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SAGGI

Per una ri-costituzionalizzazione
del Mezzogiorno e delle isole

SommARIO: 1. Lo scarso interesse per il Mezzogiorno alla Costituente. —
2. Gli effetti della costituzionalizzazione del Mezzogiorno. — 3. Il «fattore
insulare», ulteriore specificazione del «fattore meridionale».

1. In Assemblea costituente non ci fu una partecipata discussio-
ne sull’art. 119, terzo comma. Nonostante il significativo impegno
chela dlsp03121one costituzionale assumeva, in quanto prevedeva e
prescriveva che «per valorizzare il Mezzogiorno e le isole, lo Stato
assegna per legge a singole Regioni contributi speciali». A leggere
gli atti della Costituente, nella parte relativa al dibattito sulla genesi
della norma costituzionale prima citata, si avverte un mancato e
forse non voluto approfondimento del problema'. Il Mezzogior-
no venne trattato piﬁ come un argomento riferibile al settore della
agricoltura, tutt’al pii da industrializzare attraverso una politica di
incentivi per nuove industrie. Mentre per quanto riguarda le isole
solo dei fugaci cenni. Negli interventi in Assemblea, la «questione
meridionale» venne rappresentata solo come un problema econo-
mico piu che sociale, al pari delle isole. Problema da affrontare e
risolvere soltanto quando si saranno formate le regioni e quindi
verra dato, almeno cosi si diceva, un moderno assetto solidaristico
e perequativo tra 1 diversi territori regionali. Eppure, la questione
meridionale aveva radici antiche, come venne chiaramente raccon-
tato, tra gli altri, da Francesco Saverio Nitti in un paio di volumi
apparsi a inizio Novecento?. Non era problema da trattare con suf-

! Su cui, v. P. Barucct (a cura di), 7] Mezzogiorno alla Costituente, Milano,
1975; piu recentemente, V. M. SBRESCIA, La costituzionalizzazione del Mezzo-
giorno. Spunti di riflessione dal dibattito Costituente a settant’anni dall’entrata
in vigore della Costituzione repubblicana, in Riv. giur. Mezz., 1,2018, p. 193 ss.

2 ES. Nrrt1, Nord e Sud, Torino, 1900, e Ip., Napoli e la questione meri-
dionale, Napoli, 1903.
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ficienza, soprattutto in un contesto cosi importante come quello
della stesura e approvazione della nuova Costituzione repubbli-
cana. Che doveva nascere sotto I’egida dell’unita della Repubblica,
come poi verra codificato quale principio fondamentale ex art. 5.
Paradossalmente, le affermazioni piu efficaci e le promesse pit
concrete non furono quindi pronunciate alla Costituente, ma piut-
tosto durante il dibattito sulla fiducia del IT Gabinetto De Gasperi
(15-25 luglio 1946), e in particolare proprio in occasione della pre-
sentazione del programma di Governo. Vale la pena riportare uno
stralcio dell’intervento di De Gasperi: «Saranno studiati provvedi-
menti di immediata attuazione per venire incontro alla necessita e
alle aspirazioni delle masse agricole nel Mezzogiorno. Il Governo &
deciso ad affrontare nel suo complesso il problema del Mezzogior-
no e delle isole e a compiere ogni sforzo perché nell’opera di rico-
struzione economica del Paese i problemi dell’economia meridio-
nale abbiano la giusta ed equa soluzione, sicché le condizioni sociali
di queste ragioni possono essere portate al livello delle regioni pit
progredite d’Ttalia. A tal fine verra perseguita una politica di lavori
pubblici e saranno attuate tutte le provvidenze di carattere fiscale
e finanziario per promuovere il sorgere di industrie, specie trasfor-
matrici di prodotti agricoli. Saranno pure studiate provvidenze di
immediata attuazione per migliorare le condizioni delle masse agri-
cole del Mezzogiorno». Un intervento che venne subito previsto a
favore del Mezzogiorno fu quello dell’istituzione, con legge n. 646
del 1950, della «Cassa per opere straordinarie di pubblico interesse
nellTtalia Meridionales: un ente pubblico italiano creato dal Go-
verno De Gasperi VI, per finanziare iniziative industriali volte a
favorire lo sviluppo economico del meridione d’Italia, allo scopo di
valorizzarlo e di colmare cosi il divario con I'Italia settentrionale’.
Certo, non & forse un caso che, a distanza di qualche mese
dall’intervento di De Gasperi prima ricordato, e quindi il 9 dicem-
bre 1946, venne approvata all’'unanimitd, in sede di II Sottocom-
missione, durante il lavoro di articolazione del titolo dedicato alla
creazione dell’ente regionale, una risoluzione politicamente molto
significativa, nella quale «si afferma[va] il dovere dello Stato di pro-

3> Su cui, v. ora una serie di contributi «in occasione del Settantenario della
Cassa per il Mezzogiorno» pubblicati sulla Riv. ginr. Mezz., 2-3, 2021, 383-
613; nonché il volume di C. Dg VincenTis, A. LEPORE (a cura di), Next Ge-
neration Italia, un nuovo Sud a 70 anni dalla Cassa, Soveria Mannelli, 2021.
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cedere, all’atto stesso della costituzione delle Regioni, alla formu-
lazione di un piano per la trasformazione delle attuali condizioni
economico-sociali delle Regioni meridionali ed insulari da attuare
dallo Stato con provvedimenti continuativi adeguati all’'urgenza
della trasformazione stessa». Si gettavano cosi le basi costituzio-
nali, che avrebbero portato all’approvazione dell’art. 119, terzo
comma. Come si evince chiaramente da un intervento in Assem-
blea dell’on. Sullo, che fu anche il promotore di un emendamento
che prevedeva la costituzionalizzazione del Mezzogiorno e delle
isole e l'attribuzione di fondi speciali per la loro valorizzazione.
A sostegno di questa proposta si schierd I'on. Pignatari, secondo
cui «La nuova Carta costituzionale deve impegnare le future As-
semblee legislative alla valorizzazione del Mezzogiorno, fornendo
1 mezzi che devono servire per gli impegni e le spese straordinarie».
Furono voci significative ma isolate.

Fu Meuccio Ruini, nella seduta dell’11 luglio 1947, a porre la
questione e proporre la soluzione dell’assegnazione di «contribu-
ti speciali» a quei territori particolarmente deficitari, in termini di
sviluppo socio-economico, a fini di una loro valorizzazione. Da
intendersi come «un processo di crescita complessiva nei campi
dell’economia ed in quello sociale e culturale e presuppone, quin-
di, un intervento speciale incidente non su determinati, ma su tutti
i fattori dello sviluppo»*.

Certo, la norma costituzionale poteva apparire generica, laddo-
ve non chiariva, in maniera esplicita, quali fossero le zone del Paese
riferibili a una vasta area geografica come quella del Mezzogiorno.
Si dava per scontato che fossero incluse tutte le regioni a partire
da quella del Lazio fino alla Calabria e, paradossalmente, esclu-
dendo Sicilia e Sardegna in quanto isole e percid meritevoli di una
ulteriore considerazione e una definita tutela costituzionale a loro
specificatamente dedicata. Certo, le isole nel nostro paese non sono
soltanto la Sicilia e la Sardegna, perché ce ne sono anche altre, come
I’Elba oppure le Tremiti e altre ancora, che rientravano a pieno ti-
tolo nella necessita di avere una loro valorizzazione costituzionale.
La Sicilia e la Sardegna godevano pero di una sorta di triplice va-
lorizzazione, in punto di riconoscimento e tutela costituzionale:

* Cosi A. Pususa, Commento all’art. 119, in G. BRANCA (a cura di), Com-
mentario della Costituzione art. 114-120, t. 1, Bologna-Roma, 1985, p. 426.
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a) essere ascrivibili all’area geografica del Mezzogiorno; b) essere
isole; ¢) essere regioni a statuto speciale.

2. Quindi, la Costituzione conteneva un riferimento esplicito
al Mezzogiorno e alle isole, e si era cosi voluto costituzionalizzare
il problema di come valorizzare I’assetto civile, economico e socia-
le di quet territori, che non rappresentano solo un’area geografica
del Paese ma anche, se non soprattutto, «una maniera di essere di
alcuni milioni di abitanti». E quindi, specialmente per coloro che
vivono nelle isole, anche un problema, meglio un «fattore» identi-
tario. Come provero a chiarire pil avanti.

Lart. 119, terzo comma, Cost., andava letto, interpretato e at-
tuato quale norma di «diritto sociale territoriale», per tutelare e
incentivare quelle aree del Paese svantaggiate economicamente
per storia e per collocazione geografica. Cosi non ¢ stato. E stata,
piuttosto, una norma inattuata, fatta eccezione per listituzione di
un ministero per il Mezzogiorno (spesso ma non sempre presente
nei vari governi che si sono succeduti) e alcuni enti pubblici per
il Sud, la cui attivitd di indirizzo politico non ha saputo seguire
una programmazione coerente e puntuale, finendo, piuttosto, per
diventare una sorta di «centri di spesa», il pit delle volte usati in
maniera clientelare. Il Mezzogiorno e stato privato di un suo com-
piuto assetto costituzionale, attraverso il quale dare attuazione a un
«diritto sociale territoriale», come I’ho definito. Quella che doveva
essere la «questione nazionale del Mezzogiorno» & diventata una
mera e micro questione locale e territoriale, privando cio¢ la meta
della penisola italiana, e 1 suoi abitanti, di quel sostegno e valoriz-
zazione di cui ¢’era un esplicito impegno costituzionale.

