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Condividi

La redistribuzione del reddito tra regioni

La redistribuzione di reddito tra regiont attraverso il meccanismo della
tinanza pubblica ¢ un tema ‘caldo’ della recente fase politica italiana. E lo ¢
da almeno vent’anni a questa parte. A essa tendono infatti ad attribuirsi
molti det mali del Paese. Facendo riferimento al dibattito corrente, si coglie
I'idea che le regioni a reddito piu alto non riescono a rilanciare processi di
crescita perché vessate dal drenaggio di risorse esercitato dallo Stato,
mentre le altre ricevono trasferimenti a loro favore che tuttavia non sanno
trasformare in occasiont per uscire dalla loro condizione di svantaggio.
Draltra parte, queste ultime continuano a reclamare trasferimenti di spesa,

giustificandoli con 1 bisogni insoddisfatti di cui soffrono.

Questa situazione ha provocato il diffondersi, nelle regioni ‘donatrict’, di
aspiraziont secessioniste. E queste sono state piu marcate la dove la
composizione della popolazione ¢ stata meno influenzata dalle grandi
migrazioni interne che hanno interessato i decenni del secondo

dopoguerra.

Tutto cio ¢ I'epilogo di una lunga storia, di cui vale la pena ripercorrere i

passaggl essenziali. A partire dalla fine della Seconda guerra mondiale,



I'Ttalia, nonostante le sue condizioni di relativa arretratezza, si ¢ collocata
nel contesto det Paesi a maggior reddito del mondo occidentale e si ¢
contraddistinta come il Paese in cui assumevano maggior peso gli squilibri

territoriali. Questi tendevano fondamentalmente a coincidere con il divario
tra Nord e Sud.

aturalmente, vi erano squilibri territoriali anche di altra natura: tra citta e
Naturalmente, quilibri territoriali anche di alt tura: tra citt
campagna, tra zone pianeggianti o costiere e zone interne eccetera. Ma il
piu rilevante era quello che contrapponeva 1 territort dell’ex Regno

borbonico e la Sardegna al resto del territorio italiano.

Una concisa storia dell’evoluzione degli squilibri territoriali italiani ¢
proposta qui di seguito. Essa mette in luce che il dato anomalo coincide,
praticamente da sempre, con il divario Nord-Sud. Ma fa anche emergere
che nel formarsi, nell’approfondirsi e poi nel consolidarsi del divario, sono
entrate in gioco variabili di natura economica e finanziaria, cosi come
politica e sociale. In altri termini il divario nei redditi e nelle condizioni di
vita si ¢ combinato con differenze nei modelli comportamentali sia delle
istituzioni, sia delle famiglie. Quest’ultimo aspetto interseca — lo si vedra —
il dibattito sul Mezzogiorno dall’unificazione in poi. Ma ¢ stato largamente
trascurato net decenni successivi alla Seconda guerra mondiale (per non
parlare del periodo fascista) e ha nuovamente ricevuto attenzione negli
ultimi vent’anni, da quando cioe¢ lo studioso americano Robert Putnam
(1993) ha riproposto il tema definendolo come derivante da diverse
dotazioni di capitale sociale. E ha influenzato da allora 'impostazione delle

politiche — si vedra con quali risultati.

A partire dalla seconda meta degli anni Novanta si ¢ cercato di arginare le
spinte secessioniste con I'introduzione di una riforma dell’ordinamento
istituzionale in senso federale. Le tensioni cui si € accennato, hanno cioe

portato a una riforma della Carta costituzionale, che si ¢ articolata in



provvedimenti successivi senza tuttavia gilungere finora a un modello
stabile: la riforma del titolo V «LLe Regioni, le Province, i Comuni» (l. cost.
18 ott. 2001 nr. 3). Si vedra nel seguito quanto questa riforma abbia
innovato, sotto 1l profilo del quadro ordinamentale entro cui va regolata, la
redistribuzione tra regiont, e a quali esiti la sua introduzione abbia finora

COTTISpOsto.
A proposito della redistribuzione

La redistribuzione di reddito ¢ tra i compiti fondamentali delle politiche
che uno Stato deve promuovere, in base a un principio accolto, seppure
con modulazioni diverse, in tutti 1 sistemi politico-istituzionali. Si deve
redistribuire il reddito per contrastare le diseguaglianze, sia quelle che
determinano differenze inaccettabili di condizioni tra individui e famiglie,
sia quelle che si traducono in diversi livelli di reddito e quindi anche in

diverse opportunita di crescita per distinte porzioni di territorio.

La redistribuzione del reddito ha dunque obiettivi diversi: da un lato, st
propone di garantire a tutta la popolazione dati standard sia come livelli di
reddito percepito sia come servizi pubblict essenziali; dall’altro, cerca di

eliminare gli ostacoli allo sviluppo che interessano i territori meno favoriti.

Quella che 1 manuali di politica economica (o economia pubblica)
prendono di norma in considerazione ¢ la prima, che puo essere definita

come redistribuzione egualitaria.

La redistribuzione egualitaria richiede una configurazione del sistema
tiscale connotata dalla preminenza di imposte progressive (in principio le
imposte sui redditi personali) e un’articolazione della spesa pubblica tale da

permettere di garantire un reddito a quanti per ragioni oggettive non



possono assicurarselo con il lavoro, e tale da fornire a tutti, e prima di tutto

alla popolazione con redditi piu bassi, livelli accettabili di servizi essenziali.

Perseguendo obiettivi di equita, lo Stato deve, tuttavia, evitare di incidere
negativamente sui comportamenti che concorrono ad accrescere la
produttivita, Uefficienza. Il sussistere di un #rade-off tra efficienza ed equita ¢
ricollegabile al fatto che le politiche volte a garantire maggiori livelli di
eguaglianza possono, da un lato (per es., con una forte progressivita
dell'imposizione sui redditi), disincentivare alcuni dal fornire contributi
all’attivita economica e, dall’altro, incentivare comportamenti attendisti o
rinunciatari in coloro che in quanto assistiti riescono comunque ad
assicurarsi dati livelli di consumi. Trovare una composizione ottimale tra 1
due criteri che dovrebbero ispirare la distribuzione del reddito — ‘a ciascuno
secondo il suo lavoro’ e ‘a ciascuno secondo 1 suot bisogni’ — risulta percio

non agevole.

Alle difficolta che ostacolano la definizione di un modello condiviso, si
affiancano poi quelle che hanno origine nelle distorsioni che possono
essere presenti nel sistema dell’intervento pubblico in campo economico e
soctale. St puo ricorrere ad alcuni esempi facendo riferimento al caso

italiano.

La redistribuzione egualitaria — si ¢ detto — passa per il bilancio pubblico, e
piu specificamente per quello di parte corrente. Chi ha di piu deve
contribuire di piu, sempre in proporzione a quanto percepito. Questa
condizione non ¢ pero adeguatamente soddisfatta se esistono fenomeni
diffusi di evasione e di elusione fiscale, e se comunque la pressione fiscale
varia da una categoria di percettori di reddito all’altra (come accade in Italia

passando per es. dal lavoro dipendente al lavoro autonomo).



Chi ha di meno riceve un aiuto sotto forma di trasferimento di reddito o di
fornitura di servizi. I trasferimenti di reddito sono in genere attribuiti in
ragione del verificarsi di rischi che rendono impossibile Pottenimento di un
reddito da lavoro (vecchiaia, malattia, disoccupazione). 1l diritto ad alcunt
di questi trasferimenti discende dall’aver in qualche modo partecipato
(contributi previdenziali) o dal partecipare (ticket sanitari) al loro
finanziamento, ma la relazione tra contributo e prestazione non ¢ tassativa.
Per le pensioni esiste in Italia 'integrazione al minimo, cosi come esiste la
pensione sociale. E anche la copertura del rischio di disoccupazione non ¢
omogenea: I'indennita di disoccupazione ¢ ben diversa dalla cassa
integrazione guadagni, ordinaria o straordinaria. I flussi veicolati dal welfare

sono percio, oltre che numerosi, non necessariamente coerenti tra loro.

La fornitura dei servizi essenziali in forma gratuita o molto al di sotto del
livello di costo, riguarda infine tutta la popolazione indipendentemente dal

reddito.

Come in tutti 1 Paesi europei (e non solo) anche in Italia la crescita trainata
dai processi di industrializzazione ha dato origine a diseguaglianze sociali
(tra individut e famiglie) che sono state affrontate con la graduale
edificazione di un sistema di welfare. Cosi come I'industrializzazione, anche
la formazione del welfare state ha avuto luogo con ritardo rispetto agli altri
grandi Paesi europei. Con il tempo, e soprattutto con le riforme introdotte
nel periodo 1968-75, tuttavia, il grado di protezione fornito dallo Stato nei
confronti, in particolare, di alcuni tipi di rischi (per es. la vecchiaia e la
malattia) ¢ divenuto elevato, anche rispetto ad altri Paesi, tanto da imporre
nei decenni successivi numerosi correttivi. La redistribuzione egualitaria,
nella misura in cui avvantaggia la popolazione meno abbiente, si tradurra
anche in redistribuzione dalle regioni — o dalle zone — dove questa ¢ meno

rappresentata a quelle in cui lo ¢ di pit.



Quando la redistribuzione ¢ finalizzata al superamento di squilibri
territoriali, allo sviluppo dei territori svantaggiati, ci si deve attendere che
essa avvenga in termini tali da portare all’eliminazione delle cause, ovvero
sia in grado di innalzare, in modo congruo e in tempi predeterminabili, le
loro opportunita di crescita. St dovrebbe, in altre parole, registrare, a
seguito della redistribuzione, una convergenza nelle traiettorie economiche
e sociali delle diverse regioni. E la redistribuzione dovrebbe avere, percio,

carattere tempor anco.

La redistribuzione per lo sviluppo in genere assume i connotati di
programmi di opere pubbliche, ¢/o quelli della elargizione di incentivi che
tavoriscano gli investimenti produttivi di capitali privatt. Gli interventi in
opere pubbliche dovrebbero essere indirizzati alla formazione di quelle
economie esterne che sono, di norma, considerate una precondizione
affinché un’area venga prescelta per la localizzazione di attivita produttive.
Gli incentivi sono orientati a ridurre 1l costo dell'investimento almeno per
la fase in cui la scelta di un sito, in partenza economicamente e socialmente

arretrato, puo determinare una differenza di costo.

Anche in questo caso le contraddizioni non mancano. Puo infatti accadere
che le opere pubbliche non siano accuratamente identificate, che la loro
realizzazione sia inadeguata ecc. (A. Becchi, Opere pubbliche, «Meridianay,
1990, 9, pp. 223-43). In sostanza che esse non si risolvano nella creazione
di economie esterne, ma equivalgano a trasferimentt di reddito (a
vantaggio, ovviamente, dei soggetti coinvolti nella loro realizzazione,
ovunque siano residenti). E puo accadere che gli incentivi non siano

adeguatamente gestiti e diano luogo a fenomeni di assistenzialismo.

Dalle osservazioni fatte fin qui emerge il quadro cui fa riferimento la
redistribuzione del reddito a scala territoriale. E in principio esso ¢

relativamente semplice: se in un Paese vi sono squilibri territoriali e il



welfare state ha carattere universalistico, il fatto che esso esista, e che
eventualmente si pongano in essere anche politiche di redistribuzione per
lo sviluppo, comporta un trasferimento di reddito dalle aree a reddito
elevato verso le piu povere, le quali avranno cosi un reddito disponibile pro

capite piu elevato di quello giustificato dal reddito in esse prodotto.

La rappresentazione semplificata dei circuitt della redistribuzione tra
territori, tuttavia, puo rivelarst incongrua se confrontata con 1 molti
elementi che st colgono nella realta. E 'intreccio tra 1 due tipi di
redistribuzione puo condurre a risultati paradossali. Infatti, la
redistribuzione egualitaria puo scadere in assistenzialismo, introducendo —
specie dove 1 livelli di reddito sono piu bassi — disincentivi net riguardi della
partecipazione all’attivita lavorativa. E la redistribuzione per lo sviluppo
puo essere realizzata in forme tali da renderla contraddittoria rispetto
all’obiettivo: al limite, una spesa ‘per lo sviluppo’ con connotati assistenziali
puo 1inficiare le opportunita di crescita, piuttosto che valorizzarle. Quando
essa assume questi connotati ¢, inoltre, assai improbabile che 1 suoi effetti

risultino egualitari dal punto di vista sociale.

Qui I'accento ¢ posto sulla redistribuzione tra territori, e percio della
redistribuzione egualitaria ci si occupa solo perché essa da luogo a
trasferimenti di reddito anche a scala territoriale. Tuttavia, le regole che
governano la redistribuzione in Italia non sono uniformi perché, con
I'1stituzione nel secondo dopoguerra e all'inizio degli anni Sessanta delle
regiont a statuto speciale, si ¢ stabilito un criterio preferenziale, anche
questo non omogeneo ma diverso da una regione all’altra, per disporre a
favore di esse trasferimenti di spesa ‘non finalizzati’, ossia non vincolati

nelle definizioni.

