e, dall’altro, il fatale
progredire di quella progressiva disgregazione del Sistema Paese
paventato dalla Ue.

A disinnescare questa esplosiva contraddizione possono certo
concorrere le risorse del PNRR perseguendo le condizionalita, che
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invitano a ridurre le disuguaglianze con interventi in conto capita-
le, per adeguare le dotazioni infrastrutturali e il rafforzamento e la
qualificazione del capitale umano.

Lavvio di una perequazione ¢& ipotizzabile con I'apporto di ri-
sorse aggiuntive del PRRN che, senza penalizzare posizioni oggi
«sopra la media nazionale», intervengano opportunamente sulle
realta che versano in condizioni piu critiche, con apporti di risor-
se dedicate a impieghi socialmente produttivi. Il che, mentre fa
crescere il livello medio pro capite nazionale, consente di far con-
vergere 1 territori in ritardo verso i valori delle aree piu favorite.
La transizione si conclude quando il pro capite sara per tutti pari
al valore medio iniziale dei territori con valori superiori alla media
nazionale di partenza. Il percorso sara tanto piu rapido ed effica-
ce, quanto piu efficiente sara 'uso da parte dei destinatari delle
maggiori disponibilita, che dovranno percio attrezzarsi a superare
il vaglio — questo si possibile da definire — del regime di «costi
standard».

La praticabilita di questo percorso virtuoso riposa sulla possi-
bilita di attivare un tasso di crescita del prodotto che sia di gran
lunga superiore a quello sperimentato tra il 2001 e il 2019 che
non eccede uno sparuto 0,2% annuo; un esito affidato al recu-
perato dinamismo del Sud, che sia progressivamente in grado di
contribuire alla perequazione e al suo consolidarsi indipendente-
mente dall’apporto del PRRN destinato ad esaurirsi dopo il 2026.

Se si tratta di ridurre davvero i divari e la marginalita delle re-
gioni meridionali (si veda SVIMEZ, 2021, pp. 54-72) occorre par-
tire dalla progressiva strutturazione di un Southern Range logistico
euro-mediterraneo, competitivo, green, sostenibile e socialmente
inclusivo che riconnetta il Mezzogiorno continentale, realizzi la
trasversalita Adriatico-Tirrenica (Napoli-Bari) e Jonico-Tirrenica
(Taranto-Potenza-Gioia Tauro), avvii in automatico una seria poli-
tica delle zone interne e di controllo dei rischi ambientali, efficace
contrasto al degrado demografico, alla desertificazione produttiva
e solida base per valorizzare e interpretare I'enorme patrimonio
culturale e naturale.

Lavvenuta istituzione da oltre tre anni di sei Zone Economiche
Speciali — Napoli, Bari, Taranto, Gioia Tauro, Catania-Augusta, Pa-
lermo — costituisce a questo fine un potenziale punto di innesco
di un processo di reazione a catena che a partire dal Mezzogiorno
pud coinvolgere in un progetto di vitale rilievo tutto il Paese, par-
tendo dal «Quadrilatero del Mezzogiorno continentale» per com-
porre un «Esagono della Nuova Portualita» che — attraverso la co-
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struzione del Ponte sullo Stretto — connetta il continente alla Sicilia
e all’hub portuale di Augusta, primo approdo da Suez in Europa.
Una sfida impegnativa con amplissimi margini per risultati in linea
con parametri che dovranno ottemperare a sempre pit cogenti vin-
coli di sostenibilita ambientale e climatica (Europa 30 e 50) e, sul
versante interno, garantire la riattivazione del processo di sviluppo
nel Mezzogiorno per corrispondere all'impegno di riduzione delle
disuguaglianze esplicitamente richiamato dall’'Unione europea.

Integrando il cluster delle ZES con il sistema di autostrade del
Mare che connettono da Nord e Sud il sistema portuale naziona-
le, il Paese imposta e struttura in modo serio, di mercato, il tema
multimodale della transizione posto dal green new deal.

Affrontare la sfida impone capacita di progetto e di proposta,
a partire dal livello comunitario esigendo con puntiglio costruttivo
la definizione di cogenti parametri nei quali tradurre e declinare
le priorita proclamate (sostenibilita ambientale, transizione ener-
getica, sviluppo e contrasto alle disuguaglianze: in breve un ag-
giornato e convinto ritorno allo spirito di Delors). A tale riguardo
si deve auspicare che 'Unione europea sia determinata nel richie-
dere il rispetto di queste priorita pretendendo un’adeguata gover-
nance rigidamente ispirata al principio di sussidiarieta, in particola-
re quella verticale dell’art. 120 della Costituzione; intento difficile
da perseguire se le Amministrazioni locali — Enti attuatori di gran
parte delle misure previste dal PNRR — non si limiteranno ad in-
serirsi virtuosamente nella logica di realizzare un progetto di rina-
scita nazionale, superando il richiamo della foresta del localismo?!.

La rigorosa declinazione di questa linea di condotta rispetto al
dualismo potrebbe consentire margini rilevanti e vantaggi compe-
titivi largamente superiori ai motivi di conflitto, solo che il Nord,
saturo e congestionato, in lento costante declino, anziché insegui-
re illusorie soluzioni separate della crisi, da protagonista consape-
vole consideri 'opzione dello sviluppo delle regioni meridionali,
come in un lontano passato, una priorita strategica per l'intera co-
munita nazionale per affrontare la sfida di una davvero difficile
transizione.

2l A tale riguardo il decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, «Governance del Piano na-
zionale di rilancio e resilienza e prime misure di rafforzamento delle strutture amministra-
tive e di accelerazione e snellimento delle procedure», prevede agli artt. 12 e 13 la possibi-
lita che il Governo eserciti poteri sostitutivi nei confronti delle Regioni, delle Citta metro-
politane, delle Province o dei Comuni qualora questi ultimi disattendano gli obblighi e gli
impegni finalizzati all’attuazione del PNNR assunti in qualita di soggetti attuatori.
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