Infatti, espresso riferimento costituzionale al Mezzogiorno,
posizionato nella parte relativa all’organizzazione regionale, an-
dava letto, integrato e attuato con l’art. 3 secondo comma Cost.,
affidando il compito alla Repubblica di rimuovere gli ostacoli di or-
dine economico e sociale, che limitano di fatto la liberti e I’effettiva
eguaglianza fra cittadini, impedendo il pieno sviluppo della persona
umana. Chi pud negare, infatti, che, in Italia, almeno 20 milioni di
abitanti vivono in condizioni sociali, economiche e civili cosi diffe-
renti rispetto all’altra meta del territorio nazionale? Il Mezzogior-
no resta, purtroppo, il luogo della disparita e della diseguaglianza
sociale. Ci sono tante ragioni alla base di questo incredibile diva-
rio Nord/Sud: la questione non ¢ soltanto la perdita occupaziona-

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane
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le nelle produzioni piu tradizionali, piuttosto non essere riusciti
a crearla in quelle pit avanzate, come, per esempio, il settore del
digitale e della tecnologia nelle sue varie declinazioni produttive.

Certo, anche altri Paesi europei vivono forme di diseguaglianza
territoriale, come per esempio in Spagna tra la Catalogna, "Extre-
madura e la Mancia, oppure in Francia tra la Bretagna, la Corsica
(che & un’isola con problematlche di cui diremo) e 'area metropoli-
tana di Parigi. E vero perd che in queste esperienze di Paesi europe1,
le forme di diseguaglianza non si concentrano su territori cosi vasti
come in Italia e soprattutto non persistono cosi da tanto tempo sto-
rico, al punto da diventare «il» problema. Comunque, occorre col-
locare ciascun territorio periferico, a cominciare dal Mezzogiorno
italiano, in una prospettiva comparata, perché le sorti di ogni terri-
torio non dipendono solo da quello che accade al suo interno o nel
Paese di cui fa parte, ma anche dalle dinamiche d’insieme dell’Eu-
ropa e del mondo. Come ¢ stato scritto: «E difficile capire il Mez-
zogiorno o I'ltalia guardando solo quel che accade nel presente, e
nei loro confini»’. Come vogliamo provare a fare in questo numero
della Rivista, il cui obiettivo & proprio quello di guardare e compa-
rare  meridionalismi, per cercare di comprendere meglio il nostro.

Il legislatore costituzionale del 2001, nel riscrivere completa-
mente I'intero Titolo Quinto, ha, come noto, soppresso il comma
dell’art. 119 cost. che faceva esplicito riferimento al Mezzogiorno
e alle isole. Lo «sbianchettamento» della Costituzione passd sotto
silenzio nell’illusione, sbagliata, di avere cosi risolto, in un colpo
solo, sia la «questione meridionale» che I'isolamento dei territori
insulari®. In luogo di una norma promozionale per il Mezzogiorno
e le isole venne prevista e codificata una norma competitiva per un
regionalismo differenziato, che oggi trova difficolta applicative in
virtd di una intrinseca criticitd. Anche perché prima di provare a
mettere in competizione le regioni fra loro, bisognerebbe quanto-
meno provare a portarle a un tendenziale punto paritario di parten-
za, per poi vedere qual ¢ la pit virtuosa.

Occorre ri-costituzionalizzare il Mezzogiorno. Quindi, biso-
gna ripristinare una norma come quella prevista nel vecchio art.

> Cosi, G. Viesti, Centri e periferie. Europa, Italia, Mezzogiorno dal XX
al XXI secolo, Roma-Bari, 2021, XIII.

¢ Sul punto, cfr. T.E. Frosint, Quale federalismo senza Mezzogiorno? in
forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/pre_2006/148.pdf.
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119 cost., migliorandola nei termini di una maggiore efficacia giu-
ridica, che servirebbe, innanzitutto e soprattutto, a fare del Mezzo-
giorno un parametro costituzionale per la legittimita delle leggi, da
sottoporre allo scrutinio della Corte costituzionale. Quindi, dare
la possibilita alle Regioni che compongono I’area geografica defi-
nita «Mezzogiorno» (con alcune, innegabili, difficoltd in punto di
individuazione e definizione) di impugnare quelle leggi statali che
non hanno tenuto conto dell’intervento per favorire la valorizza-
zione del Mezzoglorno E chiaro che a questo punto occorrerebbe
scrivere meglio e pit chiaramente la norma costituzionale che fa-
cesse riferimento alla valorizzazione del Mezzogiorno, senza cioe
limitarsi a replicare il dettato del vecchio art. 119. E comunque, al
di 12 dei profili giuridico-costituzionali, che hanno un indubbio si-
gnificato applicativo, la ri-costituzionalizzazione del Mezzogiorno
avrebbe anche il valore di un impegno, ben oltre la sola finalita di
norma programmatica, da parte della Repubblica per rimuovere gli
ostacoli che 1mpedlscono il pieno raggiungimento dell’unita della
Repubblica, intesa cioé come unita economica, sociale e territoria-
le. Dando cosi attuazione agli articoli 3 e 5 della Costituzione, an-
che in un’ottica di «diritto sociale territoriale». Vi & oggi, tra I’altro,
la prospettiva europea, specie adesso che ci sono i sostanziosi fondi
del PNRR, che andranno utilizzati senza assistenzialismi ovvero
di distribuzione di risorse a pioggia’. Ci vuole sapienza e pruden-
za: occorre, sapere costruire una strategia di Euro Mediterraneo,
basata su un Mezzogiorno che sia piattaforma logistica, portuale,
energetica dell’intero Paese verso ’Europa.

3. Altra questione meritevole di approfondimento, esamina-
ta in questo fascicolo della Rivista, & quella del fattore insulare, e
quindi del problema dell’insularita, che & collegato anche al tema
del meridionalismo. Al punto che, il vecchio art. 119 Cost., li met-
teva insieme ai fini della valorizzazione di entrambi; e pot, le mag-
giori isole italiane (Sicilia e Sardegna) sono chiaramente da ricom-
prendersi nell’area geografica del Mezzogiorno. Aggiungo, perd,
che il tema dell’insularita ha anche una sua specificita con riferi-
mento alle trasformazioni del costituzionalismo contemporaneo,

7 Sulla questione, v. L. Bianchi, B. CaraviTa (a cura di), I/ PNRR alla
prova del Sud, Napoli, 2021.
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che si connota per lo studio della frammentazione territoriale del
potere, indipendentemente dalle forme che esso assume nei tipi di
federalismo, regionalismo, devoluzione o altro®. Un altro aspetto,
poi, & quello concernente la costituzionalizzazione delle isole. Qui,
a parte il caso italiano che ha conosciuto, come gia detto, un suo
ripensamento con la soppressione della norma costituzionale che
faceva riferimento alle isole, vale senz’altro la pena tenere a mente,
anche e soprattutto per la comparazione, il caso spagnolo, che si
caratterizza per una valorizzazione delle isole, non solo come ter-
ritorio fisicamente sganciato dalla penisola iberica ma anche come
fattore insulare, che manifesta una particolare forma identitaria. I
contributi dedicati al tema, che sono presenti in questo numero, af-
frontano ’argomento in maniera adeguata e completa. Voglio solo
aggiungere come il Paese del regionalismo differenziato, e quin-
di la Spagna, ha riservato, in Costituzione, un ruolo e una fun-
zione strategica alle isole’. Le prevede e le codifica esplicitamente
in ben quattro articoli della Costituzione (artt. 141.4, 69.3, 138.1,
143.1), secondo una prospettiva che non ¢ solo il riconoscimento
morfologico del territorio circondato dalle acque ma piuttosto ¢ la
legittimazione costituzionale dello hecho insular. E cioe del «fatto-
re insulare», che si declina come identita e specialita degli abitanti
dell’isola, del loro modo di vivere e di lavorare come, e non meno,
gli abitanti della penisola. In modo ciog che sia assicurata loro la
libera circolazione dei beni, dei trasporti e delle persone e che sia
incentivato I’esercizio dei loro diritti economici.

D’insularitd & una tematica non confinabile alla sola disciplina
costituzionale nazionale, in quanto forma oggetto di statuizioni
di diritto internazionale, in specie pattizio, e comunitario’®. Tra le
norme internazionali che disciplinano le realta insulari, si collocano
la Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare, firmata a
Montego Bay il 10 dicembre del 1982 che definisce, tra gli altri, il
regime giuridico degli arcipelaghi e delle isole, e la Dichiarazione
delle Barbados, in cui si riconosce una condizione deficitaria delle

¢ Cfr. T.E. FrosiNt, Insularita e Costituzione, in Riv. giur. Mezz., 1, 2020.

? Sul tema, v. M. IacoMmETTI, Le Isole Baleari e Canarie: due diversi tipi
di “insularita” nell’Estado autonomico spagnolo, in T.E. FROSINT (a cura di),
Isole nel diritto pubblico comparato ed enropeo, Torino, 2007, p. 63-100.

1 Su cui, v. P. Fois, Linsularita nel diritto internazionale ed interno:
orientamenti convergenti, in ult. op. cit., p. 191-196.
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realtd insulari, dovuta al loro essere aree geografiche dall’estensione
ridotta, dalle risorse limitate, molto vulnerabili al rischio dei cambia-
menti climatici, per le quali occorrono politiche che ne valorizzino
le risorse energetiche, e che ne proteggano 1 bacini idrici. La norma-
tiva comunitaria ha disciplinato, invece, la condizione giuridica delle
isole, in modo molto graduale. Il Trattato istitutivo della Comuni-
ta Europea fa riferimento alle isole, solo indirettamente. A seguito
della adesione alla Comunita Europea, nel 1973, di Irlanda e Gran
Bretagna, il fenomeno insulare riceve una considerazione diversa. Il
Trattato di Maastricht del 1992 si occupa della situazione di notevole
ritardo strutturale di talune regioni ultraperiferiche, acconsentendo
a un regime di aiuti e di sostegni ulteriori e specifici a loro favore, in
cui si ravvisa I’eco del principio di sussidiarieta. Il successivo Tratta-
to di Amsterdam del 1997, all’art. 299, fa riferimento alla peculiare
condizione dei territori francesi d’Oltremare, la cui superficie ridot-
ta e la cui topografia particolare conferiscono loro una posizione di
debolezza che giustifica I’adozione di misure speciali di sostegno.