Come evolvono i circuiti della redistribuzione in Italia



I trasferimenti decisi per favorire lo sviluppo o, almeno, il superamento di
condizioni di particolare arretratezza hanno cominciato a essere presi in
considerazione alcuni decenni dopo 'unificazione del Paese, soprattutto in
epoca giolittiana (1901-14). Qualcosa era stato fatto prima, per es. con la
legge per 1l risanamento di Napoli (. 15 genn. 1885 nr. 2892), ma molto
poco. Alcuni intervent, rivolti prevalentemente al potenziamento delle
attivita industriali, furono effettuati anche durante il ventennio fascista, in
particolare dopo il superamento della grande crisi (1929-33). Come ricorda
Salvatore Catiero, 'IRI (Istituto per la Ricostruzione Industriale, costituito nel
1933 proprio per far fronte alle conseguenze della crisi) era retto all’epoca
da un gruppo di uomini di formazione nittiana che «procedette al riordino
e allo sviluppo del nucleo industriale napoletano pervenuto sotto 1l
controllo dell’Istituto nei settori siderurgico, cantieristico e meccanico;
avvio nell’area napoletana nuove iniziative soprattutto in campo
aeronautico; promosse il ruolo direzionale della citta localizzandovi i
quartieri generali delle imprese cui facevano capo 1 maggiori impianti
presenti nell’area» (1996, p. 155). Sembra tuttavia difficile sostenere che tra
1 governi del Regno d’Italia ve ne siano stati molti determinati a darsi come

obiettivo lo sviluppo e la modernizzazione del Mezzogiorno.

Dopo la Seconda guerra mondiale i trasferimenti per lo sviluppo hanno
assunto connotati piu rilevanti con il varo del cosiddetto intervento
straordinario, fondamentalmente rivolto al Mezzogiorno, anche se
accompagnato da provvidenze di minore rilievo a vantaggio delle ‘aree
depresse del Centro-Nord’. Parlare di intervento ‘straordinario’; come
distinto da quello ‘ordinario’, avrebbe dovuto voler dire, nelle intenzioni
dei promotori, porre su binari verificabili e pianificabili il di pit che toccava
alle aree arretrate, perché esse potessero elevare le loro opportunita di

crescita. Ma questa impostazione, come si vedra, svani ben presto.



Assai piu rilevante in termini di risorse coinvolte ¢ stata la redistribuzione
del reddito tra territori associata alla componente egualitaria. La
formazione relativamente recente di un sistema di welfare, generoso ma
anche fortemente squilibrato (a seconda dei settori, delle categorie ecc.), ha
determinato flusst di redistribuzione tra territort in parallelo all'impennarsi

della crescita del debito pubblico, a partire dagli anni Settanta.

E probabilmente imputabile alla complessita dei meccanismi che veicolano
questa redistribuzione, anche sotto il profilo del suo impatto a scala
territoriale, e insieme all’intreccio tra il loro entrare in azione e la
formazione di uno stock via via crescente di debito pubblico, che il tema
della redistribuzione, dei criteri cui doveva attenersi, e dei controlli che su
di essa dovevano essere esercitati, ¢ stato generalmente affrontato in modo
approssimativo e vago, seppure con forte impeto retorico. Le conseguenze
di tutto questo non sono state insignificanti, perché hanno privato la
redistribuzione di quello che avrebbe dovuto essere il suo presupposto:
l'affermazione di un principio sufficientemente condiviso di solidarieta. E
hanno impedito di mettere in chiaro, seppure da posizioni non collimanti, a

quali parametri esso dovesse ispirarsi.

I parametri che pure sono stati definiti (ma mai rispettati) almeno per la
redistribuzione da Nord a Sud riguardavano solo la ripartizione della spesa
pubblica (il 40% della spesa totale e il 45% di quella di conto capitale
dovevano essere destinati al Sud), non quella delle entrate. E non solo non
trovavano glustificazione in qualche modello che prefigurasse una
maggiore convergenza, ma neppure corrispondevano a un’attenta
riflessione sul da farsi. Non stupisce percio che il rafforzarsi dei processi di
redistribuzione sia andato di pari passo con I'incremento del debito. E
questo intreccio ha avuto un peso significativo nell’ispirare le tensiont

federaliste o separatiste di cui st ¢ detto all'inizio.



L’espansione del debito ha dunque avuto luogo a partire dagli anni Settanta
in parallelo al crescere della generosita del sistema di welfare, e piu in
generale all’incremento vistoso della spesa pubblica, e soprattutto di quella
di parte corrente (che del resto della spesa totale ¢ la componente di gran
lunga maggioritaria). In un decennio circa le principali variabili che
concorrono a definire il bilancio dello Stato sono cresciute a tassi molto
elevati in parallelo a un andamento molto sostenuto dell'inflazione (tab. 1).
Nel 1981 con il cosiddetto divorzio tra Ministero del Tesoro e Banca
d’Italia (per cui 1l sistema bancario non garantiva piu la sottoscrizione dei
titoli pubblici emessi) la situazione ¢ peggiorata per Uentrare in funzione di
un nuovo meccanismo che alimentava la formazione del debito: gli
interesst sui titoli pubblict dovevano ora essere, infatti, abbastanza elevati
da assicurare (in presenza di alti tasst di inflazione) una remunerazione reale

al sottoscrittori.

Gli andamenti osservati confermano Ievoluzione concitata, e per certi
aspettt anche sconclusionata, delle politiche economiche e sociali in un
periodo (in particolare gli anni Settanta) durante il quale la situazione di
forte instabilita politica in cui il Paese versava giustificava una crescente
generosita dello Stato nei confronti della gran parte delle categorie: quelle a
vantaggio delle quali si era modificato il rapporto di forza perché la
pretendevano; le altre perché i successivi governi ritenevano di doversi
assicurare una loro maggiore fidelizzazione. Come ¢ stato osservato «alcune
istanze sociali di quegli anni sono originate dallo stato di crisi, in cui con il
concorso [delle] turbolenze internazionali [in atto — 1l riferimento ¢ allo
shock petrolifero del 1973], 'economia precipita, e sono pertanto condivise

dalla generalita dei cittadini.

Tabella 1 Tassi medi annui



Altre sono avanzate da punte tanto oltranziste quanto minoritarie della
societa civile. Tutte vengono disordinatamente accomodate nei modi
familiari alla cultura politica dei governanti di quegli anni: aumento
indiscriminato degli impegni di spesa pubblica a carico det bilanct correnti e
tuturi, senza un coerente disegno di copertura finanziaria; estensione
dell'impresa pubblica; appropriazione di questa da parte di emissari del
partiti e delle loro correnti; proliferazione dei vincoli amministrativi al

tunzionamento dei mercati» (Rossi 2007, p. 6).

Molte decisiont avventate furono prese. E arginarne le conseguenze si
rivelo tutt’altro che facile. Basti pensare ad alcuni esempi. La 1. 30 aprile
1969 nr. 153 di riforma delle pensioni INPS (Is#ztuto Nazionale per la
Previdenza Sociale) aveva fatto propria una concezione molto generosa delle
pensioni, soprattutto di quelle di invalidita, che finirono con il configurarsi
come il diritto a percepire un trattamento pensionistico, anche in eta
relattvamente giovane, per tutti coloro che non avevano avuto percorsi
lavorativi normali. Il numero delle pensioni di invalidita comincio a
crescere in modo molto sostenuto, specie per 1 territori in cui erano piu
numerose le persone con percorsi lavorativi anomali. E 1a norma dovette
essere modificata in varie tappe, con la 1. 3 giugno 1975 nr. 160, conlal. 11
nov. 1983 nr. 638 e, infine, con la l. 12 giugno 1984 nr. 222.

Un altro esempio ¢ il meccanismo della scala mobile, che fu rivisto nel
1975, con un accordo tra governo e parti sociali, attraverso I'introduzione
di una formula che lo rendeva esplosivo dal punto di vista del controllo
dell’inflazione. Gia nel 1977 ’accordo dovette essere ritoccato, e la scala
mobile, dopo le modifiche sostanziali introdotte nel 1984, fu infine abolita
nel 1992.

Prescindendo dal debito, se si guarda alle entrate e alla spese pubbliche (al

netto degli interessi) nei decenni successivi alla Seconda guerra mondiale,



riferendosi alle circoscrizioni e non alle singole regioni (su queste si tornera
dopo), st ha che il Centro-Nord nel suo insieme contribuisce alle entrate
con un gettito in grado di finanziare le sue spese correnti e di conto capitale
con piccole eccedenze. Il gettito proveniente dal Mezzogiorno ¢ invece in
grado di coprire soltanto una parte delle sue spese correnti. Quando queste
cominciano a crescere a un ritmo sostenuto, aumenta anche la quota non
coperta che, con la spesa di conto capitale rivolta al Mezzogiorno, deve
percio essere finanziata con il ricorso all'indebitamento. I titoli pubblici,
all’epoca, sono sottoscrittt per la grandissima parte da operatort nazionali, e
questi sono per la grande maggioranza residenti nel Centro-Nord: se gli
interesst sul debito non sono erosi dall'inflazione, sono positivi in valori
reali, la spesa per gli interessi rappresenta un trasferimento di direzione
contraria e di dimensioni ben piu rilevanti rispetto a quello corrispondente

alle ‘piccole eccedenze’.

Quest’ultima condizione ¢ stata generalmente rispettata a partire dal
divorzio tra Ministero del Tesoro e Banca d’Italia. Fino a quel momento
invece gli interessi sul debito non erano stati tali da compensare I'inflazione
per cul una zflation tax aveva gravato sui sottoscrittori di titoli pubblici,

ovunque fossero residenti.

Sempre guardando alle relazioni tra le due grandi circoscrizioni in questo
volgere di tempo, si possono capire le cause della crescente intolleranza nei
confronti det meccanismi della redistribuzione e dei suoi esiti. A partire
dall’intervento straordinario, il cut varo (1950) molti suot esponenti
avevano del resto contrastato, il Centro-Nord aveva ricevuto vantaggi dalla
redistribuzione a favore del Sud in termini soprattutto di formazione al Sud
di un mercato in crescita per 1 suoi prodotti, di incentivi che abbassavano il
costo det nuovi investimenti per le imprese disposte a localizzarli nelle
regioni meridionali, di opportunita di lavoro per le imprese specializzate

nella realizzazione di opere pubbliche. Il problema del debito non aveva



all’epoca dimensioni preoccupanti. Poi esso comincio a crescere (dal 33%
del PIL nella seconda meta degli anni Sessanta, al 41% nel 1975, al 60%
all'inizio degli anni Ottanta e all’85% a meta di quel decennio), e dal 1981
Paumento det tassi d’interesse dei titoli pubblici determino lo spiazzamento
degli investimenti privati nel mercato del credito. A questi interesst
penalizzati si affiancarono cosi, nella stessa circoscrizione

centrosettentrionale, quelli premiati det sottoscrittori del debito pubblico.

Via via che la situazione descritta si consolida, che st riduce anche il grado
di protezione dei mercati e 1 consumatori del Sud possono acquistare in
misura sempre maggiore beni non provenienti dal Centro-Nord ma
dall’estero, e via via che le imprese intenzionate ad ampliare la propria
capacita produttiva con nuovi stabilimenti diminuiscono di numero e
sperimentano crisi anche gravi, gli interessi colpiti, direttamente o
indirettamente, dall’aumentare del debito acquistano peso maggiore, €

cresce ostilita nel confronti della redistribuzione.

La dipendenza del Mezzogiorno tuttavia resta molto accentuata. Un
esercizio realizzato per il 1987 mette in evidenza che la pressione fiscale nel
Mezzogiorno era pari al 34,7% contro il 37,4% del Centro-Nord, se riferita
al reddito prodotto, ma al 28,8% contro il 40% del Centro-Nord, se riferita
al reddito disponibile. Queste differenze non derivavano solo dal diverso
livello della ricchezza e del reddito, ma anche dalla presenza di riduzioni o
esenzioni, e dalla maggiore diffusione al Sud del sommerso e dell’evasione.
Allo stesso anno, il Mezzogiorno (con il 36,4% della popolazione e il
24,7% del reddito prodotto) riceveva il 33% della spesa corrente e il 42% di
quella in conto capitale. Era questo trasferimento, nel suo complesso,
sufficiente a garantire alla popolazione meridionale la soddisfazione dei
bisogni essenziali? E per la parte di conto capitale ad assicurare un
incremento dell’occupazione e del reddito? Nessuno se lo chiedeva. Del

resto, quali erano 1 bisogni essenziali? Si era in una stagione in cui i ‘diritts’



si moltiplicavano e 1 modi di vita cambiavano rapidamente, pure nelle zone
piu povere, con la diffusione di un numero crescente di bent durevoli da
utilizzare come mezzi di produzione ma anche a scopi ludici. Ma si era
anche in una stagione 1n cut st era persa di vista la necessita di elaborare
una credibile strategia di sviluppo. Le minacce rappresentate dai processi di
globalizzazione, ormai saldamente decollati a scala mondiale, erano
sostanzialmente ignorate. L'impoverimento della base produttiva del Paese
inoltre non appariva in grado di evolvere verso attivita tecnologicamente

piu sofisticate.

In sostanza, le vicende analizzate confermano che, seppure il problema di
una redistribuzione di reddito tra regiont sia stato posto da tempo, € in
modo piu netto negli anni successivi alla Seconda guerra mondiale, specie
con riferimento al Mezzogiorno, I'incidenza della redistribuzione dal Nord
al Sud ¢ cresciuta soprattutto con ’espansione della spesa pubblica corrente
e 1n particolare della spesa sociale, che ha avuto luogo a partire dagli anni
Settanta. E confermano che ¢ soprattutto alle modalita di questa
redistribuzione, piu che alle incongruenze della spesa per lo sviluppo, che si
deve attribuire il maturare di quelle tensiont diffuse che da un certo punto

in pot sarebbero sfociate in tentazioni secessioniste.

Tutto cio implica che la redistribuzione territoriale non ha riguardato tanto
'aspetto dello sviluppo delle aree meno svantaggiate, ma principalmente
quello del sostegno al reddito. Per capire cosa sia accaduto dal primo punto
di vista, occorre ripercorrere brevemente 'evoluzione degli squilibri
territoriali visti in termini di capacita produttiva (e quindi in termini di PIL
pro capite), a partire dalla comparsa del divario tra Nord e Sud. Per capire
cosa sta accaduto dal secondo punto di vista, occorre invece esaminare

'andamento degli squilibri relativi non al PIL ma al reddito disponibile.

La questione meridionale



Grazie anche al 150° anniversario dell’Unita d’Italia, si € visto il fiorire di
una letteratura intesa a ripercorrere 'intera storia del divario tra Nord e
Sud. Questa letteratura (Daniele, Malanima 2011; Iuzzolino, Pellegrini,
Viestt 2011; Vecchi 2011) non ¢ unanime — ma la disponibilita di dati ¢
assal modesta — sulla situazione di partenza, ossia sul rapporto tra 1 livelli
del reddito (in termini di PIL) pro capite delle due parti del Paese
immediatamente dopo I’'Unita. Secondo alcuni essi erano sostanzialmente
equivalenti. Secondo altri erano gia nettamente differenziati a svantaggio

del Mezzogiorno.

A prescindere dalle condizioni iniziali, un deterioramento delle condizioni
relative del Mezzogiorno fu percepito gia nel secondo decennio
postunitario dai contemporanet, se ¢ vero che con le sue Lettere
meridionali Pasquale Villari (1826-1917) sosteneva nel 1875 che le politiche
adottate dallo Stato unitario stavano aprendo un preoccupante divario tra il
Nord e il Sud del Paese. Le cause dell’aprirsi del divario erano allora
fondamentalmente identificate, oltre che nell’estensione a tutto il territorio
del Paese del sistema fiscale sabaudo, nel decollo di un processo di
industrializzazione — a partire dai preesistenti nuclei — al Nord e non al Sud,
ma anche negli effetti delle politiche economiche assunte sia nel periodo
della Destra, 1861-70, sia in quello della Sinistra storica, 1876-1900
(Bevilacqua 1993). Tanto le politiche liberiste prima, che quelle
protezioniste poi, avrebbero infatti indebolito i vantagei del Sud rispetto al
rafforzarsi dei processt di industrializzazione che gia vi erano insediati, e

danneggiato la parte piu moderna ed evoluta della sua agricoltura.

Il tema del divario tra Nord e Sud non si esaurisce del resto nella
registrazione di differenze net PIL pro capite. Un ruolo rilevante hanno
avuto fin dall’inizio le differenze civili e culturali che connotavano ’ex
Regno rispetto agli altri territori confluiti nel nuovo Regno d’Italia. A

queste si riferiva Camillo Benso di Cavour (1810-1861) quando, dal letto di



morte, raccomandava si tenesse conto delle profonde differenze nel grado
di maturazione civile del Nord e del Sud: «l y a encore les napolitainsy.
Non ¢ chiaro se Cavour pensasse che la soluzione del problema sarebbe
venuta da un ordinamento del nuovo Regno caratterizzato da
decentramento istituzionale e amministrativo. 1l suo governo aveva
predisposto un progetto in tal senso (marzo 1861), che non fu poi
approvato proprio per «l clima sfavorevole creato dalle notizie [di rivolte e
sommosse| provenienti dal Mezzogiorno» (Catfiero 1996, p. 15). In ogni
caso la Destra storica non aveva capito il senso del messaggio come
attestarono eloquentemente, subito dopo, le modalita della repressione del

brigantaggio.

Non furono comunque in molti, meridionali e non, a rendersi conto, negli
stesst anni delle Le#fere di Villari, che occorreva capire meglio come al Sud st
articolassero le relazioni sociali e politiche. Tra questi vale la pena ricordare
Leopoldo Franchetti (1847-1917) e Sidney Sonnino (1847-1922), ambedue
allievi di Villari, per le loro inchieste sull’area napoletana e sulla Sicilia
(1875-77). Dalle testimonianze rese a partire da questi lavori, si deduce che
1 problemi scandagliati allora non erano sostanzialmente diversi da quelli
poi definiti come relativi alla dotazione di capitale sociale. Questo aspetto
del divario Nord-Sud attraversa, del resto, 'intero arco degli eventt che
hanno condotto fin qui e st interseca con Ialternativa tra centralismo o
decentramento dell’ordinamento istituzionale, con implicazioni che spesso

sono state ignorate o sottaciute.

Sulle orme degli autori citati e non solo le loro — basti ricordare Giustino
Fortunato (1848-1932) — nell’'ultimo quarto del 19° sec. comincio a
svilupparsi, a partire dalla constatazione sia dell’aprirsi del divario, sia delle
resistenze alla modernizzazione espresse dalla societa meridionale, la
corrente di pensiero che sara poi definita meridionalismo. E fu proprio un

allievo di Fortunato, Francesco Saverio Nitti (1868-1953) a cimentarsi per



primo con un’analisi che intendeva mostrare come fossero stati i
meccanismi della finanza pubblica a determinare Paprirsi del divario (F.S.
Nitti, I/ bilancio dello Stato dal 1862 al 1896-97, 1900). Nel 1900 Nitti
pubblico anche un estratto, Nord e Sud, in cui venivano presentati i
risultati principali delle elaborazioni: 'Italia meridionale da un lato aveva
contribuito alle entrate in misura maggiore del resto del Paese in rapporto
alla sua ricchezza, e dall’altro aveva ricevuto assai meno in termini di spesa.
Cio, secondo la sua analisi, non era accaduto perché le posizioni di
partenza erano diverse, eccezion fatta per la ‘educazione politica’ che al
Mezzogiorno era sempre mancata, ma a causa delle politiche praticate dopo
i1 1861. Il lavoro di Nitti ebbe grande popolarita e divenne il manifesto
delle rivendicazioni meridionali, anche se quest’ultimo non conteneva alcun

riferimento all’assenza di ‘educazione politica’.

Al pensiero meridionalista, e in particolare all'influenza di Nitti, si possono
ricollegare gli interventi, gia ricordati, promossi in epoca giolittiana per
sostenere le aree del Mezzogiorno, che sperimentavano un piu evidente
deterioramento delle condizioni economiche e sociali: ’area di Napoli (1. 8
luglio 1904 nr. 351 porto alla creazione dell’llva e alla costruzione dello
stabilimento siderurgico di Bagnoli), la Calabria, la Basilicata, la Sardegna.
Si trattava dei primi interventi di redistribuzione per lo sviluppo nella storia
dell’Italia unita.

Gli squilibri territoriali dopo la fine della Seconda guerra mondiale

I fatto che il divario Nord-Sud, una volta formatosi, sia stato di
straordinaria persistenza ha comportato che ’analisi dello sviluppo del
Paese st sia quasi sempre incentrata su di esso, anche se nel periodo
successivo all’'Unita d’Italia e anche pit avanti non mancarono altri squilibri

territoriali, poi in gran parte riassorbiti.



Nel passaggio tra 19° e 20° sec. il vantaggio del Nord rispetto al Sud era
ormal nettamente percepibile, ma era presente un divario di proporzioni
analoghe, se non addirittura pit pronunciate, tra Ovest ed Est. Del resto,
c’erano squilibri importanti in ogni circoscrizione. Utilizzando 1 datt di
Dantiele e Malanima (2011) si ha che, al 1891, il PIL pro capite della Liguria
(Ia regione piu ricca del Centro-Nord) superava quello del Veneto (la pit
povera) del 54%, mentre quello della Campania (la pit ricca del Sud)
superava quello della Calabria (Ia piu povera) del 53%.

La vivace crescita manifatturiera di quello che verra poi denominato il
triangolo industriale (il Nord-Ovest) era iniziata, ma non aveva ancora
corrisposto a un drastico ridimensionamento delle presenze industriali
meridionali, anche se aveva provocato nel Centro-Nord — in linea con il
modello classico dello ‘sviluppo squilibrato’ (Hirschman 1958) — un

marcato distacco tra le regiont del triangolo e le altre.

Nel ventennio 1891-1911 le regioni cresciute a un ritmo piu intenso
furono, appunto, la Liguria, la Lombardia e il Piemonte. Delle altre solo
’Emilia-Romagna e 1l Veneto non arretravano in termini relativi. Nel 1911
la Toscana, 'Umbria, la Puglia e la Sicilia ebbero livelli di

PIL pro capite inferiori rispetto alla media nazionale, che ¢ ancora eguagliata
dalla Campania. Nel decennio successivo il vantaggio del triangolo
industriale si consolido, mentre peggiorarono le condiziont di tutte le
regiont meridionali, e anche il PIL pro capite della Campania scese a un

livello inferiore rispetto alla media nazionale.

Il ventennio che coincide con I'avvento al potere del fascismo ¢
unanimemente riconosciuto come quello, in tutta la storia dell’Italia unita,
durante il quale la frattura Nord-Sud si ¢ maggiormente approfondita. E di
questo peggioramento sono state messe in luce le numerose cause: le

politiche demografiche e urbanistiche, le politiche agricole e cosi via, che



incisero in modo piu diffuso e pronunciato dei pochi e tardivi programmi
di industrializzazione sponsorizzati dall’IRI. Tra il 1921 e 1l 1941, migliora
infatti nettamente la collocazione delle regioni del triangolo industriale (a
parte 'impatto della crisi del 1929, particolarmente forte per la Liguria) e
del Veneto, mentre restano sostanzialmente stazionarie (con forti
oscillazioni quelle che hanno una maggiore presenza industriale) o
crescono di poco le altre regioni del Centro-Nord, a eccezione del Lazio
che perde posizioni. Peggiora pesantemente la collocazione di tutte le
regiont del Mezzogiorno. Abruzzo, Basilicata e Calabria hanno al 1941 un
PIL pro capite inferiore al 57% della media nazionale, e quello della Calabria
¢ al 49%. Queste tendenze st prolungano, nonostante le oscillazioni

connesse allo svolgimento degli eventi bellici, fino al 1951.
Dal secondo dopoguerra al 1970
La redistribuzione di reddito tra regioni nella Costituente

Il tema della redistribuzione tra regioni si ripropose inevitabilmente dopo la
fine della Seconda guerra mondiale. Ed ebbe un suo spazio nell’Assemblea
costituente, nell’ambito della discussione sulle caratteristiche, federaliste o
meno, dell’ordinamento istituzionale. Del resto, all’epoca esisteva gia lo
statuto autonomo della regione siciliana, approvato con r. d. legisl. il 15
maggio 1946 (pot ribadito con la 1. cost. 26 febbr. 1948 nr. 2), e la
redistribuzione di reddito vi era gia stata inclusa come una componente
delle relazioni tra regioni e Stato centrale. Lo statuto predisposto per mano
della Consulta nazionale aveva addirittura introdotto modalita di
finanziamento del’amministrazione regionale tanto generose da non essere
suscettibili di una applicazione generalizzata, giustificando molte
perplessita, e facendo apparire, anche in seguito, il provvedimento
scarsamente comprensibile (sarebbe interessante capire qualcosa della sua

attuazione, ma ¢ impossibile rintracciare la documentazione in merito). Nel



periodo immediatamente successivo qualche ripensamento forse ci fu
perché le modalita di redistribuzione introdotte subito dopo negli analoghi
provvedimenti relativi alla Sardegna, alla Valle d’Aosta e al Trentino-Alto
Adige (varati con 1. cost. 26 febbr. 1948 nn. 3, 4 e 5), prevedevano forme
che avrebbero dovuto trovare giustificazione nel trasferimento di funzioni

da parte dello Stato centrale.

Dell’istituzione delle regioni a statuto ordinario e della forma che
l'ordinamento avrebbe conseguentemente dovuto assumere discusse in
particolare la seconda Sottocommissione dell’Assemblea costituente, di cui
facevano parte, oltre a personaggi come Luigi Einaudi (1874-1961) e
Costantino Mortati (1891-1985), 1 principali sostenitori dell’autonomia sia
della Sicilia (Andrea Finocchiaro Aprile, 1878-1964) sia della Sardegna
(Emilio Lussu, 1890-1975). La Sottocommissione chiamata a occuparsi
dell’ordinamento della Repubblica stabili anzi, all’inizio dei suot lavori, di
dare la precedenza alla questione delle regioni: «l tema dell’autonomia ¢ il

tema pregiudiziale ad ogni altro» (Resoconto sommario, seduta del 26
luglio 1946, p. 1).

La redistribuzione del reddito restava pero sullo sfondo. Nella lunga e
circostanziata relazione introduttiva at lavori su quello che pot sara il titolo
V della Carta costituzionale, il democristiano Gaspare Ambrosini (1886-
1985) atfronto il tema con una semplice frase: «nel caso di regioni povere o
impoverite deve poter ammettersi che lo Stato non le abbandoni»
(Resoconto sommario, seduta del 27 luglio 1946, p. 3). E nel dibattito
successivo furono in pochi a ritenere di dover dedicare all’argomento
maggiore attenzione. [’eccezione fu rappresentata da Einaudi, che vi si
soffermo a lungo e che sostenne che la redistribuzione per lo sviluppo era
un trasferimento che non avrebbe dovuto assumere carattere permanente,
ma poteva essere deliberato solo di fronte al verificarsi di casi o eventi

spectfici. Doveva, cio¢, avere carattere eccezionale e durata limitata.



La Sottocommissione si muoveva, comunque, per questo aspetto tra molte
difficolta, dato che la redistribuzione, per lo piu riferita al divario Nord-
Sud, evocava sofisticati fattori tecnici. Si ipotizzo un sistema fiscale che
prevedesse una ‘camera di compensazione’, ma non si arrivo a una
formulazione da sottoporre al voto. A un certo punto si avanzo I'ipotesi di
affidare proprio a Einaudi il compito di scandagliare a fondo il problema.
Ma l'idea non ebbe seguito. E il presidente della Commissione dei 75,
Meuccio Ruini (1877-1970), chiese che fossero realizzate indagini capaci di

fare luce sulle sue caratteristiche.