Infine, il Trattato sul Funzionamento dell’'Unione Europea
(TFUE) il quale, nel volere ridurre il divario tra i livelli di svilup-
po delle regioni, rivolge un’attenzione spec1ale alle regioni insulari,
specialmente all’articolo 174, il quale cosi recita: «Per promuovere
uno sviluppo armonioso dell’insieme dell’Unione, questa sviluppa
e prosegue la propria azione intesa a realizzare il rafforzamento
della sua coesione economica, sociale e territoriale. In particolare
I'Unione mira a ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle va-
rie regioni ed il ritardo delle regioni meno favorite. Tra le regioni
interessate, un’attenzione particolare & rivolta alle zone rurali, alle
zone interessate da transizione industriale e alle regioni che pre-
sentano gravi e permanenti svantaggi naturali o demografici, quali
le regioni pilt settentrionali con bassissima densita demografica e
le regioni 1nsular1, transfrontaliere e di montagna». E poi declina
questa attenzione in altri articoli del Trattato, valorizzando la c.d.
ultraperificitd nel rispetto delle pari opportunita fra territori re-
gionali. Che dovrebbe portare altresi ad attuare il principio della
compensazione degli svantaggi derivanti dall’ insularitd e quindi
consentire anche deroghe al regime degli aiuti di stato!!

V. pero Corte di Giustizia dell’Unione Europea sentenza del 6 settem-
bre 2006 nella causa C-88/03, la quale, a proposito della compatibilita del re-
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Questo numero della Rivista, esamina un tema, meglio un pro-
blema, che non ha mai veramente goduto di attenzione da parte
della dottrina giuridica, se non in termini di regionalismo e trasfor-
mazione dello stesso (tema sul quale, invero, si & scritto tantissimo,
forse addirittura troppo). Sono stati gli economisti, soprattutto, a
studiare la questione meridionale e le sue ricadute in punto di de-
ficit economico e penalizzazione finanziaria. E oggi, con il PNRR,
il tema deve essere ulteriormente attenzionato dal punto di vista
dell’angolazione di politica economica (come si puo leggere in un
paio di contributi presenti in questo fascicolo). La questione me-
ridionale ha pero una sua intrinseca prospettazione giuridica, vuoi
per via della norma costituzionale che la prevedeva, e qui si auspica
una sua riaffermazione costituzionale, vuoi per conto della legisla-
zione che deve fare valere forme di intervento sussidiario a favore
dell’area meridionale. E piul in generale per una corretta simmetria
territoriale, sociale, economica e politica dell’ordinamento giuri-
dico, che non puo tollerare forme di divaricazione e di scollamen-
to del Paese, che hanno comportato e continuano a comportare
macroscopiche violazioni del principio di eguaglianza. Che si per-
petrano nei confronti di quei milioni di cittadini che vivono nella
vasta area dei Meridionalismi, in Italia e in Europa. E cosi pure
nelle isole.

Tommaso EDoArRDO FrROSINT

gime fiscale portoghese che prevedeva una minore aliquota dell’imposta sulle
societd aventi sede nelle Azzorre, affermava la qualifica di tale regime come
aiuto di stato 1ncompat1b11e 1l governo portoghese aveva invocato, fra I’altro,
cheil regime in questione era una misura di compensazione degli svantaggi de-
rivanti dall’insularita e la Corte considerava tale ragione, in astratto, giustifica-
tiva del minore apporto al bilancio pubblico ma nel concreto ne negava appli-
cazione perché non era stato fornito un esatto calcolo di tale compensazione.
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“Tu non conosci il Sud”
Il PNRR e le sorti del Meridione

SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. La struttura del Piano. — 3. Il PNRR e il
Sud. - 4. Pimmobilismo della questione meridionale. — 5. Il Sud, la Costi-
tuzione e 'emersione della “questione settentrionale”. — 6. PNRR e non

solo. — 7. Il cambio di strategia del PNRR.

1. Come tra Scilla e Cariddji, la questione meridionale & sempre
stata risucchiata da un lato da un atteggiamento arrendevole che ten-
de a liquidarla come una irresolubile problema di capitale sociale e
umano, e dall’altro da un interventismo appiattito sugli aiuti econo-
mici e finanziari. Né 'una né I’altra sponda hanno spianato la strada
alla possibilita di un maturo sviluppo economico e sociale del Sud.

Dapprovazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza
(PNRR) da parte del Consiglio dell’Unione europea ¢ stata saluta-
ta come la grande occasione di rilancio dell’economia italiana dopo
il secondo dopoguerra, attraverso il finanziamento sistematico di
investimenti da lungo tempo attesi, collegati all’approvazione di
riforme strutturali non meno invocate.

Si ritiene comunemente che si tratti di una sfida essenziale anche —
e forse soprattutto — per il Mezzogiorno, a cui va il 40% delle risorse
complessivamente considerate, pari a circa 82 miliardi di euro.

Ancora una volta, il riequilibrio territoriale tra Nord e Sud e
la coesione sociale vengono affrontati con lo strumento finanzia-
rio. Tuttavia, diversamente dalle azioni intraprese finora, nonché
della prima versione del PNRR presentata il 15 gennaio 2021, nel
PNRR definitivamente approvato gli aiuti economici sono condi-
zionati non solo al raggiungimento degli obiettivi di investimento,
ma anche al completamento delle riforme che dovrebbero creare le
famose condizioni strutturali di stabilita necessarie a rendere rea-
lizzabili e stabili quegli stessi investimenti.

“ Il titolo & un omaggio a V. BoDINI e alla sua poesia, tratta da La luna dei
Borboni, Milano, 1952.
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Il presente contributo richiama le modalita di aiuti finora con-
cessi al Sud e il loro (mancato) impatto nel contenere i divari terri-
toriali, per poi esaminare se il PNRR possa davvero costituire una
occasione di rinnovato slancio per il Sud.

2. IIPNRR ¢ la risposta italiana all’iniziativa del Next Genera-
tion EU (NGEU)', un programma di oltre 800 miliardi tra prestiti e
sovvenzioni dell’'Unione europea per consentire agli Stati di uscire
dalla crisi generata dalla pandemia da Covid 19.

La maggior parte delle risorse NGEU (723,8 miliardi di euro tra
prestiti — pari a 385,8 miliardi — e sovvenzioni — pari a 338 miliar-
di) sono concentrate nel Dispositivo per la ripresa e la resilienza,
il programma di supporto temporaneo agli Stati per sostenere le
riforme e gli investimenti necessari ad attenuare I'impatto econo-
mico e sociale della pandemia e rendere piu agevole la transizione
delle economie degli Stati membri.

Benché a prima vista ’obiettivo del Piano possa sembrare quel-
lo di finanziare investimenti, si potrebbe sostenere che lo scopo pit
rilevante sembra essere quello mediato: ovvero aiutare gli Stati ad
affrontare quelle riforme necessarie ad ammodernare le loro eco-
nomie, che tuttavia — dal momento che sfidano gli assetti attuali —
possono essere di pit difficile realizzazione politica.

L’Ttalia & il principale beneficiario dell’iniziativa europea?. Il
Piano italiano, approvato dal Consiglio del'UE il 13 luglio 2021,
prevede investimenti pari a 191,5 miliardi di euro, di cui circa 68,9
in forma di contributo non rimborsabile ¢ 122,6 in forma di pre-
stito. Le risorse destinate all'Italia pesano quindi Ppoco meno diun
terzo dell’intero Dispositivo per la ripresa. Si puo dire che il Next
Generation EU &, in buona sostanza, il PNRR, motivo per cui Iat-
tenzione della Commissione italiana al rispetto degli obiettivi & alta
e costante. La sua corretta realizzazione rappresenta infatti una sfi-
da epocale anche per la Commissione europea, che ha scommesso
proprio sul piano italiano per il buon esito di una nuova idea di
Unione europea.

! Regolamento (UE) 2020/2094.

2 Per un confronto delle risorse, v. I’elaborazione fornita da OPENPOLIS,
11 Pnrr italiano e il confronto con gli altri paesi enropei, 11 ottobre 2021, repe-
ribile a: openpolis.it/il-pnrr-italiano-e-il-confronto-con-gli-altri-paesi-europei.

3 Decisione di esecuzione doc. 10160/21.
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Con il PNRR, P'Italia ha sottoposto all’'Unione un pacchetto
di riforme collegate agli investimenti pubblici che dovranno essere
realizzati entro il 2026, destinati a promuovere una ripresa dell’e-
conomia all’insegna della transizione ecologica, della digitalizza-
zione, della competitivitd, della formazione e dell’inclusione socia-
le, territoriale e di genere. Le misure e le riforme inserite nel Piano
rispondono alle aree di intervento richieste: transizione verde; tra-
sformazione digitale; crescita intelligente, sostenibile e inclusiva,
compresi coesione economica, occupazione, produttivita, compe-
titivita, ricerca, sviluppo e innovazione e un mercato unico forte
con piccole e medie imprese solide; coesione territoriale e sociale;
salute e resilienza economica, sociale e istituzionale; politiche per
le prossime generazioni, compresa I’istruzione.

Il PNRR si compone quindi di sei missioni che corrispondo-
no ai gid citati sei pilastri del NGEU: digitalizzazione; ambiente;
infrastrutture; istruzione e ricerca; inclusione e coesione; salute. Il
30% delle risorse ¢ destinato agli investimenti per il contrasto al
cambiamento climatico, il 21% alla digitalizzazione, il 14% all’i-
struzione e alla ricerca, il 13% alle infrastrutture, il 13% all’inclu-
sione e alla coesione e infine il 9% alla salute. Trasversalmente, il
40% delle risorse deve essere destinato al Sud e ai giovani.