Cosi, quando il dibattito si trasferi dalla Sottocommissione alla
Commissione dei 75, alla fine del luglio 1946, il testo non prevedeva
praticamente nulla per cio che concerne la perequazione tra regioni e la
redistribuzione per lo sviluppo. Mentre su altre questioni (per es. il
mantenimento delle province) la discussione st protrasse a lungo, il tema
della redistribuzione resto in sospeso in attesa dei risultati delle indagini

richieste da Ruini.

Tra gli impacci che si opponevano a un’aperta discussione, non c’erano
solo le difficolta tecniche (bastt pensare all’articolazione del successivo
intervento svolto da Einaudi, nella seduta del 31 luglio 1946, sulle imposte
che si sarebbero potute utilizzare per provvedere al finanziamento delle
regioni), ma anche I'imbarazzante precedente del meccanismo introdotto
per la Regione siciliana, il cui statuto gia era legge in vigore. Einaudi, in
Assemblea, definira «aberrante» quel meccanismo, e lo qualifichera come il

risultato di una «abdicazione dello Stato» (Resoconti, seduta del 28 maggio
1947, p. 4277).

Quando la Commissione dei 75 torno sulla questione della redistribuzione
tra regioni, nel novembre e dicembre 1946, fu un suo esponente in

particolare, il democristiano Ezio Vanoni (1903-1956), anch’egli come



Einaudi docente di Scienza delle finanze, a farsi carico di proporre una
formulazione che concorrera in modo decisivo a configurare I’art. 113 nel
testo presentato all’Assemblea. Anche per Vanoni, una premessa essenziale
per arrivare a una norma convincente, era prescindere dagli statuti speciali

fino ad allora varati o prefigurati.

Il passaggio dall’art. 113 all’art. 119 approvato dall’Assemblea nel luglio
1947 non tu particolarmente laborioso. St apportarono alcuni ritocchi e st
definirono i ‘fondi per fini speciali’ (3° co.), soprattutto per provvedere alle

necessita delle regioni del Mezzogiorno.

La Carta costituzionale fini cosi con I'affermare, appunto all’art. 119, per
c10 che concerne gli aspettt finanziari dell’istituzione delle regioni, che a
esse sono attribuite «quote di tributi erariali in relazione ai bisogni per le
spese necessarie ad adempiere alle loro funzioni normali» (2° co.). Per
quanto riguarda la redistribuzione per lo sviluppo diceva: «Per provvedere a
scopt determinati, particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno e le Isole,
lo Stato assegna per legge a singole Regioni contributi speciali» (3° co.).
Evidentemente quest’ultimo comma era in stridente contrasto con quanto
previsto per la Sicilia e, seppure in forme meno nette, per le altre regioni a

statuto speciale che andavano istituendosi all’epoca.

Draltra parte le regioni a statuto ordinario non sarebbero state istituite fino
al 1970, e la loro nascita avrebbe coinciso con ’adozione di un sistema
tiscale ancor piu centralizzato di quello allora in vigore, mentre la

redistribuzione per lo sviluppo avrebbe seguito un suo specifico percorso.

La mancanza di orientamenti precisi sul da farsi per quanto concerneva la
redistribuzione tra territori si spiega, probabilmente, non solo con la scarsa
dimestichezza che i costituenti (con le dovute eccezioni) avevano con la

scienza delle finanze, ma anche con il tono rivendicativo usato dai



rappresentanti del Mezzogiorno nell’invocare la restituzione di quanto

‘ingiustamente sottratto’ a quei territori a beneficio delle regioni del Nord.

Tale incertezza fece si che, all’epoca, governi e Parlamento si muovessero
su un terreno emergenziale. Nell'immediato dopoguerra si vararono
numerose leggi a favore dell’agricoltura, e anche leggi recanti contributi a
favore del Mezzogiorno e delle altre aree depresse o a favore
dell'industrializzazione del Sud, ma si tratto di interventi episodict e di
trascurabile entita dal punto di vista finanziario. Né ¢ difficile capire le
ragioni per le quali il clima, allora prevalente, non poteva essere
incondizionatamente favorevole a politiche di redistribuzione finalizzate al
riequilibrio territoriale, visto che 'imperativo inderogabile era la
ricostruzione dell’apparato produttivo, distrutto o danneggiato, oltre che

delle abitazioni e delle infrastrutture.

Proprio nell'immediato dopoguerra, nel 1946, tuttavia, un gruppo
‘meridionalista’ rtusci, sfruttando la presenza di soct ubicati in snodi
importanti dell’apparato pubblico e parapubblico, a dare vita a
un’associazione, la SVIMEZ (Associazione per lo sviluppo dell’industria
nel Mezzogiorno), destinata a influire non poco sulle politiche
successivamente definite a vantaggio del Sud. La priorita era sempre la
ricostruzione. Ma un esponente di spicco della SVIMEZ, Pasquale
Saraceno (1903-1991), scriveva negli Elementi per un piano quadriennale di
sviluppo dell’'economia italiana (1948) — 11 documento che I'Italia dovette
produrre per godere degli atuti previsti dall’ERP (Ewuropean Recovery
Program o Piano Marshall) — che occorreva favorire la formazione al Sud di
una domanda di beni, attraverso la realizzazione di ‘grandi programmi di

ricostruzione e sviluppo’ (bonifica, edilizia, infrastrutture).

1. intervento straordinario



11 dibattito postbellico, le lotte sociali (in particolare quelle per la
distribuzione delle terre), le stesse pressioni internazionali, portarono nel
1950 all’introduzione della riforma agraria e fondiaria e all’istituzione della
Cassa per 1l Mezzogiorno, segnando una svolta nelle politiche a favore del
riequilibrio territoriale. La prima perché puntava finalmente a rimuovere
'elemento principale tra quelli che, a partire dal 1861, avevano
contraddistinto la parte meridionale come culturalmente e civilmente
diversa dal resto del territorio: il latifondo (e il feudo). La seconda perché
cercava di dare organicita e sistematicita agli interventi in opere pubbliche
realizzati dallo Stato nel Mezzogiorno. Alla riforma non era connessa una
redistribuzione del reddito anche se 1 suoi effetti di lungo periodo
avrebbero dovuto dare luogo a una riduzione delle diseguaglianze. LLa Cassa
doveva, invece, gestire un programma decennale con finanziamenti pari a
100 miliardi di lire annui. Il territorio di sua competenza comprendeva le
Isole e le regioni del Mezzogiorno continentale, piu altre aree della parte
meridionale del Lazio e, pit marginalmente, delle Marche, oltre alle isole

toscane.

Si sa, ormai, come si arrivo all’istituzione della Cassa grazie ai lavori
realizzati dagli storict sulle non poche fonti documentarie disponibili. La
legge istitutiva fu predisposta da Donato Menichella (1896-1984), allora
governatore della Banca d’Italia. I’idea di dare vita a un piano pluriennale
di interventi infrastrutturali nelle regioni meridionali era nata nell’ambito
del rapporto stabilitosi — con l'esaurirsi in prospettiva del’ERP — tra la
Banca d’Italia e la Banca internazionale per la ricostruzione e lo sviluppo

(BIRS), per 'individuazione di nuovi prestiti da concedere all’ltalia.

C’erano stati dei precedenti. L’allora ministro det Lavori pubblici, Umberto
Tupini (1889-1973), nel 1947 aveva annunciato un piano decennale di
opere pubbliche per il Sud, ma la legge Tupini (I. 2 luglio 1949 nr. 408, art.

13) si era pot limitata a modesti contributi per opere pubbliche locali (nel



Mezzogiorno e nelle altre aree depresse). Un piano centrato sulla
realizzazione di opere, il cosiddetto Piano del lavoro, era stato proposto nel
1949 dalla Confederazione generale italiana del lavoro (CGIL). L’aspetto
maggiormente innovativo della Cassa era, dunque, non tanto il piano di
opere pubbliche (al di la del cospicuo, per ’epoca, finanziamento iniziale e
della durata del piano), ma l'organismo deputato a realizzarlo: la Cassa
appunto, come ente creato al di fuori del’amministrazione e dotato di
sostanziale autonomia. Molti videro nella Cassa una traslazione in Italia del
modello della Tennessee valley authority introdotta negli Stati Uniti per
combattere alcune conseguenze della crist del 1929. Certo ¢ che la Cassa fu
istituita su pressioni sia della stessa BIRS, sia di coloro che sovrintendevano
all’attuazione del Piano Marshall, tutti molto critici nei confronti delle

capacita dell’amministrazione italiana.

Tanto 1 membri della missione che aveva provveduto alla redazione

del Country report per 1l Piano Marshall quanto quelli del gruppo guidato da
Paul Rosenstein-Rodan (1902-1985), che predispose la analisi di fattibilita
dell'intervento Cassa, non nascondevano infatti le preoccupazioni relative
allo stato dell’amministrazione, e anche al dualismo sociale che
caratterizzava il Paese. Avrebbe rimarcato diect anni dopo (in sede di
valutazione del primo decennio di attivita della Cassa) Hollis Chenery
(1918-1994), che aveva fatto parte del gruppo Rosenstein-Rodan, che il Sud
dell’Italia restava «un’entita economica distinta» rispetto al resto del Paese,
e aveva in comune con altr1 Paest poveri, soprattutto con quelli
dell’America Latina, «molti altri paralleli nel patrimonio culturale, nella

struttura sociale e nella resistenza ai cambiamenti istituzionali» (Chenery
1962; trad. it., pp. 223-24).

Lal 10 ag. 1950 nr. 646 che istituiva la Cassa per il Mezzogiorno, la defini
come Cassa per opere straordinarie di pubblico interesse, dandole mandato

di individuare ‘complessi organici di opere’. L’intervento avrebbe dovuto



avvenire in modo coordinato con quelli delle amministrazioni dello Stato.
La straordinarieta percio implicava I’addizionalita delle opere Cassa rispetto
a quelle realizzate dalle amministrazioni statali. Mentre non si discusse
molto dell’organicita dei complessi di opere, la questione della
straordinatrieta o addizionalita dell’intervento animo accesi dibattiti, che
lamentavano il carattere prevalentemente sostitutivo dell'intervento Cassa

rispetto a una amministrazione ordinaria spesso latitante.

Nella sua prima fase, la Cassa aveva a disposizione risorse ragguardevoli
rispetto ai conti pubblici dell’epoca. Alla sua guida erano stati chiamati
tecnict di valore. Lia sua autonomia fu tutto sommato garantita. Ma non
molto tempo dopo, cominciarono a dilagare le pressioni per ampliare 1 suoi
campi d’intervento, da un lato, e per renderla permeabile alle pressioni del
ceto politico del governo centrale e dei governi locali, dall’altro.
L’attermazione di Chenery lascia intendere che gia nel 1960 si coglievano i
segni di una dertva che 'ampliamento delle competenze, in particolare con
I'intervento diretto di industrializzazione atfidato alla Cassa dalla 1. 29 luglio

1957 nr. 634, non era in grado di compensare.

La deriva era prima di tutto di natura clientelare. Influire sulla destinazione
di tale flusso di risorse era infatti fondamentale per un ceto politico che
andava fondando il proprio ruolo proprio sulla possibilita di controllare e
indirizzare 1 flussi di spesa pubblica. Le tensioni tra i presidenti pro
tempore della Cassa e 1 ministri senza portafoglio, anch’essi naturalmente
pro tempore, che dovevano garantire il coordinamento tra l'intervento
Cassa e I'azione dell’amministrazione ordinaria, vi furono e non furono di
poco conto. Tensioni che sono state talvolta interpretate come il risultato
di una resistenza dei primi a piegarsi all'invadenza della politica. Era vero,
piuttosto, che pur essendo per lo piu gli uni e gli altri espressione dello
stesso partito, la Democrazia cristiana, al centro del conflitto vi erano le reti

di interesse e le clientele che sarebbero riuscite ad avere un peso maggiore.



Con il passare del tempo I'intervento della Cassa, che pure rappresentava
una quota rilevante e in costante crescita (fino a superare il 70% negli anni
Settanta, dopo l'istituzione delle regioni a statuto ordinario) della spesa per
opere pubbliche destinata al Mezzogiorno (Del Monte, Giannola 1978, pp.
301-07), venne a disperdersi in mille rivoli e fini per perdersi ogni traccia
dei connotati di organicita e di straordinarieta. Allo stesso tempo, alla Cassa
era stato sottratto il monopolio di quella che avrebbe dovuto essere la
redistribuzione per lo sviluppo. Tendeva infatti ad allargarsi
progressivamente il fronte delle ‘politiche di sviluppo’ inserite come
ingrediente inevitabile in qualunque legislazione speciale, e in particolare in

quelle deliberate in occasione del prodursi di catastrofi naturali.