A questo finanziamento, il Governo italiano ha aggiunto altri
30,6 miliardi di Fondo complementare, finanziato con un settimo
scostamento di bilancio* da quando & scoppiata la pandemia, e ulte-
riori 13 miliardi resi disponibili dal secondo — per finanziamento —
degli strumenti previsti dal NGEU, il REACT-EU, il Programma
di investimenti per il superamento degli effetti della crisi sanitaria.
In totale, dunque, I'Italia puo fare affidamento su 235,1 miliardi di
euro, ripartiti in rate semestrali fino al 2026, che verranno eroga-
te sulla base della valutazione periodica del raggiungimento degli
obiettivi concordati con la Commissione europea.

* Votato in Parlamento il 22 aprile 2021. Per gli effetti finanziari del Fondo
complementare, v. la II Parte del Dossier dei Servizi e degli Uffici del Sena-
to della Repubblica e della Camera dei deputati del 22 giugno 2021, Misu-
re urgenti relative al Fondo complementare al PNRR e altre misure urgenti
per gli investimenti. Gli scostamenti sono stati autorizzati con risoluzione n.
6-00103. Per i precedenti scostamenti, v. UFFICIO PARLAMENTARE DI BILAN-
c10, Rapporto sulla politica di bilancio 2021, dicembre 2020.
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3. La questione meridionale & affrontata dal PNRR sia in modo
trasversale che settoriale.

Trasversalmente, come gia scritto, il 40% delle risorse territo-
rializzabili del PNRR, che corrisponde a circa 82 miliardi com-
preso lo stanziamento del Fondo complementare, devono essere
destinate alle regioni del Sud. Questa percentuale, vista in sezione,
¢ definita come segue: il 36,1% & destinato alla digitalizzazione,
innovazione, competitivita e cultura; il 34,3% alla transizione eco-
logica; 11 52,3% alle infrastrutture; il 45,7 % all’istruzione e ricerca;
il 39,4 all’inclusione e coesione; il 35-37% alla salute®.

11 rispetto della quota Sud & assicurato in prima battuta dalle
Amministrazioni centrali che sono titolari degli interventi previsti
dal PNRR, monitorato dal Dipartimento per le politiche di coesio-
ne e, se necessario, sottoposto alle verifiche della Cabina di regia
per I’adozione di eventuali misure correttive o compensative.

Nella quota del 40% concorrono — in maniera complementare e
addizionale — anche le risorse stanziate per le politiche di coesione,
ovverosia 1 fondi europei del Quadro finanziario pluriennale 2021-
2027 e i fondi nazionali aggiuntivi di bilancio stanziati sul Fondo
Sviluppo e Coesione 2021-2027. In particolare, quest’ultimo Fondo
ammonta a 50 miliardi di euro stanziati dalla legge di bilancio 2021
a cui si aggiungono 23 miliardi nella legge di bilancio 2022, che do-
vranno essere impiegati in linea con le politiche settoriali del PNRR.

Settorialmente, la Missione 5-Inclusione e coesione del Piano
ha una componente specifica dedicata alla riduzione dei divari tra
le diverse aree del paese: divario demografico e di servizi tra zone
interne/rurali, montane, periferiche e urbane; divario nello svi-
luppo delle competenze, divario di investimenti e divario sociale
e economico nelle regioni del sud. Per realizzare gli investimenti di
questa componente sono destinate risorse pari a quasi due miliardi
di euro, anche per combattere la poverta nell’istruzione attraverso
il sostegno al terzo settore, e per potenziare ['uso dei beni confiscati
e gli investimenti infrastrutturali nelle Zone economiche e speciali.

Anche in questo caso, le risorse vanno accostate a quelle del
Fondo di solidarieta e coesione e del Fondo complementare, che
aggiungono circa altri 5 miliardi per interventi nelle aree del terre-

5 Il Mezzogiorno nel PNRR, tavola di riparto delle risorse, reperibile a:
governo.it/sites/governo.it/files/ PNRR_Mezzogiorno.pdf
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moto del 2009 e del 2016, per il miglioramento dell’accessibilita e
della sicurezza delle strade delle Aree interne, per I'innovazione al
Sud in contesti urbani marginalizzati.

Quello che piu rileva, tuttavia, non & tanto I'intervento settoria-
le della Missione 5 né I'impegno trasversale del 40% delle risorse.
Quello che pit rileva ¢ che gli investimenti sono pensati, come &
opportuno che sia ragionando di investimenti pubblici, per aiutare
le aree e i contesti maggiormente periferici o che hanno bisogno di
colmare un divario economico e sociale. La dotazione infrastruttu-
rale del Sud & assai inferiore a quella del Centro nord e la modifica
dell’art. 119 Cost., secondo cui il riequilibrio territoriale puo legitti-
mare risorse aggiuntive e interventi pubblici speciali, & rimasto inat-
tuato, stante la mancata ricognizione dei fabbisogni infrastrutturali
sul territorio. Il potenziamento delle infrastrutture dovrebbe quin-
di naturaliter essere concentrato sul Sud, in maniera da aumentare
Pattrattivita di capitali e spirito di impresa e, quindi, occupazione,
proprio nelle aree che pit richiedono un sostegno per la ripresa.

Ad esempio, una parte degli investimenti ferroviari andra di fatto
a garantire una migliore offerta delle linee ferroviarie regionali e a
completare I’alta velocita nelle regioni del Mezzogiorno. Ancora, gli
investimenti nel settore della salute dovranno essere basati sui fab-
bisogni assistenziali, cosi da essere veicolati in particolare verso quei
sistemi sanitari regionali che piti fanno fatica a rispondere agli stessi.

Occorre infine sottolineare che alcuni investimenti delle altre
Missioni riguardano specificamente I’area Sud, per esempio quelli
relativi alla banda ultralarga, alla digitalizzazione delle PA locali, ai
distretti aerospaziali che si trovano nelle regioni del Sud, al turismo.

Se questa ¢ l'intenzione del PNRR, occorre tuttavia notare
come, proprio laddove gli investimenti sono piu necessari, la capa-
cita di uso dei fondi ¢ inferiore.

Al 30 giugno 2021, lo stato di attuazione dei Fondi strutturali si
attestava, per quanto rlguarda gli impegni assunti, ad un valore pari
all’85,4% delle risorse programmate, che scendeva al 54,5% per cid
che attiene ai pagamenti’.

La difficolta di gestione e uso dei fondi specie al Sud emerge gia
dai primi bandi del PNRRR. Il bando per asili nido previsto dal

¢ CAMERA DEI DEPUTATI, Servizio Studi, [ fondi strutturali e di investi-
mento europei 2014-2020, 4 novembre 2021.
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PNRR ¢ stato prorogato per consentire una maggiore adesione al
Sud, dopo un prima scadenza in cui le richieste di fondi dal meri-
dione son state inferiori alle disponibilita. Ugualmente, le doman-
de per il bando sull’economia circolare al Sud sono state inferiori
alla quota del 40%, nonostante sia li che sarebbe piti importante
destinare i fondi, dal momento che la poverta infrastrutturale au-
menta il problema della gestione dei rifiuti’. Ancora, al concorso
riservato per laureati al Sud sono state assunte 821 persone rispetto
ai 2800 posti disponibili®.

Dopo aver analizzato il fallimento delle politiche per il Sud, si
vedra se a queste due categorie di ostacoli il PNRR prova a dare
una soluzione diversa, per quanto non necessariamente vincente.

4. La questione meridionale nasce prima ancora della questio-
ne repubblicana. Nel 1862, la Camera nominava una Commissione
d’inchiesta sul brigantaggio nelle province meridionali. Nella re-
lazione finale, si legge come il fenomeno dipendesse non solo e
non tanto dai mutamenti politici dell’Unita d’Italia e dalla presenza
dell’esercito nell’Italia del sud, ma «da una condizione preesisten-
te» di poverta, di latifondismo diffuso, dai «cattivi consigli della
miseria non temprati dall’istruzione e dalla educazione, non infre-
nati da quella religione grossolana che si predica alle moltitudini,
avvalorati dallo spettacolo del cattivo esempio». Una nuova inda-
gine sulle Condizioni dei contadini delle provincie meridionali e
della Sicilia avviata nel 1906 avrebbe portato, cinque anni dopo,
alla pubblicazione di una serie di volumi che affrontava in maniera
sistematica la questione. Il Governo Giolitti fu, per opera di Nitti,
il primo propulsore degli aiuti economici al Sud, ad esempio attra-
verso la legge del 1904 per il risorgimento economico della citta
di Napoli, che fu alla base della costituzione del polo industriale
di Bagnoli, di cui ancora oggi si portano le conseguenze in ter-
mini ambientali e di sviluppo del territorio. O della legge speciale
per la Basilicata, sempre del 1904, che per prima avrebbe costituito
un’amministrazione speciale per aree specifiche del Sud’. A Sturzo,

7 Per una ricostruzione dei bandi, si veda G. TrovaTt1, Dopo i rifiuti, mez-
zo flop asili: cosi il Sud perde il Recovery, Il Sole 24 Ore, 8 marzo 2022.

$ R. Amaro, Il Concorso Sud ¢ un mezzo flop: pochi partecipanti e poco
qualificati, Repubblica, 3 luglio 2021.

? Sulla predisposizione di strumenti di governo specifico per il sud in
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negli anni 20, si deve 'individuazione della questione meridiona-
le come questione nazionale!®. A Gramsci il tentativo di fare della
questione contadina del Sud un elemento programmatico del mo-
vimento proletario del Nord!'.