L’ente continuo a essere prorogato e rifinanziato, sempre piu stancamente,
fino a che nel 1984 se ne decise la messa in liquidazione. Questa resto perod
sostanzialmente un atto formale perché due anni dopo venne costituita
I’Agenzia per la promozione dello sviluppo del Mezzogiorno (Agensud), a
cui furono trasferiti il personale e gli interventi in corso dalla Cassa in
liquidazione. Solo nel 1992 anche I’Agensud fu liquidata, questa volta
definitivamente (di fronte al rischio dell’esito di un referendum abrogativo
che avrebbe dovuto tenersi mest dopo). L’intervento nelle forme
immaginate alla fine degli anni Quaranta si era protratto per 36 anni (non
considerando ’Agensud), ma solo nei primi 20 aveva conseguito alcuni

risultati apprezzabili.
Le aree depresse del Centro-Nord

Gli interventi a favore del Mezzogiorno sono sempre stati accompagnati da
assal piu modeste provvidenze a vantaggio delle cosiddette aree depresse
del Centro-Nord, cosi come le politiche di industrializzazione formulate
per il Sud sono state affiancate da politiche a sostegno delle piccole e medie

imprese manifatturiere di cui st avvalevano, soprattutto, le regioni piu



industrializzate, e in particolare quelle la cui crescita poggiava
sull’affermazione e la diffusione dei distretti industriali. Il ministro senza
portafoglio che presiedeva il Comitato dei ministri per il Mezzogiorno
sovrintendeva anche agli interventi per le aree depresse del Centro-Nord.
Ma di questi ultimi st sa poco. Sembra che, talvolta, il

ministro pro tempore chiedesse ai suot collaboratori di essere informato sul
loro esito, indagando presso gli operatori e le amministrazioni locali
interessatt. Sebbene residuali rispetto ai corpost interventi per il
Mezzogiorno, questt trasferimenti appaiono comunque in molte ricerche
sullo sviluppo locale (riferite a comuni, insiemi di comuni ecc.), come uno
strumento di cui gli agenti di sviluppo locali si avvalsero per avviare

importanti processt di crescita.
Gli squilibri territoriali nel ventennio 1951-1971

Con la Cassa per il Mezzogiorno e la riforma agraria e fondiaria ha inizio il
periodo considerato, generalmente, I'unico nell’intera storia dell’Ttalia unita
in cut le spinte alla convergenza tra i percorsi delle regioni
centrosettentrionali e meridionali siano risultate piu forti di quelle alla
divergenza (fig. 1). St tratta — come noto — degli anni di piu intenso

sviluppo del Paese dall’unita a oggi.

L’evento di quegli anni rilevante per il Mezzogiorno ¢ I'intervento
straordinario declinato sia come realizzazione di opere pubbliche sia, e
soprattutto, come localizzazione al Sud di parte della nuova capacita
produttiva manifatturiera. La redistribuzione del reddito a vantaggio del
Sud non passa pero solo attraverso questo canale: rilevante ¢ anche il flusso
de1 trasferimenti alle famiglie sia pubblict — «sussidi o sostegno di reddito
nelle forme piu svariate, ma in nessun modo programma di spesa pubblica
finalizzata all'incremento della forza lavoro occupata» (Del Monte,

Giannola 1978, p. 178) — sia privati (rimesse degli emigrati).



Le spinte alla convergenza vennero, comunque, oltre che dall’intervento di
sviluppo, e, probabilmente, pit che da questo, dallo straordinario impatto
dell’emigrazione (circa quattro milioni furono i cittadini delle regioni
meridionali che in quegli anni si spostarono nel resto d’Italia o all’estero in
cerca di migliori opportunita di lavoro e di vita). In effetti, guardando alle
condizioni relative delle diverse regioni (sempre in termini di PIL pro capite)
e al mutamenti in esse intervenuti in quel periodo, si capisce subito che
questi hanno a che fare assai piu con il modificarsi delle condizioni locali
per iniziativa di vari soggettt (istituzioni e famiglie), che con 1 flussi veicolati

dal bilancio pubblico.
Figura 1 Reddito disponibile

Il cambiamento piu evidente coincide con il ridursi della forbice tra il PIL
pro capite delle regioni del triangolo industriale e quello di altre regioni
dell’Ttalia centrosettentrionale: Emilia-Romagna, Veneto, Marche, Toscana.
Il divario tra Nord e Sud si riduce, ma in misura modesta. Solo tre regioni
(Abruzzo, Molise e Basilicata) registrano progressi significativi. Se il divario
Nord e Sud era stato appena contrastato, era diminuito di molto quello tra
Est e Ovest.

Le condizioni di favore che avrebbero dovuto corrispondere alla presenza
degli statuti speciali non sono agevolmente verificabili. [’autonomia poteva
avere influito positivamente sulle traiettorie del Trentino-Alto Adige e del
Friuli Venezia Giulia, ma non su quella della Valle d’Aosta, che restava la
regione con il PIL pro capite pit alto. Tra le due isole, 'autonomia poteva
aver contribuito alla capacita della Sardegna di restare a poca distanza dalla
media nazionale, ma non era riuscita a compensare le difficolta della Sicilia,

che pure disponeva delle modalita di finanziamento piu generose.

L’istituzione delle regioni e la redistribuzione dagli anni Settanta



1. andamento dell’economia italiana

Alla fase di intensa crescita che va dal dopoguerra al 1971, seguono
quarant’anni contrassegnati per i primi due decenni da un andamento
del’economia caratterizzato da forte instabilita, ma anche da una non
trascurabile crescita del reddito, e per i due successivi da un ulteriore
aumento dell’instabilita fino all’adozione dell’euro e pot da una sostanziale
stagnazione. Lo spartiacque cui in genere si associa il mutamento di
tendenza ¢ lo shock petrolifero del 1973. Ed ¢ indubbio che questo shock
sia stato uno dei fattori rilevanti nel determinare quella crisi della grande
industria italiana, pesante e non, che ha via via condotto al suo sostanziale
ridimensionamento. Ma solo uno, perché a propiziare questo risultato ¢
stato anche il forte innalzamento del costo del lavoro provocato, negli
stesst anni, da un mutamento dei rapporti di forza tra imprese e lavoratori
che le prime non furono in grado di affrontare in modo lungimirante ed

efficace.

Contemporaneamente si rafforzarono — nelle regioni che stavano, proprio
allora, sperimentando una intensificazione della industrializzazione (la
cosiddetta Terza Italia) — settori manifatturiert con bassa intensita di
tecnologia, orientati verso 1 mercati d’esportazione e pertanto favoriti dal

deteriorarsi del potere d’acquisto della moneta (Bagnasco 1977).

Il meccanismo delle ‘svalutazioni competitive’ opero infatti in modo
efficace fino alla meta degli anni Novanta, e contribui non poco a far
apparire virtuoso un processo di cambiamento strutturale che rendeva
nello stesso tempo il sistema produttivo italiano molto esposto ai rischi
dertvantt dalla globalizzazione. Quel meccanismo smise, infine, di operare
con 'adozione della moneta unica, mentre gli stessi rischi acquisivano peso
crescente. B soprattutto questo intreccio a spiegare perché I'Italia abbia

avuto nell’'ultima fase una traiettoria di crescita lenta e incerta, e abbia



subito conseguenze piu gravi, rispetto ad altri Paesi, per le recenti crisi
internazionali: la prima di modesto impatto seguita all’attentato dell’11
settembre 2001 e la seconda, assai piu incisiva, decollata nel 2007 negli Stati

Uniti e non ancora conclusa.
Le regioni a statuto ordinario e 'intervento di redistribuzione

Nel 1970, ottemperando al dettato costituzionale (titolo V), sono state
istituite le regioni a statuto ordinario. Si trattava a quel punto di affidare a
questi nuovi enti intermedi precise responsabilita, riconoscendo per esse
effettivi ambiti di autonomia. E questo non accadde. Non solo e non tanto
perché poco tempo dopo (1972-75) fu varata una riforma tributaria fondata
su un principio fortemente centralistico. La centralizzazione del prelievo
non sarebbe stata di per sé un ostacolo, rispetto al traguardo di permettere
alle nuove regioni di assumere la responsabilita di funzioni di governo, se si
tfosse contemporaneamente chiarito a quale modello dovesse attenersi
I'inevitabile redistribuzione tra regioni ricche e regiont meno ricche. Non si
chiari nulla: la ripartizione delle risorse st ispiro, in genere, al discutibile
criterio della spesa storica. Non si riusci a impedire (o non lo si volle) che
regiont ed enti locali si indebitassero, e si fini per accorrere quando quet
debiti dovevano essere garantiti o riptanati dal’amministrazione centrale.
Quanto al resto, non vi furono cambiamenti di rilievo, e sia 1 comunti, sia le
province (soprattutto 1 primi) continuarono a essere titolari della fornitura

di alcuni servizi.

Dei vari canali che veicolano i trasferimenti di risorse, quello coincidente
con la fornitura di servizi non st modifico, dunque, sensibilmente in
ragione dell’istituzione delle regioni a statuto ordinario. Quello del welfare
stava proprio allora — come si ¢ ricordato — assumendo proporzioni elevate,

ma restava fondamentalmente basato su un’organizzazione centralizzata. E



anche quello della redistribuzione per lo sviluppo non muto i suot

connotati.

Infatti, in particolare per cio che concerne 1 territori meridionali, nessuno
penso seriamente al superamento dell’intervento Cassa con cui le regioni
avrebbero convissuto per un periodo non breve. In effetti, sul piano
normativo i tentativi di assegnare alle regioni compiti anche nel campo
dell'intervento straordinario non mancarono: i governi regionali furono
inseriti nella sede in cui st prendevano le decisioni (il Comitato
interministeriale per la programmazione economica — CIPE); furono loro
trasferite le competenze relative ai Consorzi di sviluppo industriale; si
stabili che a essi spettassero gli interventi straordinari nelle materie di loro
competenza. Ma alla Cassa fu delegato il completamento det programmi in
corso di realizzazione e le fu consentito di definire programmi nuovi con i
cosiddetti progetti speciali (qualcosa di simile, almeno nella definizione, ai
‘complessi organict di opere’ del 1950). Insomma, la convivenza st
protrasse nel tempo. D’altra parte, la deriva clientelare di cut prima st ¢
detto, sembrava rendere la Cassa uno strumento perfettamente funzionale

alle esigenze dei nuovi governi regionali (Del Monte, Giannola 1978, pp.
315-10).

Dopo il 1992, con la liquidazione dell’Agensud, I'intervento di
redistribuzione per lo sviluppo del Mezzogiorno fu gradualmente
ripensato. In particolare il governo Ciampi (1993-94) si impegno nella
messa a punto di una politica di sviluppo fondata sulla partecipazione delle
amministrazioni regionali. Il quadro venne definito dal Fondo europeo di
sviluppo regionale, con I'identificazione dei diversi obiettivi. In particolare,
il primo obiettivo che st rivolgeva alle regioni 1l cut PIL pro capite tosse
inferiore al 75% della media comunitaria, e il secondo, che si rivolgeva a
regioni con problemi di riconversione dell’apparato produttivo,

equiparavano in qualche modo le regioni meridionali (tutte, tranne



I’Abruzzo dal 1996 e il Molise, inserite nel primo obiettivo) a quelle del
Centro-Nord, anche se la quota di gran lunga prevalente delle risorse era

destinata al primo obiettivo.

Sempre partendo dall’assunto che il problema fosse il riferimento alle
comunita locali, nel 1996 nella politica regionale fu inserito, su proposta del
Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, uno schema che
incentivava le iniziative che coinvolgevano operatort locali e operatori
esterni: 1 cosiddettt Patti territoriali. Gli esiti di questi sforzi furono nel loro
complesso molto deludenti. Le regioni mancavano di strategie e di capacita

operative. La spesa assumeva spesso carattere assistenziale.

A partire da queste premesse nel 1998 si giunse, in parallelo con la
decisione di aderire al’'Unione monetaria europea, a quella che ¢ stata
denominata la Nuova politica regionale (NPR). Il modello restava quello
gla in sperimentazione. LLa NPR era incentrata «sulla promozione di beni
pubblici locali tramite trasferimenti condizionati al risultato e su una ampia
partecipazione dei livelli decentrati di governo e dei soggetti privati locali»
(L. Cannari, M. Magnani, G. Pellegrini, Quali politiche per il Sud? 1/ rnolo delle
politiche nazionali e regionali nell nltimo decennio, «Questiont di Economia e
Finanzax», 2009, 50, p. 28).

Le prove a cui la NPR ¢ stata sottoposta a partire dal 1998 sono state
ardue, in ragione det vincoli che ostacolavano un soddisfacente
dimensionamento delle risorse pubbliche su cut contare, ma anche in
ragione della palese inadeguatezza di molti soggetti, pubblici e privati,
centrali e locali. Nell'ultimo periodo — come sottolineato nel Rapporto
sull’economia del Mezzogiorno (2012) della SVIMEZ — la situazione si ¢
ulteriormente deteriorata a causa dei tagli inferti alle risorse da destinare al
Sud dalla politica di rigore adottata dal 2011.



Quando con I'adozione della NPR si ¢ optato per un maggior ruolo delle
regioni, lo si ¢ fatto, del resto, senza preoccuparsi a sufficienza di
approntare meccanismi efficaci di coordinamento tra le politiche nazionali
e quelle regionali. E il coordinamento ancora una volta ¢ mancato, con
inevitabili effetti negativi. Le stesse regioni — a statuto speciale od ordinario
— si sono mostrate talvolta incapact o, addirittura, non desiderose di

utilizzare 1 fondi messt a disposizione dall’'Unione Europea.

E cosi avvenuto che la spesa ‘per lo sviluppo® (spesa di conto capitale)
rivolta al Mezzoglorno sia rimasta come quota generalmente superiore al
peso che il Sud ha in termini di popolazione, e ancor piu di reddito, ma
non abbia raggiunto, se non eccezionalmente, la fatidica soglia del 40%
(non piu del 45%), prevista negli accord: con la Commissione europea. Net
casi in cul questa soglia ¢ stata raggiunta, lo ¢ stata non computando gli
investimenti delle imprese pubbliche, principalmente rivolti (in particolare

quelli delle Ferrovie) verso il Centro-Nord.

Se il modello tradizionale — centralista — della redistribuzione per lo
sviluppo era uscito indebolito dalle esperienze realizzate (in Italia e non
solo), per adesso, almeno nel nostro Paese, il nuovo modello non ha
tunzionato meglio. Si puo cercare di capire perché. Puo essere vero che le
precondizioni dello sviluppo non sono solo, e non sono tanto, in quelle
economie esterne che derivano dalla dotazione infrastrutturale (spesa di
conto capitale), ma sono, ancor prima, nelle condiziont di funzionamento
della societa, magari definite con le dotazioni di capitale sociale. Anche
partendo da questa nuova impostazione ci si trova di fronte a
contraddizioni evidenti. St nota, per es., che se Pofferta di servizi delle
amministrazioni locali meridionali ¢ piu bassa di quella delle altre regioni,
sia a causa delle minori capacita fiscali sia a causa di una diversa
articolazione della spesa, al Sud ¢ sempre inferiore anche la qualita dei

servizi forniti o, comunque, finanziati dallo Stato sulla base di criteri



paritari. In altri termini, la spesa rivolta a migliorare la dotazione di ‘capitale
sociale’ puo non conseguire questo obiettivo, presumibilmente perché le

caratteristiche del capitale sociale in essere la orientano in altre direzioni.
L evoluzione degli squilibri

La letteratura sugli squilibri territoriali, cui gia ci si ¢ riferiti, parla per

'ultimo periodo di una stabilizzazione del divario tra Nord e Sud.

Le modificazioni piu importanti nella geografia economica del Paese sono
certamente rappresentate dal miglioramento delle posizioni delle regioni
della Terza Italia e in particolare del’Emilia-Romagna, che si pone
immediatamente dopo la Lombardia come area trainante dell’economia del
Paese. Le due regioni nordoccidentali, Piemonte e Liguria (e soprattutto
quest’ultima), sperimentano estesi processi di deindustrializzazione, che

sono 1n parte compensati dalla crescita del terziario.

Pit che con la redistribuzione di reddito attivata dallo Stato, questi
miglioramenti e peggioramenti nella collocazione delle regioni si spiegano
con la maggiore o minore tenuta della base produttiva tradizionale
(industria e agricoltura), con 1 flusst di spesa non solo pubblica ma anche
privata (turismo, seconda casa ecc., piu che gli investimenti produttivi) che
le regioni riescono o non riescono ad attrarre, e naturalmente con altri

fattori tra cui la diffusione dei fenomeni di criminalita.

Nel complesso si puo concludere che i divari territoriali in Italia si sono
modificati soprattutto in ragione dello spostamento dell’attivita industriale
da alcune delle regioni di piu antico insediamento (Piemonte e, ancor piu,
Liguria) verso I'area padana e le regioni centrali adriatiche e tirreniche.
Questo spostamento ha avuto luogo in parallelo al ridimensionamento

della grande industria e al rafforzamento dei cosiddettt settori manifatturieri



tradizionali, a piu basso contenuto di tecnologia. Il divario Nord-Sud si ¢
leggermente ridotto rispetto al suo massimo approfondimento subito dopo
la Seconda guerra mondiale, ma di un suo superamento non si puo certo
parlare. Da ultimo, 1l Sud — e in particolare alcune sue regioni — ha sotferto
del ridimensionamento della grande industria che vi si era localizzata a
seguito dell’intervento della Cassa per il Mezzogiorno, e d’altra parte non ¢
riuscito a utilizzare, se non in modesta misura, gli impulsi favorevoli al
rafforzamento det settor1 tradizionali, che st erano manifestati tra gli anni

Settanta e gli anni Novanta (Zamagni 1990).
Un altro modo di guardare agli squilibri tra regioni
I/ reddito disponibile

Si ¢ tin qui parlato di redistribuzione tra regioni soffermandost soprattutto
sull'intervento dello Stato finalizzato allo sviluppo. E si ¢ visto che, al di la
delle non brillanti performance dell’economia italiana negli ultimi due
decenni, nel lungo periodo 1 divari esistenti tra il triangolo industriale e il
resto del Centro-Nord sono stati in gran parte superati, mentre non lo ¢
stato — nonostante le deboli spinte alla convergenza del ventennio
postbellico — quello tra Centro-Nord e Mezzogiorno. Il superamento degli
squilibri interni al Centro-Nord non ¢ certo avvenuto indipendentemente
dalle politiche, come del resto si ¢ accennato ricordando gli interventi a
tavore delle sue ‘aree depresse’. Politiche centrali e politiche locali vi hanno
contribuito largamente. Ma quello che era stato individuato come
I'intervento di sviluppo per antonomasia, e che avrebbe dovuto portare al
superamento del divario Nord-Sud, non ha avuto esiti importanti in termini
di attivazione di fattori di convergenza. Certo gli squilibri st sono nel
complesso stabilizzati. Ma, al di 1a della redistribuzione ‘per lo sviluppo’,

sono stati prima i flussi migratori e poi 1 trasferimenti attivati dalla ben piu



rilevante redistribuzione che passa per la spesa corrente a favorire questa

stabilizzazione.

Per capire meglio cosa sia accaduto, bisogna passare dai divari relativi al
reddito prodotto (PIL), cut finora si ¢ fatto riferimento, a quelli relativi al
reddito disponibile. Bisogna considerare, cio¢, non solo quanto si produce,

ma anche quanto sl consuma.

La differenza tra PIL e reddito disponibile ¢ spiegata dall’azione di vari
fattori, tra cui la redistribuzione che passa per il bilancio pubblico. E questa
nel caso italiano ha un ruolo essenziale. Altri fattori influenti sono le
discrepanze tra PIL e reddito primario, derivanti dal fatto che il PIL misura
quanto prodotto dai fattort produttivi impiegati in una regione in un dato
periodo di tempo, mentre il reddito primario misura quanto prodotto dai
fattori di produzione residenti in una data regione in un dato periodo di
tempo, indipendentemente dal luogo in cut sono stati impiegati. Se 1 fattori
produttivi residenti in una regione producono reddito in un’altra, per es.
perché pendolari o perché emigrati se si tratta di forza lavoro, il reddito

primario ¢ attribuito alla prima regione e il PIL alla seconda.

Il reddito disponibile ¢ il reddito speso per acquistare beni di consumo o
d’investimento: se esso ¢ in una data regione, superiore al PIL, quella
regione registrera importazioni nette, mentre il contrario avverra quando il
reddito disponibile ¢ inferiore al PIL. Cosi, alle importazioni nette si ¢ fatto
per molto tempo riferimento utilizzandole come proxy (fenomeno che
dovrebbe, per motivi di coerenza macroeconomica, avere valori simili a
quelli del fenomeno che non viene misurato) per quantificare la
redistribuzione di reddito a scala territoriale, dato che non si disponeva di
dati regionalizzati per le entrate e le spese pubbliche. Si era cosi osservato
che il peso delle importazioni nette del Mezzogiorno, misurato in rapporto

al suo PIL oscillava, a partire almeno dal 1970, attorno al 15-20%. Era



sceso negli anni 1977-79 (caratterizzati da una severa crisi economica e
finanziaria), e negli anni successivi aveva teso progressivamente ad

aumentare.

Per il periodo precedente, Alfredo Del Monte e Adriano Giannola (1978,
pp. 175-78), confrontando PIL pro capite e reddito disponibile pro capite del
Mezzogiorno con la media italiana per gli anni 1950-70, mettono in
evidenza che 1l divario misurato in termini di reddito disponibile ¢ inferiore
di 7,6 punti rispetto a quello in termini di PIL negli anni 1955-59, di 9,5
negli anni 1960-64, di 12,2 negli anni 1965-69, e di 13,3 negli anni 1970-73.

E possibile avvalersi di dati regionalizzati delle entrate e della spese
pubbliche, ma solo con riferimento all’ultima fase. Occorre percio
riprendere il confronto tra reddito disponibile e PIL per delineare il quadro

della redistribuzione che deve (dovrebbe) poter essere spiegata.

Tabella 2 Reddito disponibile

Purtroppo, mentre st dispone di lunghe serie storiche di dati sul PIL, lo
stesso non avviene per il reddito disponibile, per cut 'Istituto nazionale di
statistica (ISTAT) fornisce una serie storica relativamente agli anni 1995-
2007. Guardando 1 dati sul reddito disponibile pro capite per il periodo 1995-
2007 (tab. 2) st osserva, prima di tutto, una struttura det divari tra regioni
nettamente diversa da quella che risulta partendo dai dati sul Prodotto

interno lordo.

Escludendo le due regioni a statuto speciale delle Alpi (che hanno livelli di

PIL pro capite elevati e ricevono, soprattutto la Valle d’Aosta, importanti



trasferimentt), 1 divari relativi al reddito disponibile pro capite sono molto

meno pronunciati rispetto a quelli relativi al PIL (fige. 2 e 3).

Al 1995, tutte le regiont meridionali hanno un reddito disponibile pro
capite superiore al PIL pro capite, mentre questa condizione ¢ rispettata, e
in misura assai piu limitata, solo da tre regioni del Centro-Nord: Liguria,
Umbria e Marche. Per le regioni del Centro-Nord che hanno un reddito
elevato e subiscono una sottrazione di PIL, questa ha un’incidenza
maggiore nel caso della Lombardia e del Lazio, e molto inferiore in quello
dell’Emilia-Romagna. Analogamente, il contributo ricevuto dalle regioni
meridionali ¢ piu elevato non tanto per le due regioni a statuto speciale, ma

per il Molise, la Basilicata e la Calabria.
Figura 2 Reddito disponibile

Figura 3 Reddito disponibile

Queste differenze dovrebbero essere spiegate, da un lato, dalle dimensioni
delle regioni (le indivisibilita fanno si che una regione piccola abbia di piu
come trasferimento pubblico) e dall’altro, dalla importanza del settore

primario (agricoltura e foreste), che ¢ un settore assistito.

Come risultato (escludendo Valle d’Aosta e Trentino-Alto Adige) la
distanza tra regione piu ricca € piu povera muta, ma mutano anche le
regioni che si trovano in queste collocazioni. La regione piu ricca in termini
di PIL pro capite, la Lombardia, ha un reddito piu che doppio rispetto alla
piu povera, la Calabria. La regione piu ricca in termini di reddito
disponibile pro capite, ’Emilia-Romagna, ha un reddito superiore del 55% a

quello della pit povera, la Puglia.



La situazione al 2007 non ¢ molto diversa. Le quote di PIL sottratte alle
regioni che contribuiscono alla redistribuzione sono un po’ diminuite.
Delle regiont del Centro-Nord solo Liguria e Umbria hanno ancora un
reddito disponibile pro capite piu elevato del PIL. Le regioni meridionali che
ricevono trasferimenti pit importanti sono, con le due isole a statuto
speciale, Molise e Calabria. La distanza tra reddito disponibile pro capite e
PIL pro capite ¢ diminuita per tutte le regiont del Sud, fatta eccezione per
le due isole. Ma ¢ diminuita molto solo per la Basilicata. Nel 1995 era
superiore a dieci punti per tutte le regioni, escluso ’Abruzzo. Nel 2007 st ¢
ulteriormente ridotta per I’Abruzzo, ed ¢ scesa sotto i dieci punti per Puglia

e Basilicata.

Nel 2007 in termini di PIL pro capite la Lombardia ha un reddito doppio
rispetto alla pit povera, che ¢ la Campania, e in termini di reddito
disponibile pro capite ’Emilia-Romagna ha il 53% in piu rispetto alla regione

piu povera, la Puglia.

Nel corso del tempo (fig. 4) ’Emlia-Romagna mantiene sostanzialmente
inalterata la sua posizione di relativo vantaggio. Sotto di essa si collocano
tutte le altre regioni del Centro-Nord, a eccezione di Umbria e Marche che
oscillano attorno alla media nazionale. Tra le regioni meridionali le pit

svantaggiate sono Campania e Puglia.

[’Emilia-Romagna contribuisce dunque alla redistribuzione in misura
nettamente inferiore rispetto alla Lombardia e al Lazio. E all’incirca in linea
con Piemonte e Veneto che hanno un reddito disponibile pro capite pit
basso. Si potrebbe dire che, sotto questo profilo, la specializzazione
industriale non giova. Del resto, la Calabria riceve di piu delle grandi
regiont meridionali investite in modo certamente piu incisivo dalla politica

di industrializzazione del periodo 1960-75 (Campania e Puglia).



Figura 4 Reddito disponibile

Poiché gli anni cui st riferiscono 1 dati commentati sono quelli in cui le
tensioni ‘separatiste’ st sono piu compiutamente manifestate, sembra che
queste (e 1 provvedimenti che sulla loro scia sono statt assuntt) non abbiano
avuto una influenza rilevante sullo svolgersi degli eventi. Per capire meglio
cio che ¢ accaduto, occorrerebbe poter analizzare le differenze tra il PIL e il
reddito disponibile scomponendole nei diverst elementt. Ma lo si puo fare
solo con riferimento alla parte centrale del primo decennio del 21° secolo.
Si dispone, infatti, di due fonti. Lla prima risale a un lavoro del’ISTAT che
analizza 1l reddito disponibile del ‘settore famiglie’ per regioni, per gli anni
2005, 2006 e 2007, scomponendolo in reddito primario, imposte, contributi
sociali, prestazioni previdenziali e altri trasterimenti (ISTAT, 1/ reddito
disponibile delle famiglie nelle regioni italiane. Anni 2006-2009, «Statistiche in
breve», 2011). La seconda ¢ la quantificazione del residuo fiscale (spese
meno entrate) delle regioni, e su questa ci si soffermera al paragrafo

successivo.