Questi pochi esempi solo per ricordare come, salva la pausa del
fascismo, il divario economico e sociale tra Sud e Nord ¢ stato co-
stantemente all’attenzione della classe politica italiana, pre e post
repubblicana.

Una questione, tuttavia, non solo irrisolta'?, ma aggravata nei suoi
sintomi: con i suoi venti milioni di abitanti, il Mezzogiorno italiano &
ancora “la pitt grande area depressa del continente” europeo®.

Ma, «se all’inizio degli anni Sessanta la questione poteva porsi nei
termini di un auspicabile superamento del dualismo di sviluppo dell’e-
conomia italiana, oggi il Mezzogiorno appare un’area in difficolta in
un paese in difficolta»!*. Una difficolta acuita, dopo la crisi del 2008,
dalla crisi pandemica dalla quale stiamo ancora provando ad uscire.

Dal 2008 al 2011, il Pil del Mezzogiorno crollava di 7,1% rispet-
to aun -3,9% dell’Ttalia. I consumi registravano, nel medesimo pe-
riodo, un -5,7%, rispetto a un -1,4% nazionale, e gli investimenti
un -20,7%, rispetto a un -14% nazionale®.

D’altro canto, il divario di Pil pro capite rispetto al Cen-
tro-Nord ¢ rimasto pressoché immutato per trent’anni e la crisi di
inizio millennio non ha fatto altro che aumentare la distanza rispet-
to agli obiettivi attesi: nel 2008, la contrazione del Pil e 'aumento

epoca prerepubblicana, v. G. MEL1s, Amministrazioni speciali e Mezzogiorno
nell’esperienza dello Stato liberale, in Studi storici, n. 2/3, 1993, p. 463 ss.

1o L. STurzO, Il Mezzogiorno e la politica italiana, in Id., Opera Omnia,
IT serie, vol. 3, Roma, 2003, p. 309 ss.

" A. Grawmscr, Note sul problema meridionale e sull’atteggiamento nei
suoi confronti dei comunisti, dei socialisti e dei democratici, in Critica marxista,
3,1990, p. 51 ss.

12 F. PANETTA, Lo sviluppo del Mezzogiorno: una priorita nazionale, pub-
blicazione della Banca d’Italia, 2019, p. 1.

3 SENATO DELLA REPUBBLICA, Ufficio valutazione impatto, Spendere per
crescere? Trent’anni di politiche Ue per le aree depresse: 'impatto della coesio-
ne in Italia e in Europa, settembre 2018.

" G. NAPOLITANO, Presentazione a Il Mezzogiorno e la politica economi-
ca dell’Italia, Banca d’Italia, 2010.

15 Dati SvimMEZz, audizione alla Commissione V Bilancio della Camera dei
deputati, 8 settembre 2020.
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della disoccupazione sono stata superiori a quella delle regioni del
Nord, rispettivamente dello 0,5% e del 3,5%1.

Il faticoso passaggio da una fase prima recessiva poi di sostan-
ziale stagnazione ¢ stato interrotto dalla pandemia, che — se ha col-
pito economicamente di pili il Nord — ha visto il Meridione ac-
cusare maggiormente I'impatto sociale, per effetto della maggiore
debolezza rispetto al Centro-Nord".

E dire che anche solo elencare le politiche di aiuto al Sud & presso-
ché impossibile. Basti qui ricordare che, dall’istituzione della Cassa
per il Mezzogiorno'® e dall’intervento straordinario di cui alla legge
n. 64/1986 che ne raccolse I'eredita, all’inizio degli anni Novanta si
¢ passati a una forma di intervento ordinario!® senza che né gli uni
né l’altra siano riusciti nell’intento di eliminare il divario tra Nord e
Sud. Anzi, secondo taluni I'uno e ’altro approccio hanno contribui-
to ad alimentare quel divario a causa degli effetti inintenzionali delle
politiche di sussidio, specie in un contesto fragile di legalita®.

Il sostanziale fallimento delle politiche di sostegno per il Sud
impone, da tempo, una messa in discussione delle modalita di tra-
sferimento di risorse pubbliche finora adottate e una domanda sul-
le alternative possibili.

Una prima possibilita & non fare nulla: gli squilibri socio-econo-
mici potrebbero provare a riassestarsi semplicemente attraverso il

t© M. DracGHL, Intervento d’apertura del Governatore della Banca d’Ita-
lia a Il Mezzogiorno e la politica economica dell’ltalia, pubblicato da Banca
d’Italia, 2010, p. IX.

17 SvimEZ, L’impatto economico e sociale del Covid-19: Mezzogiorno e
Centro-Nord, 9 aprile 2020; G. Bonaccorst, A. FLorr e E Pammortr, La
misura dell’intensita del lockdown nei territori, in G. AzzoNE, G. DE FELICE e
F. Pammorti (a cura di), Data for Italy, Bologna, 2022, p. 67 ss.

'8 Legge 10 agosto 1950, n. 646.

19 Sulle forme del passaggio v. C. TREzzaN1, Dall’intervento straordinario
nel Mezzogiorno all’intervento ordinario nelle aree depresse, in Bollettino di
informazioni costituzionali e parlamentari, 1-3, 1995, p. 305 ss.

® Per un percorso bibliografico della letteratura sugli strumenti di soste-
gno al Sud, v. Per una geografica storico-economica. L’Italia. Parte VI: il diva-
rio tra Nord e Sud. Le politiche meridionaliste, a cura della Biblioteca del Se-
nato, ottobre 2013. Per I’effetto spiazzamento e in generale le distorsioni delle
politiche per il Sud, v. la valutazione delle politiche successive alla chiusura
della Cassa per il Mezzogiorno condotta da A. Accerturo e G. DE Brasio,
Morire di aiuti, Torino, 2019.
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comportamento individuale delle persone. I fenomeni migratori ri-
spondono a questo approccio, rendendo la mobilita un fattore non
solo di fuga verso condizioni di vita migliori, ma anche di rimessa
di una parte della ricchezza verso la terra d’origine. Un approccio
del genere, al di I di ogni considerazione sul principio di solida-
rietd che informa la nostra Costituzione, non tiene conto della pro-
pensione alla stanzialita della popolazione italiana e, in ogni caso,
del sacrificio individuale allo spostamento.

Una specifica dechna21one di questo approccio & quella che si
potrebbe definire come “questione settentrionale”, su cui ci si sof-
fermera a breve, secondo cui una maggiore autonomia territoriale
non solo consentirebbe di affrancare le regioni del Nord dal “peso”
finanziario delle politiche per il Sud, ma stimolerebbe il Sud a uscire
da una «abitudine retorica e a scopo di facili clientele elettorali»?!

Una seconda strada ¢ quella di indirizzare politiche di sviluppo
e aluti economici espressamente verso le aree svantaggiate. Si tratta
dell’approccio piu utilizzato non solo nel nostro paese. Le stesse
politiche di coesione di un ordinamento tendenzialmente non inter-
ventista come quello europeo rappresentano da trenta anni il prin-
cipale strumento di riequilibrio territoriale per le regioni europee il
cui Pil pro capite ¢ inferiore al 75% della media europea. Trent’anni
in cui sono stati spesi pitt di 500 miliardi di euro, con esiti tutta-
via diversi tra i vari Stati. Il fatto che questo approccio non abbia
funzionato nel nostro paese, non vuol dire che sia necessariamente
inefficace, ma potrebbe trovare spiegazione nelle diverse capacita di
amministrazione dei fondi e nel capitale umano e socialezz, oltre che
nell’allineamento con le priorita di politiche europee®.

Le politiche di coesione funzionano in un contesto istituzio-
nale e sociale forte. La comparazione dell’uso dei fondi di coesio-
ne in Europa ha dimostrato come uno dei fattori che determinano
il diverso impatto regionale ¢ il capitale territoriale, inteso come
complesso di elementi immateriali (capitale umano e sociale, quali-
ta delle istituzioni, capitale relazionale) e materiali (infrastrutture,
capitale privato, capitale naturale e culturale). Anche per questo,
date le condizioni macroeconomiche sfavorevoli e un tessuto isti-

2 Sturzo, Il Mezzogiorno e la politica italiana, o.c., p. 80.

2 A. Accerturo, G. DE Brasto, Morire di aiuti, o.c., p. 57 ss.

» SeNaTO DELLA REPUBBLICA, Ufficio Valutazione Impatto, Limpatto
della politica di coesione in Europa e in Italia, spec. cap. 4.
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tuzionale debole «in termini di corruzione e stato di diritto», I’Tta-
lia «mostra il pit alto grado di dispersione delle spese per settore»?*
dei fondi di coesione, con effetti positivi, laddove presenti, concen-
trati negli anni dell’intervento e poi esauriti®®

La strada di politiche espressamente indirizzate alle aree svan-
taggiate rischia quindi un effetto boomerang, in presenza di un as-
setto istituzionale, sociale e legale non pronto ad accogliere e ge-
stire le risorse.

Una terza strada consiste nel porre attenzione alle politiche
economiche regionali solo subordinatamente a quelle generali.
Dalla seconda meta degli anni Novanta, grazie anche a nuovi e pit
precisi metodi di valutazione delle politiche pubbliche, & emerso
sia che 1 nessi causali tra le iniziative di politica economica e i loro
effetti devono essere depurati da molte variabili, sia che i risultati di
tali iniziative dipendono in buona misura dal contesto istituzionale
e sociale nel quale vengono attuate. Si & potuto quindi dimostrare
quella che appare come una affermazione di buon senso, ossia che
le politiche regionali «non possono sostituire il buon funziona-
mento delle istituzioni ordinarie». E non possono anche perché «la
spesa pubblica primaria che viene convogliata a vario titolo nel Sud
¢ [gia] imponente al confronto delle risorse utilizzate per le poli-
tiche regionali»?*. In questo senso, aiuti indiretti come fiscalita di
vantaggio, semplificazioni amministrative, crediti di imposta han-
no il senso di affiancare alle politiche generali interventi mirati alla
creazione di condizioni di vantaggio iniziale nelle aree pili depres-
se. Anche con questo approccio, resta tuttavia 'incognita dell’effi-
cacia delle politiche generali. O, per dirla con linguaggio abusato,
resta I'incognita delle riforme strutturali necessaric a garantire un
contesto istituzionale propenso a consentire la crescita economica.