I1 reddito disponibile del settore famiglie (tab. 3) ¢ naturalmente solo una
quota del reddito disponibile totale e questa quota varia tra regioni a statuto
speclale (specialmente Valle d’Aosta e Trentino-Alto Adige — ora scisso

nelle due province autonome) e regioni a statuto ordinario. E tra Nord e

Sud.

I dati mettono in evidenza 'incidenza sul reddito primario delle imposte e
del saldo del sistema di welfare (prestazioni meno contributi). I’incidenza
delle imposte ha una variabilita contenuta e cresce tra il 2005 e il 2007 per
tutte le regioni. I’incidenza massima riguarda la Provincia di Trento e la

Liguria, seguite da Lombardia e Lazio; la minima Basilicata e Calabria.



Il saldo previdenziale ¢ generalmente positivo (come conseguenza del fatto
che nel complesso gli oneri sociali non coprono la spesa). Fa eccezione
solo la Provincia di Bolzano. In genere le regioni del Mezzogiorno hanno
una incidenza del saldo (rispetto al reddito primario) piu alta rispetto a
quelle del Centro-Nord, con livelli piu elevatt per Calabria, Sicilia, Puglia e
Sardegna. Delle regioni del Centro-Nord solo due — Liguria e Umbria —
sono confrontabili con le quattro regioni meridionali appena citate. I valori
minimi — a parte la Provincia di Bolzano — coincidono con Lombardia,

Veneto e Lazio.
Tabella 3 Reddito primario
Tabella 4 Entrate e spese

Gli “altri trasferimenti” hanno segno negativo per tutte le regioni a statuto
ordinario del Centro-Nord (e anche per il Friuli Venezia Giulia e per la
Provincia di Trento) e per Abruzzo e Molise. Hanno segno positivo,

invece, per le altre regioni meridionali. Ma la loro incidenza ¢ modesta.

Il risultato ¢ che il reddito disponibile del settore famiglie ¢ inferiore al 91%
del corrispondente reddito primario per tutte le regioni del Centro-Nord
salvo la Liguria e 'Umbria, mentre ¢ sempre superiore al 91% per le regioni
meridionali e al 100% nel caso della Calabria. I’elemento pit importante
per spiegare queste differenze ¢ rappresentato dat saldi previdenziali e
questi dipendono da come sono state in passato utilizzate le facilitazioni
introdotte non solo dalla citata riforma del 1969, ma dai provvedimenti in
precedenza assunti per i lavoratori autonomi e per i coltivatori diretti, e da
altro ancora. E dipendono anche dal fatto che molti titolari di pensioni
percepite al Sud, hanno versato 1 loro contributi al Nord, dato che la si ¢

svolta la loro attivita lavorativa. Del resto, anche il saldo attivo della Liguria



¢ certamente influenzato dal fatto che questa regione ¢ la residenza di

persone anziane provenienti dalle regioni padane.
Regioni in credito e regioni in debito: il residuo fiscale

Nell’'ultimo periodo si ¢ finalmente giunti a regionalizzare i dati relativi alle
entrate e alle spese pubbliche, anche se tra non poche difficolta. Due
ricercatori della Banca d’Italia si sono misurati con questa difficolta
ricostruendo 1 residui fiscali delle regioni per gli anni centrali del decennio
2000 (Staderini, Vadala 2009) (tab. 4). I residui sono negativi per le regioni
che contribuiscono in misura maggiore rispetto a quanto ricevono, e

viceversa.

Vi sono anzitutto differenze nelle entrate attribuibili alle regioni, che sono
sostanzialmente imputabili ai differenziali di reddito. E lo sono secondo
una legge tutto sommato lineare perché leffetto dell'imposizione diretta,
progressiva, ¢ eroso da quello dell'imposizione indiretta, regressiva. Inoltre
«la relazione che lega le entrate al PIL non ¢ perfettamente lineare sul
territorio nazionale perché essa dipende da alcuni fattori non omogenei: la
struttura produttiva dell’economia (ad esempio per la presenza di regimi
tiscali agevolativi per 'economia agricola e montana); la struttura
dell’occupazione (ad esempio a causa di aliquote contributive piu elevate e
minori possibilita di evasione per 1 lavoratori dipendenti); il peso

dell’economia sommersa» (Staderini, Vadala 2009, p. 601).

Per quanto concerne la spesa, la principale causa delle differenze tra regioni
deriva dalle loro caratteristiche istituzionali: le regioni a statuto speciale
sono nettamente favorite rispetto a quelle a statuto ordinario. Anche se in
linea di principio non dovrebbe essere cosi, «le consistenti risorse
finanziarie di cui beneficiano queste regioni, che trattengono gran parte (in

alcuni casi la totalita) del prelievo erariale per finanziare la spesa decentrata,



hanno evidentemente garantito una maggior capacita di spesa» (Staderini,
Vadala 2009, p. 601). In altri termini, il trasferimento operato dal centro
non ha corrisposto a una parallela riduzione delle spese delle
amministrazioni dello Stato, con il sostituirst delle regioni o delle province

autonome a queste ultime, o vi ha corrisposto solo in parte.

Le differenze tra le regioni a statuto speciale del Nord e le Isole sono piu
difficili da interpretare, perché nelle Isole il vantaggio derivante dallo
statuto speciale si riflette tutt’al pit sulla spesa di conto capitale, e solo

marginalmente per la Sicilia.

Un’altra evidente causa delle differenze ¢ nelle dimensioni delle regioni: le
dimensioni piu piccole rappresentano un fattore favorevole, nel senso che
giustificano 1 trasferimenti, anche se coincidono con la presenza di

diseconomie di scala causate dal sussistere di indivisibilita.

La spesa di conto capitale ¢ anch’essa piu elevata nelle regioni piccole e in
quelle a statuto speciale. Vi sono comunque altri elementi che
contribuiscono a influire sulla determinazione della spesa ('incidenza dei
giovani e soprattutto degli anziani sulla popolazione totale, il peso

dell’agricoltura ecc.), per es. con riferimento a regioni come Liguria,
Umbria, Molise, Calabria.

Un altro fattore che gioca a sfavore del Mezzogiorno ¢ nel minore livello di
spesa degli enti locali, che del resto corrisponde (non ¢ chiaro in quale

proporzione) a un minore livello di servizi offerti.

Considerando la spesa per 1l servizio del debito, le regioni del Centro e del
Nord sono le principali destinatarie di questi flussi, perché ¢ la popolazione

in esse insediata che detiene la parte maggioritaria del debito pubblico.



Nel complesso tutte le regiont a statuto ordinario del Centro-Nord
contribuiscono alla redistribuzione (hanno un residuo fiscale negativo), a
eccezione della Liguria e ancor piu dell’'Umbria, e tutte quelle del Sud — con
la Liguria e 'Umbria — godono di una redistribuzione a loro vantaggio.
Tutte le regiont a statuto speciale, a eccezione del Friuli Venezia Giulia,
godono a loro volta di una redistribuzione a loro vantaggio, un po’ meno

pronunciata per le due province del Trentino-Alto Adige.

I contributt netti piu rilevanti toccano a Calabria, Basilicata, Molise e Valle

d’Aosta.

La spesa pro capite al Sud ¢ pari al 92% della media nazionale nel caso delle
regiont a statuto ordinario, e al 99% nel caso di quelle a statuto speciale.
Nel complesso, la redistribuzione a favore del Sud passa
fondamentalmente per il sistema di welfare (come si vede dalla tab. 3), ma
anche per la ripartizione di varie voct della spesa corrente, come rivelano le
quote della spesa pro capite meridionale molto piu elevate delle rispettive

quote di reddito e di entrate.

Sempre secondo Staderini e Vadala, 1 residui celano tre tipi di
redistribuzione. Le prime due sono quelle che sono state qui denominate
redistribuzione egualitaria — «l prelievo ¢ commisurato alla capacita
contributiva degli individui, mentre una parte importante della spesa
pubblica mira a garantire a tutti 1 cittadini alcuni diritti riconosciuti come
tondamentali, quali il diritto alla salute e all’istruzione» (p. 609) —e
redistribuzione per lo sviluppo — affluiscono «risorse in regioni a basso
reddito per sostenere lo sviluppo economico» (p. 610). La terza forma di
redistribuzione deriverebbe come «effetto inconsapevole, stratificato nel
tempo» (p. 612) dai meccanismi di ripartizione della spesa basati sulla spesa

storica. E coinciderebbe anche con il fatto che a una spesa omogenea non



corrispondono spesso risultati equivalenti dal punto di vista dei servizi
forniti.

E un punto importante. La redistribuzione egualitaria puo aver luogo — si &
detto — sia in termini di trasferimenti (spesa previdenziale), sia in termini di
fornitura di servizi essenziali (come la sanita, 'istruzione e cosi via). Se la
fornitura di questi ultimi non ¢ omogenea passando da una regione all’altra
— nel senso che la qualita del servizio ¢ piu scadente, la produttivita
inferiore ecc. — la redistribuzione gioca a vantaggio degli addett: (delle rett
clientelari, della criminalita ecc.), pit che della popolazione. Qualcosa di
simile si verifica poi per la spesa nominalmente orientata a sostenere lo
sviluppo, se essa finisce spesso con il configurarsi di fatto come spesa
assistenziale, al di 1a della difficolta a individuare i reali beneficiari. E tutte
le ormai numerose analisi realizzate concorrono a dimostrare che la qualita
della spesa erogata al Sud — che si tratti di spesa corrente o di conto capitale

— ¢ pegglore.

Staderini e Vadala concludono sostenendo che la polemica separatista
attribuisce la redistribuzione da Nord a Sud agli sprechi e alle inefficienze
del settore pubblico meridionale, mentre st dovra anche in futuro fare 1
conti — con 1l federalismo fiscale, o senza — con la relazione che corre tra il
permanere di divari di reddito e la necessita di assicurare la soddisfazione

det bisogni essenziali.

Certo, questo ¢ vero. Ma il punto ¢ che I'intreccio tra sprechi e inefficienze,
da un lato, e soddisfazione dei bisogni, pitt 0 meno essenziali, dall’altro,
richiede una ulteriore riflessione. Studiando la situazione di molte aree del
Mezzogiorno, o anche semplicemente osservando cio che in esse si
verifica, si ha infatti 'impressione che le popolazioni locali esprimano una
preferenza per la creazione di posti di lavoro, per lo piu pubblici (e non di

rado precari: per es. trimestralisti), piuttosto che per 'ottenimento di servizi



confrontabili con quelli di cut esse potrebbero godere se risiedessero
altrove. Una tale situazione (del resto comprensibile in contesti con mercati
del lavoro caratterizzati da tassi di partecipazione e da tassi di occupazione
molto bassi) favorisce in sostanza la formazione di posti di lavoro
indipendentemente dalla valutazione sui servizi, la cut offerta risulterebbe
prioritaria, e sulla loro qualita, e Pattribuzione di questi posti sulla base di

criteri clientelari.

Il fatto che a essere premiati siano gli appartenenti alle clientele vicine ai
governi locali (o alle amministrazioni locali dello Stato), non determina le
proteste che sarebbe logico attendersi. Vale infatti il principio della
turnazione, in base al quale ci6 che oggl avvantaggia te potra domani

avvantaggiare me.

Se questo ¢ il contesto, quali conseguenze potrebbe avere una maggior
responsabilizzazione fiscale delle regioni? Il caso della sanita, regionalizzata
da piu di un decennio, non definisce un percorso tale da giustificare

ottimismo.

Ci sono dunque ancora i ‘napoletani’ di Cavour? Quando si parla di
differenze profonde e radicate delle dotazioni di capitale sociale, si
risponde in modo affermativo. Ma la situazione ¢ per molti versi piu
complessa. Per es., stabilire che il contesto territoriale italiano si caratterizza
anche per un dualismo del mercato del lavoro dal punto di vista del ruolo
in esso svolto dalle reti clientelari, potrebbe essere eccessivo, perché le reti
clientelari esistono anche fuori del Mezzogiorno, ma senza dubbio il peso
della componente clientelare ¢ maggiore nel Sud, e il suo ruolo pit
pervasivo. In genere nella letteratura, piu che della componente clientelare,
s1 enfatizza il ruolo di quella criminale, dimenticando che, sebbene le
etichette restino quelle delle organizzazioni criminali storiche (mafia,

camorra, ‘ndrangheta), le attivita criminali realizzate sotto queste insegne



hanno luogo anche, o addirittura soprattutto, al Nord, dove le comunita
immigrate si sono spesso egregiamente inserite, con quanto — ¢ da supporre

— ne segue dal punto di vista delle dotazioni di capitale sociale.
Redistribuzione, federalismo e ruolo delle regioni
Le grandi questioni irrisolte

Nel percorso che ¢ stato fin qui compiuto, sono emerst alcuni dei temi che
attraversano tutta la storia dell’Italia unita e che hanno animato il pensiero
che convergeva nel riconoscere la ‘questione meridionale come questione
nazionale’: in particolare, i caratteri diverst della costituzione ‘materiale’ del
Nord rispetto a quella del Sud. Queste differenze non sono state superate
nonostante 1 progressi realizzati da tutte le circoscrizioni territoriali in
campo economico e sociale e nonostante gli importanti flussi migratori dal
Mezzogiorno verso le regioni del Centro-Nord, ma anche verso tanti altri
Paesi, e la stessa emigrazione di ritorno. La presenza un po’ in tutte le
regioni del Nord, e soprattutto in quelle che hanno avuto processi
d’industrializzazione centrati sul ruolo delle grandi imprese, e anche
nell’area di Roma, di consistenti comunita di immigrati meridionali non ha
avuto conseguenze rilevanti, sebbene 1 processt di assimilazione reciproca

siano stati quasi sempre significativi.

L’importante ¢ il contesto, non nel senso territoriale, ma in quello
dell’ambiente in cut st opera. Se st guarda alle attivita qualificate della
ricerca, dell'industria, del terziario, localizzate al Nord, e alle attivita
amministrative con sede a Roma, resta molto probabilmente vero che «se a
Milano il meridionale diventa spesso il migliore dei milanesi, a Roma non di

rado tende a diventare il peggiore det romani» (L. Cafagna, Cavour, 1999,
pp. 226-27).



I progressi c1 sono statt. Quast tutto ¢ cambiato. Non c’¢ piu il familismo
amorale di Edward C. Bantield (The moral basis of a backward society, 1958;
trad. it. Le basi morali di una societa arretrata, 1976), perché non esistono piu le
comunita emarginate e 1solate del vecchio Mezzogiorno contadino. Del
resto, secondo Alessandro Pizzorno (Familismo amorale e marginalita storica
ovvero perché non c¢’e niente da fare a Montegrano, «Quaderni di sociologia», 1967,
17, 3, pp. 237-53), l’etichetta era sbagliata anche allora.

Ma Patteggiamento net confronti dello Stato (non solo lo Stato centrale) ¢
rimasto lo stesso. Ed ¢ da questo che derivano le differenze che sono in
genere etichettate come ‘inefficienze’ e ‘sprechi’ — che, senza dubbio, sono
tali agli occhi di un esterno, ma che corrispondono alle modalita di
sostegno pubblico cui in genere nelle regioni meridionali st aspira. La
distanza non ¢ «di natura morale o etnica», ha ragione Cafiero (1996, p.
272), ma ha piuttosto a che fare con l'assenza di ‘educazione politica’ cui

nel 1900 faceva riferimento Francesco Saverio Nitti.

E invece emerso meno chiaramente da questo lavoro, salvo che nel
paragrafo sull’istituzione della Cassa per il Mezzogiorno, un altro problema
che st puo far risalire, per lo meno, al periodo successivo alla Prima guerra
mondiale, se non alla formazione dello Stato unitario: lo scarso
orientamento all’efficienza e all’efficacia della pubblica amministrazione, in
particolare di quella centrale. Va da sé, d’altra parte, che le amministrazioni
locali meridionali non possono non essere influenzate dalla costituzione

‘materiale’ delle collettivita presenti nel territorio.

Le due questioni sono 1 perni attorno a cui ha ruotato — quando esistente —
il dibattito che ha contrapposto 1 fautori del centralismo a quelli di un
ordinamento decentrato, o federalista. Ora ¢ probabilmente vano chiederst
se, come aveva sostenuto Giorgio Amendola (1907-1980) nella sua

dichiarazione di voto sulla l. 10 ag. 1950 nr. 646 che istituiva la Cassa del



Mezzogiorno (Contro la istituzione della Cassa per il Mezzogiorno, in 1/ Sud nella
storia d'ltalia: antologia della guestione meridionale, a cura di R. Villari, 2° vol.,
19606, pp. 633-40), una scelta di decentramento realizzata non sulla carta,
ma concretamente, a partire dall’approvazione della Costituzione, avrebbe
evitato il persistere del divario tra Nord e Sud per altri sessant’anni, e forse
per molto tempo ancora nel futuro. Ipotizzare a cosa avrebbe portato una
tale scelta, sarebbe infatti arduo. Del resto, quella scelta non si fece allora e
neppure in seguito, visto che dopo avere istituito le regioni a statuto
ordinario, non si opero in modo da assicurare loro 1 margini di autonomia

necessari per 'assunzione di appropriate responsabilita.

Il punto ora ¢ un altro: capire se da qui in pot st pud modificare la rotta, e
come. La questione ha due aspettt, ambedue di importanza centrale. Il
primo ¢: si arrivera davvero al federalismo, e in quali forme? e cosa ne
derivera sotto il profilo della redistribuzione egualitaria? Il secondo:
esistono politiche in grado di propiziare una crescita economica delle
regiont meridionali tale da innescare infine processi di convergenza, e quali

possono essere?
17 federalismo e le politiche di sviluppo

Dato il profilo di queste note, ¢ sul primo aspetto che occorre
principalmente soffermarsi. La scelta federalista risale — come accennato —
all’'ultima parte degli anni Novanta e porta al varo della L. cost. 18 ott. 2001
nr. 3. Sono passati oltre dieci anni. Ma non molto nel frattempo ¢ accaduto.
Vari osservatori, anche molto qualificati, sembrano del resto dubitare che si
sia trattato di una scelta convinta. In fondo, quando si afferma che «per
ragiont che gli storici pot ci spiegheranno [tra la fine degli anni 1990 e
I'inizio det 2000), /a classe politica italiana, di centro sinistra e di centro destra, si é
convinta che occorresse dare una base costituzionale al [processo di ratforzamento

delle autonomie locali] che si era avviato in modo prometiente a costituzione



invariatay (De Ioanna 2005), al di la dell’uso del verbo ‘convincerst’, st
avanza il sospetto che I'approvazione della l. cost. nr. 3 del 2001 abbia
voluto sfogare le pressioni separatiste, pit che soddisfare le aspirazioni

federaliste.

Per il profilo che qui interessa, quello della redistribuzione del reddito tra
territori, le differenze tra il nuovo ordinamento e quello del 1948 sono
evidenti, ma non facili da interpretare. La sostituzione, al 2° co. dell’art. 119
del 1948 del doppio meccanismo, previsto dal 2° e 3° co. del nuovo art.
119, lascia infatti aperta la strada a letture anche molto lontane tra loro. Il
vecchio testo parlava — si ricordera — dell’assegnazione alle regioni di
«quote di tributi erariali in relazione ai bisogni per le spese necessarie ad
adempiere alle loro funzioni normali» e 1l significato implicito era di
favorire una redistribuzione rivolta a garantire livelli il piu possibile
omogenet di fornitura di servizi alla popolazione (come attesta il dibattito

nella Assemblea costituente).

Il doppio meccanismo del testo attuale ¢ configurato in modo abbastanza
criptico. La compartecipazione delle regioni al gettito dei tributi erariali (2°
co.) sembrerebbe non avere carattere perequativo, visto che ¢
accompagnata dall’istituzione di un fondo appunto perequativo (3° co.),
senza vincoli di destinazione, per 1 territori con minore capacita fiscale per
abitante. Potrebbe percio apparire che, se «la perequazione ha come scopo
quello di eliminare o ridurre [le differenze nella] capacita fiscale per
abitante», essa non ¢ piu, come prima era, «condizionata ai bisogni delle
regioni per adempiere le loro funzioni normali», tanto da far appunto
dubitare se il nuovo testo apra la strada a un modello di federalismo
«“‘forte” e dunque relativamente aperto ad una rilevante divaricazione tra le
prestazioni pubbliche e il suo correlato della spesa pubblica per abitante

[...] 0 ad un modello di tipo cooperativo o solidaristico» (De Ioanna 2005).



Nella formulazione del 1948 si puo, insomma, pit agevolmente ritrovare
un modello di federalismo che non ha come presupposto la
decentralizzazione del prelievo fiscale: una soluzione simile a quella
adottata dalla Germania che assegna importanti ruoli ai Lander, e li finanzia
con trasferimenti dall’amministrazione centrale. Nella formulazione del
2001, invece, sembra emergere un modello di federalismo che ¢ anche
federalismo fiscale: una soluzione per questo aspetto simile a quella
adottata negli Stati Uniti. Il primo ¢ il modello base del federalismo
cooperativo, mentre il secondo ¢ il modello base del federalismo

competitivo.

E il federalismo competitivo che nel 2001 il Parlamento ha voluto
introdurre? Parrebbe di si anche in ragione del riferimento alle ‘migliori
pratiche’, che dovrebbe spingere le regioni, e piu in generale le autonomie
locali del Mezzogiorno, a uniformarsi gradualmente alle modalita di
tunzionamento di quelle del Centro-Nord. Ma vi ¢ anche chi sostiene che il
nuovo ¢ un modello cooperativo assai pitu convincente del precedente (V.

Ceriani, Federalismo, perequazione e tributi, «Rivista di politica economica,
2002, 3, pp. 493-522).

Potrebbe comunque adattarst alla situazione italiana il modello
competitivor Chi ha tentato di misurare la capacita fiscale delle regioni, per
stimare ’entita della redistribuzione che la perequazione prevista dal nuovo
testo dovrebbe garantire, si ¢ confrontato con non poche difficolta ed ¢
arrivato a conclusioni peculiari. Per es., secondo Pietro De Matteis e
Giovanna Messina (e capacita fiscali delle regioni italiane, «Seminari e
convegni», 2009, 2, pp. 623-46), valutando leffetto della l. 5 maggio 2009
nr. 42 (la legge delega in materia di sistema fiscale che dovrebbe infine
consentire, attraverso ’emanazione dei provvedimenti delegati, ’attuazione
del federalismo), con riferimento al finanziamento della sanita,

dell’assistenza e dei compiti amministrativi connessi all’istruzione, si arriva



alla conclusione che 'impatto redistributivo sarebbe lo stesso che si ha
oggl. Much ado about nothing, per dirla con William Shakespeare. Ma ¢ vero
anche che la Lombardia ha avanzato, per quanto riguarda la sanita, una

proposta molto meno perequativa.

Se poi per capire in che modo si voglia arrivare al federalismo, si tiene
conto del fatto che tutte le imposte introdotte per assicurare entrate dirette
a regioni e autonomie locali (Imposta regionale sulle attivita produttive,
IRAP; Imposta comunale sugli immobili, ICI; poi Imposta municipale
unica, IMU, ecc.), sono state e sono avversate da una parte importante
dello schieramento politico, che in parte coincide con le forze che si

proclamano federaliste, 1l caos cresce ancora.

La strada per il federalismo ¢ dunque irta di ostacoli, ed ¢ difficile capire se
qualcuno davvero lo vuole. Come ha osservato la Corte dei conti (Sezione
delle autonomie, Relazione sulla gestione finanziaria delle regioni, deliberazione
25 luglio 2012 nr. 14, p. 163) «a riforma costituzionale del 2001 ha
mostrato [...] una serie di aspetti problematici che hanno comportato
difficolta di attuazione e reso piu complessi 1 rapporti tra Stato e
autonomiey, € poco ¢ stato fatto in direzione della ridefinizione del sistema
di finanziamento pubblico che ¢ «tuttora ancorato ad un modello di finanza

derivata di stampo “centralista” (p. 1606).

Infine, confrontando i due testi dell’art. 119 con riferimento alla
redistribuzione per lo sviluppo, st nota che non vi sono differenze
significative tra la formulazione adottata dal 3° co. dell’art. 119 del 1948 ¢
quella attuale (5° co.), sempre che si ritenga trascurabile che nella nuova
formulazione siano scomparsi il riferimento alla valorizzazione delle

risorse, e quello ai territori pit svantaggiati, alle regioni del Mezzogiorno.



Ci si dovrebbe percio attendere che la NPR continui il suo percorso?
Anche questo non puo essere dato per scontato, dal momento che
I'opzione tra ‘centrale’ e ‘locale’ continua a svolgere un ruolo importante
nel dibattito aperto sulla strada migliore da imboccare, dibattito che visto il
bilancio deludente degli ultimi anni ¢ piuttosto vivace. Da un lato, vi ¢
naturalmente chi pensa che la NPR vada rilanciata e rivitalizzata (Barca
20006). Dall’altro, vi sono coloro che insistono sul ruolo essenziale che
spetterebbe allo Stato cui toccherebbe individuare le principali opzioni
strategiche, a partire da quelle relative alla armatura infrastrutturale (Rossi
2005), assegnando nello stesso tempo maggiore autonomia e insieme

maggiori responsabilita alle amministrazioni decentrate (Felice 2007).

Quale impostazione appare piu convincente? Tutte danno evidentemente
per scontato che la questione relativa alla costituzione ‘materiale’ possa
infine essere superata, e in piu quella che assegna un ruolo preminente allo
Stato assume che si disponga di un’amministrazione centrale che per ora
non c’¢. In tutti 1 casi ipotesi di un approdo verso traiettorie convergenti

sembra, da questo punto di vista, abbastanza remota.
E la redistribuzione

Con la riforma del titolo V il tema della redistribuzione egualitaria rimane
quindi sostanzialmente aperto per quanto riguarda la produzione dei servizi
pubblici. Non ¢ invece cosi per la redistribuzione che passa per il welfare
nella misura in cui questo continuera ad avere un ordinamento
centralizzato. Tuttavia, il fatto che I'Italia abbia un sistema previdenziale
nazionale non ha impedito alla Regione autonoma Trentino-Alto Adige di
approvare (L. reg. 27 tfebbr. 1997 nr. 3) I'istituzione di un sistema regionale

di previdenza integrativa sostenuto da contributi pubblici.



Finora la redistribuzione verso il Mezzogiorno che passa per il welfare ¢
stata quantitativamente altrettanto, se non piu, rilevante di quella che passa
per la fornitura di servizi pubblici (con le implicazioni complesse che
quest’ultima assume in ragione dell'influenza delle reti clientelari e della
bassa qualita dei servizt). Ma le cose potrebbero finalmente cambiare e non
di poco. Infatti, se la riforma del sistema pensionistico, approvata nel 2011,
avra lunga vita, 1 trasferimenti veicolati dalla previdenza a favore del Sud
sono destinati a ridursi nel tempo, e in rilevante misura. Se c10 accade,
crescera il divario tra i redditi disponibili pro capite. In tal caso, non c’¢ che
da attendersi una ripresa dei flussi migratori in uscita, assai pit consistente
di quella gia in atto. E magari saranno ancora una volta questi a propiziare

la convergenza, il ridursi del divario.
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