Prima di analizzare 'approccio prescelto dal PNRR, sembra
utile una riflessione sull’assetto costituzionale della questione me-
ridionale?”

2 SENATO, Spendere per crescere, cit., p. 6

% G. BARONE, E Davip e G. pE BLrasto, Boulevard of broken dreams. The
end of EU funding, in Regional science and Urban economics, 60, 2016, p. 31 ss.

% M. DraGHTI, Intervento d’apertura, o.c.

7 Per una riflessione corale sulle nuove forme di sostegno al Sud, dopo la
pandemia, v. C. DE VINCENTI e A. LEPORE (a cura di), Next Generation Italia,
Rubbettino, Soveria Mannelli, 2021.
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5. Senza pretesa di inquadrare in questa sede il sostegno al Sud
come tema costituzionale, si fa cenno qui solo al fatto che le poli-
tiche intraprese dal Secondo dopoguerra per risolvere la questione
meridionale hanno provocato, a un certo punto della storia repub-
blicana, ’emergere di una contrapposta questione settentrionale,
che ha ritrovato riconoscimento nella riforma costituzionale del
2001, salvo poi non aver dato gli esiti attesi nemmeno dalle istanze
federaliste.

L’attenzione alla questione meridionale era gia ben presente ai
Costituenti® che, scegliendo il modello regionale, considerarono
espressamente l'intervento straordinario nel Mezzogiorno come
un problema nazionale da affrontare nell’ambito dei principi di
solidarieta e di unitd nazionale. La scelta regionalistica, infatti, se-
guiva le indicazioni di don Luigi Sturzo, nonché di Aldo Moro, per
una ripartizione territoriale delle funzioni di governo che, attraver-
so il riconoscimento dell’autonomia territoriale, desse compimen-
to al principio della solidarieta. La stessa istituzione delle regioni
a Statuto speciale sarebbe dovuta servire, nel caso delle isole, a far
fronte a specifiche esigenze economiche. Lassetto costituzionale,
con la sua attenzione ai vincoli di solidarietd economica e al Mez-
zogiorno, fece da ombrello a quella apposita strategla nazionale,
straordinaria prima e ordinaria dopo, di cui si ¢ gia fatto cenno.
Non si trattava solo di un’interpretazione sistematica dei principi
tra loro intrecciati di unita, indivisibilita, autonomia e uguaglianza.
Si trattava anche di un’interpretazione testuale dell’art. 119 Cost.,
secondo cui «per valorizzare il Mezzogiorno e le Isole», lo Stato
avrebbe assegnato «per legge a singole Regioni contributi spec1ah»
Nell’ultimo qulndlcenmo del secolo scorso, tuttavia, il fallimento
di quella strategia ha reso la questione meridionale sempre pit con-
troversa®, sino all’emergere delle istanze federalistiche che hanno
posto ’accento sull’opposta “questione settentrionale”. Si & cosi
giunti alla modifica costituzionale del 2001 che ha eliminato il ri-
ferimento al “Mezzogiorno”, ha spinto — tramite il nuovo art. 116
Cost. — per la possibilita di una negoziazione bilaterale di forme di

28 Per una ricostruzione del dibattito in Assemblea costituente, P. BARUC-
ct, Il Mezzogiorno alla Costituente, Milano, 1975.

¥ M. BertoLisst, Rivolta fiscale. Federalismo. Riforme istituzionali. Pro-
memoria per un’ltalia che cambia, Padova, 1997; G. MiGLIO e A. BARBERA,
Federalismo e secessione. Un dialogo, Milano, 1997.
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maggiore autonomia e ha riformulato Poriginario art. 119 Cost.,
nel tentativo di attribuire una maggiore capacité regionale fiscale
correlata a una maggiore responsabilita di spesa®.

E cosi che la seconda stagione statutaria, attivata dal “centro”
attraverso la riforma del titolo V, ha visto affermarsi, prima come
possibilitd teorica poi come percorso tentato da alcune regioni del
Centro-Nord, un principio parallelo a quello della asimmetria, ov-
vero il principio di differenziazione®!

Difatti, qualche anno dopo la riforma del titolo V il secondo
comma dell’art. 116 Cost. ha iniziato ad essere invocato dalle regio-
ni pitt insoddisfatte, specie per motivi fiscali, dal modello unifor-
me del regionalismo chiuso, per avviare un tentativo, poi arenato™
di negoziazione di maggior autonomia con lo Stato, secondo una
contrattazione riservata e specifica di ciascuna regione promotrice
con lo Stato centrale. In particolare, Emilia Romagna, Lombardia
e Veneto hanno avviato formalmente I’iter di negoziazione, mentre
altre regioni, sia le pit refrattarie alla frammentazione del principio
unitario — come la Campania® — sia le pitt “ordinarie” — come Mar-
che e Umbria — hanno mostrato un iniziale interesse per un per-
corso di maggiore autonomia*. Nel frattempo, il Governo prean-
nunciava la presentazione in Parlamento di un’iniziativa legislativa
volta a definire una cornice normativa unitaria per il regionalismo
differenziato®, nel tentativo di ricondurre le istanze regionalisti-
che a un disegno unitario, coerente con I’equilibrio tra autonomia
e solidarieta. Faceva seguito, nel Governo successivo, I’istituzione

% Sulla modifica dell’art. 119, v. L. ANTONINI, La vicenda e la prospettiva
dell’autonomia finanziaria regionale: dal vecchio al nnovo art. 119 Cost., in Le
Regioni, 1,2003, p. 18 ss.

31 A. PaTtroONT GRIFFL, Regionalismo differenziato e uso congiunturale del-
le antonomie, in Diritto pubblico enropeo Rassegna online, n. spec. 2019.

2 A. GrovaNarpI e D. STEVANATO, Autonomia, differenziazione, respon-
sabilita, Venezia, 2020.

3 Mozione del 30 gennaio 2018, Iniziativa ai sensi dell’art. 116, comma 3,
della Costituzione per il riconoscimento di ulteriori forme di autonomia della
regione Campania.

3 V., in sintesi, il dossier del SERvVIZIO sTUDI DEL SENATO n. 45 del 2018,
Verso un regionalismo differenziato: le Regioni che non hanno sottoscritto ac-
cordi preliminari con il Governo.

% Audizione del Ministro Francesco Boccia sulle linee programmatiche,
del 17 ottobre 2019.
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di una Commissione di studio sul tema del regionalismo differen-
ziato, presieduta dal prof. Beniamino Caravita di Toritto, con la
quale si & proposta la definizione di una legge cornice che valorizzi,
rispetto al silenzio costituzionale, 'approvazione da parte del Par-
lamento dell’intesa tra Governo e regione interessata, prodromica
alla devoluzione della maggiore autonomia.

Tuttavia, la via costituzionale non sembra, al momento, aver
realizzato 1 risultati attesi, sia nella prima stagione di “valorizza-
zione del Mezzogiorno”, sia in quella successiva e attuale di valo-
rizzazione delle differenze e delle autonomie®, oggetto di tentativi
costituzionali di riforma successivi alla stessa riforma del Titolo V,
anch’essi falliti®”

6. Nel quadro delle attuali politiche di sostegno al Sud, il
PNRR «e¢ la principale di quattro gambe»*: oltre ad esso, vi sono
infatti il Fondo complementare, i fondi strutturali europeti e, infine,
il Fondo di sviluppo e coesione.

Il Fondo di coesione proviene dal Fondo per le aree sottou-
tilizzate, che ¢ stato ridefinito dal decreto legislativo n. 88 del 31
maggio 2011.

Il Fondo ha carattere pluriennale, in maniera tale da essere co-
erente con il quadro temporale dei fondi strutturali dell’'UE, e ser-
ve a finanziare progetti strategici di carattere sia infrastrutturale
che 1mmater1a1e, di rilievo nazionale, mterreglonale e reglonale, in
maniera complementare e addizionale con i fondi europeti e, ora,
anche con il PNRR. ’ammontare delle risorse del Fondo ¢ defi-
nito nel Documento di economia e finanza dell’anno precedente
a quello di inizio del periodo di programmazione di riferimento.
II Def 2020, la legge di bilancio e successivi interventi legislativi
hanno stanziato e ripartito le risorse nel modo descritto in tabella:

36 La letteratura, sul punto, ¢ ormai sterminata, con la miglior dottrina
arrivata al punto di proporre una Commissione parlamentare per una nuova
riforma del titolo V. Il riferimento & a B. Caravita p1 Torrrro, Una com-
missione parlamentare sulla riforma del Titolo V¢, in federalismi.it, n. 9, 2021.

37 Il riferimento ¢ alle leggi costituzionali del 2006 e del 2016, non confer-
mate dai referendum costituzionali.

3 FSC 2021-2027: risorse, aree tematiche e criteri generali per la program-
mazione, Documento del DIPARTIMENTO PER IL SUD E LA COESIONE TERRITO-
RIALE, PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, 2022.

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119



24 Rassegna di diritto pubblico europeo 1/2022

ASSEGNAZIONI E RIDUZIONI APPORTATE DA PROVVEDIMENTI LEGISLATIVI E IMPIEGHI (dti in Milioni di euro)

Totale | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027 | 2028 | 2029 | 2030 | 2081
Assegnazioni al Fondo

%cwmmmm,mmm 50000 4000 5000 5000] 5000 5000 5000 5000] 5000 5000] 6000 0
[hosen b 70 [ T [ [ ™ I

Riinanzamento del Fondo svitppo e coesone 850 1000 1250 2830 3600] 2280 2200 600 500 37|
Incremento FSC

FSC Legge Biando 2022 n. 2342021

T TOTALE ASSEGNAZION a Rbbraio 2022

Impieghi ex lege da assegnare con delbere CIPESS
Uterior Impieghi (sedute CIPESS 27 huglio 2021, 22 dicembre| .
12021 e 15 febbraio 2022)

Il Fondo di coesione & un importante strumento finanziario per
le politiche di sviluppo del Sud. La legge di bilancio 2021, che per
prima ha stanziato le risorse previste nella programmazione del
Fondo 2021-2027 dal Def 2020, ha infatti confermato, come per il
periodo precedente, la destinazione dell’80% delle risorse a favore
del Mezzogiorno, da utilizzare per interventi nelle aree di ricerca e
innovazione, digitalizzazione, competitivita delle imprese, energia,
ambiente e risorse naturali, cultura, trasporto e mobilita, riqualifi-
cazione urbana, lavoro e occupabilita, area sociale e salute, istru-
zione, capacita amministrativa.

La sovrapposizione della programmazione del Fondo per il perio-
do 2021-2027 con il nuovo ciclo settennale dei fondi strutturali, con il
PNRR eil suo Fondo complementare e conil dispositivo REACT-EU,
rappresenta quindi una mole senza precedenti di risorse spendibili per
investimenti al Sud. Piti che mai, 'esigenza di spendere bene si fa de-
terminante non solo per non sprecare I'occasione, ma soprattutto per
non sprecare risorse pubbliche che sono comunque postea carico della
contribuzione collettiva, specie di quella che gravera - 1n un paese col
debito pari a quello italiano — sulle generazioni a venire®

Non si tratta tanto di immaginare un sistema di gestione dei
fondi piu efficace, piti responsabilizzante e anche piu attento alla
programmazione, tenuto anche conto della sovrapposizione degli

% Sugli aspetti costituzionali dell’indebitamento, sia consentito rinviare
a S. SiLeont, L’obbligo tributario in Costituzione. Le garanzie costituzionali,
dalla pretesa alla spesa, Padova, 2018, spec. ult. cap.
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ambiti di intervento. Non si tratta, in altri termini, solo di migliora-
re la governance di spesa, questione di cui si parla (e si legifera) fin
dalla chiusura della Cassa per il Mezzogiorno, con risultati finora
assai poco apprezzabili. Indubitabilmente, la capacita di analisi del-
le politiche pubbliche — che la quantita di dati messi a disposizione
oggl consente molto piﬁ di ieri — permette di provare a migliorare
il governo della spesa®. L'architettura del PNRR, con la previsione
di un sistema centralizzato di monitoraggio e potere sostitutivo af—
fiancato dall’assistenza tecnica ai soggetti attuatori, ne & esempio*!,
ma ne ¢ anche indice il finanziamento, nel medesimo Piano, di mi-
sure a sostegno della formazione e della digitalizzazione della PA.

Si tratta piuttosto di rendere I'uso dei finanziamenti condizio-
nati al superamento delle lacune di infrastrutture in primo luogo
immateriali che da almeno trenta anni vengono ben diagnosticati
come l'origine delle debolezze italiane, ma che sembra impossibile
curare, a partire dalla stabilita normativa, dalla riforma della giu-
stizia civile e penale, dal sistema dell’istruzione e formazione, dal
mercato del lavoro. Perché il problema di rendere gli investimenti
un viatico di crescita economica e sociale non si puo risolvere solo
oliando la macchina amministrativa (al di la di come lo si faccia),
ma si deve affrontare a partire dalla garanzia di un ambiente istitu-
zionale stabile, di una capitale sociale e umano all’altezza dei com-
piti assegnati, di una reputazione dell’amministrazione pubblica e
del contesto di mercato consolidata.

7. Circa la meta degli investimenti in infrastrutture previsti dal
PNRR andra al Sud, a cui si aggiungono 250 milioni per il contrasto
alla poverta educativa, 300 per la riconversione dei beni confiscati
alle mafie, 900 per le aree interne, 600 per le infrastrutture nelle
Zone economiche speciali, 350 per nuovi ecosistemi dell’innova-

#© G. Dk Brasio, A. Nicita e F Pammortr (a cura di), Evidence-based
Policy!, Bologna, 2021.

# V. decreto legge 31 maggio 2021 n. 77, convertito dalla legge 29 lu-
glio 2021 n. 108. Si pensi anche alle modifiche introdotte dalla Commissione
europea per la gestione dei fondi strutturali, di cui al regolamento (UE) n
2020/460 e al regolamento (UE) n. 2020/558. Specie per questi ultimi v. G.P.
MANZELLA, Politica di coesione e Covid: dalle Iniziative di Investimento al
Dispositivo per la ripresa e la resilienza, in Rivista giuridica del Mezzogiorno,
n.2/3,2021, p. 631 ss.
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zione. A queste risorse, si aggiungono 8 miliardi per il Sud previsti
dal piano ReactEU, 80 tra fondi di coesione e cofinanziamenti.

Secondo le stime di governo, con queste risorse la quota del
Mezzogiorno sul Pil nazionale dovrebbe salire dal 22% del 2019
al 23,4 nel 2026. Tuttavia, perché cid possa accadere occorre che la
crescita economica si assesti in un ambiente normativo, istituziona-
le e sociale adatto ad accogliere le risorse in arrivo. Che i soldi non
bastino a creare le condizioni di crescita economica & un assunto
piuttosto scontato. Quello che & meno scontato, & che non bastano
nemmeno gli investimenti.

Da trenta anni le regioni del Sud non riescono a ridurre il di-
vario economico. Come gia detto, la pandemia ha anzi prevedibil-
mente acuito le disuguaglianze, comprese quelle territoriali.

Le risorse in arrivo difficilmente troveranno un Mezzogiorno
che, dalla notte al giorno, ha acquisito il necessario capitale umano
e sociale e la capacita istituzionale di gestirle al meglio possibile.

I principali indicatori di benessere del Sud sono peggiorati prima
con la crisi del 2008 e poi con la pandemia. I servizi pubblici conti-
nuano a segnare un valore molto negativo rispetto al centro nord. Il
pit importante elemento e indicatore di sviluppo di una comunita,
I'istruzione, continua a indicare valori al di sotto della media europea.
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Variazione PIL in volume per abitante. Fonte F. Balassone, Il Mezzogior-
no: una “questione nazionale”, Consultazione pubblica Sud-Progerti per
ripartire, Banca d’Italia, 23 marzo 2021
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ne, 2021)

Il PNRR, con la sua mole risorse per il Sud, rischia quindi di
coprire nell’oro le radici dei problemi del Sud, aumentando la spesa
pubblica senza necessariamente migliorare la qualitd dei servizi e
della vita nelle regioni meridionali.

Tuttavia, il PNRR ¢ pensato e costruito con una importante no-
Vvita rispetto ai piani di aiuti al Sud finora adottati.
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Nei suoi impegni, non ¢’¢ solo I"aumento o il miglioramento
della spesa per investimenti. Né semplicemente una loro piu effi-
ciente gestione.

Nei suoi impegni, come condizioni di adempimento, ci sono
quelle riforme delle infrastrutture immateriali di tutto il paese, non
solo del Meridione, a partire dalla formazione della PA fino alla
riforma della giustizia e alle norme sulla concorrenza, che sono da
anni additate dalle stesse istituzioni europee come il passaggio ne-
cessario per una maggiore competitivita del paese.
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Infrastrutture (Balassone, 2021)

Larrivo delle risorse del PNRR ¢ difatti condizionato al com-
pletamento degli obiettivi non solo di investimento, ma anche di
riforme legislative che faticosamente, da almeno trenta anni, 1 go-
verni italiani promettono e non riescono ad adempiere. Lapproc-
cio & quindi ribaltato: le riforme di cornice divengono, tramite un
vincolo esterno, il fulcro della capacita di spesa.

Rispetto agli ordinari programmi di investimento, il PNRR ha
la peculiarita di aver collegato I'erogazione delle risorse all’attua-
zione di un programma sia di investimenti che di riforme norma-
tive, le quali coincidono con quelle riforme strutturali da tempo
invocate per I'Italia.

I pagamenti dell’Unione europea vengono difatti approvati non
tanto a seguito di una rendicontazione puntuale delle spese, quanto
alla verifica dei raggiungimenti di risultati quantitativi (targets) e
qualitativi (milestones) che prevedono, oltre alla realizzazione delle
opere, quella delle riforme che le accompagnano. Ad esemplo la
creazione delle Case di comunita, luogo di snodo tra la sanita ter-
ritoriale e quella ospedaliera, si dovra accompagnare a una riforma
dello status dei medici di medicina generale, necessaria a rendere
proficuo I'investimento infrastrutturale sulle Case. Piui in generale,
ogni trimestre ha una serie di obiettivi e traguardi che non sono
soltanto di realizzazione degli investimenti, ma anche di appro-
vazione delle riforme di sistema, dalla giustizia tributaria a quella
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civile, dalle procedure di insolvenza al sistema di istruzione, dalla
riforma del codice degli appalti alle leggi sulla concorrenza.

La lunga serie di esperienze fallimentari di riforme puo essere
spezzata solo da un approccio ribaltato, in cui le riforme non sono
le condizioni per creare una spesa per investimenti efficace, ma ¢ la
spesa per investimenti a trascinare necessariamente la necessita di
riforme altrimenti difficili da approvare. «Questo comporta uno
sforzo importantissimo ed un vero e proprio cambiamento cultu-
rale, spingendo a ragionare su cosa fare e non solo sul come. La
procedura attuativa e la modalita realizzativa ha sempre importan-
za, ma passa in secondo piano: se non si raggiunge il target, non ha
alcun effetto»*

Lesempio della legge sulla concorrenza & emblematico di que-
sto ribaltamento di approccio Prevista come annuale a partire dal
2009%, in tredici anni & stata approvata una sola volta, nel 2017, dopo
due anni di gestazione parlamentare*. Averla messa come obiettivo
periodico negli anni di realizzazione del PNRR & un tentativo di
adempiere ad un impegno mai onorato, subordinando I’arrivo dei
prestiti e finanziamenti europei (anche) alla sua approvazione.

Ugualmente, e con specifico riferimento al Meridione, il PNRR
prevede tra le riforme abilitanti quella finalizzata alla semplifica-
zione delle norme in materia di investimenti e interventi nel Mez-
zogiorno e al rafforzamento delle Zone economiche speciali.

La vera occasione del PNRR anche per il Meridione, se mai si
riuscira a coglierla, non sembra quindi quella legata a quanti sol-
di arriveranno al Sud e a come saranno spesi, ma quella derivante
dall’aver unito a doppio filo le riforme agli investiment, rendendo
I'impegno sulle prime, non da ora evocato a livello europeo®, una
vera e propria condizione di erogazione dei fondi.

“ G. CENTURELLL, Gli strumenti europei per la ripresa e la resilienza ed il
quadro finanziario pluriennale 2021-2027: verso la performance attuativa ed i
risultati, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, 2-3, 2021, p. 664.

# V. art. 47 legge 23 luglio 2009, n. 99.

“ 11 disegno di legge venne presentato alle Camere il 3 aprile 2015 e fu
approvato il 2 agosto 2017, divenendo la legge n. 124/2017.

# Si pensi alla riforma sulle regole di bilancio stimolata dal Trattato sul
fiscal compact, o alla lettera della BCE al Governo italiano dell’agosto 2011,
nota come lettera Draghi-Trichet, resa pubblica dal Corriere della sera il 29
settembre 2011.
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Tali riforme sembrano prendere atto, in maniera automatica, di
una esigenza del Meridione che era quella palesata da don Sturzo,
quando parlava della questione meridionale come questione na-
zionale*.

L'Ttalia, il Sud non hanno bisogno di una politica uniforme; ma
non hanno nemmeno bisogno di politiche territoriali. Hanno piut-
tosto bisogno di politiche nazionali tarate sul livello territoriale, in
maniera tale da consentire — come la Costituzione pretende a ogni
livello — una parita di accesso alle condizioni di prosperita che non
¢ né equidistanza né differenziazione, quanto piuttosto equita*’

In questo senso, «lo sforzo politico deve essere, per la legge na-
turale, pari allo sforzo economico, necessario a vincere gli ostacoli
che si frappongono ad avere una produzione remunerativa»*, ed &
un sforzo che chiama in causa non solo chi governa, ma anche chi
osserva, da cittadino-elettore, o analizza, da esperto o accademico,
'uso di risorse che sono di tutti, in particolare delle generazioni
che verranno, sulle quali ricadra I'impegno di rimborsare i prestiti

del debito.

SERENA SILEONI

Abstract

La questione meridionale, nata ben prima dell’ordinamento repubbli-
cano, non solo non & stata risolta, ma si & aggravata, se & vero che con i suoi
venti milioni di abitanti il Mezzogiorno italiano & ancora la pit grande
area depressa del continente europeo.

Il Piano nazionale di ripresa e resilienza destina il 40% delle risorse
complessivamente considerate al Sud, a cui vanno aggiunti i finanziamenti
del Fondo complementare, del Fondo di coesione e dei fondi strutturali.

Ancora una volta, il riequilibrio territoriale tra Nord e Sud e la coe-
sione sociale vengono affrontati con lo strumento finanziario. Tuttavia,
diversamente dalle azioni intraprese finora, nonché della prima versione
del PNRR presentata il 15 gennaio 2021, nel PNRR definitivamente ap-
provato gli aiuti economici sono condizionati non solo al raggiungimento
degli obiettivi di investimento, ma anche al completamento delle riforme

* L. STurzO, Il Mezzogiorno e la politica italiana, in L. STurRzO e A.
Grawmscy, Il Mezzogiorno e I’ltalia, Roma, 2012, p. 80.

¥ In questo senso, M. DRAGHT, Intervento d’apertura, o.c., p. IX.

# L. Sturzo, Il Mezzogiorno e la politica italiana, o.c., p. 105.
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che dovrebbero creare le famose condizioni strutturali di stabilita necessa-
rie a rendere realizzabili e stabili quegli stessi investimenti.

Il presente contributo richiama le modalita di aiuti finora concessi al
Sud e il loro (mancato) impatto nel contenere i divari territoriali, per poi
esaminare se il PNRR possa davvero costituire una occasione di rinnovato
slancio per il Sud.

The Southern question, that was born well before the Italian repub-
lican era, worsened during the decades has got worse during the time:
with its twenty million inhabitants, the South of Italy is still the largest
depressed area on the European continent. not only.

The National Recovery and Resilience Plan allocates 40% of the total
resources to be considered in the South, to which are added financing from
the Complementary Fund, the Cohesion Fund and the Structural Funds.

Once again, the territorial rebalancing between North and South and
social cohesion are addressed with financial instruments. However, oth-
erwise by the undertakings, as wells as the first version of the National
Recovery Plan presented on January 15, 2021, in the approved Plan the
economic aid is conditional not only on the achievement of the invest-
ment objectives, but also on the improvement of the reforms that should
be the noticed structural conditions of stability. Reforms that are known
as necessary to make those same investments feasible and stable.

This article firstly recalls the aids granted so far to the South and their
(non) impact on filling the gap with the North; secondly it examines
whether the National Recovery Plan could really be an opportunity to
revamp the South.

Parole chiave/Keywords

Sud — PNRR - riforme strutturali
South — National Recovery and Resilience Plan — structural reforms
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I1 Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza
e il regionalismo differenziato nella dimensione
della coesione territoriale

Sommari1o: 1. Quale solidarieta territoriale in Europa e in Italia. — 2. I pre-
supposti costituzionali per I’attivazione della clausola di differenziazione. —
3. Riflessioni conclusive con uno sguardo volto all’attuazione del PNRR.

1. Il Next generation EU" costituisce certamente la p1u impor-
tante risposta europea alla crisi pandemica, intesa quale crisi non solo
sanitaria, ma anche economica, da affrontare attraverso un’azione
comune a livello europeo, per stimolare, come da obiettivi dichiarati
dalla Commissione, una «ripresa sostenibile, uniforme, inclusiva ed
equa» all'indomani della pandemia da Covid-19% Lindividuazione,

! Nella ricca letteratura che si sta formando sul tema v., nella prospet-
tiva costituzionalistica, anche per una lettura critica, F. SALMONI, Recovery
fund, condizionalita e debito pubblico. La grande illusione, Padova, 2021. Cfr.,
poi, ex plurimis, R. CHRISTIE, G. CLAEYS, P. WEIL, Next Generation EU bor-
rowing: a first assessment, Bruegel Policy Contribution, Issue, November 2021;
E. BressanNeLLI, L. QUAGLIA, La Genesi del Next Generation EU: intergo-
vernativismo vs sovranazionalismo?, in Rivista Italiana di Politiche Pubbli-
che, 2021, 3; S. WoLFE, S. Lap1, European Union Responses to the Covid-19
Pandemic: Adaptability in Times of Permanent Emergency, in Journal of Eu-
ropean Integration, 8; P. MaNzINI, M. VELLANO (a cura di), Unione europea
2020. I dodici mesi che hanno segnato l'integrazione europea, Milano, 2021; E
COSTAMAGNA, I[ Next Generation EU e la costruzione di una politica econo-
mica enropea: quale ruolo per democrazia e solidarieta?, in I Post di AISDUE,
I11,2021; G. CoNTALDI, I/ Recovery Fund, in Studi sull’integrazione enropea,
2020; G. MORGESE, La governance europea del Next Generation EU, in Pas-
Saggi Costituzionali, 2021, 2.

2 Cfr. la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e
al Comitato delle regioni, I/ momento dell’Europa: riparare i danni e prepara-
re il futuro per la prossima generazione, COM (2020) 456 final: «E nel nostro
comune interesse venire in aiuto alle persone pitt duramente colpite, rafforzare
il mercato unico e investire nelle nostre priorita europee comuni. Nella nostra
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nel documento, di un interesse comune nell’esigenza di non lasciare
indietro nessuno appare espressione, anche nell’uso dei termini scel-
ti, di una volonta che quasi intende prendere idealmente le distanze,
a parole almeno, e in modo forse un po’ troppo retorico, dalle di-
namiche neoliberiste di un passato in cui I’attenzione era tutta per
’economia e per il mercato e, forse, meno per il diritto e 1 diritti’.

In tal senso, per taluni, le misure adottate dall’UE, per affron-
tare le conseguenze economiche della pandemia di Covid-19, co-
stituiscono quasi un punto di svolta nel processo di integrazione
europea, spingendo Iarchitettura della governance economica eu-
ropea in una direzione che tende a quella dei sistemi fiscali federali*.

Si tratta di un intervento temporaneo, certamente un model-
lo imperfetto, ma 1mportante, perché segna un cambio di passo,
a ben vedere, o questo ¢ I'auspicio, per chi ¢ convinto che I'inte-
grazione europea sia un processo, in cui il mercato comune non
sia un obiettivo fine a se stesso, ma anche uno strumento per una
pilt ampia integrazione politica e, soprattutto, sociale, cara ai Padri
nobili dell’Europa, ma che, al contrario, ha costituito la parte pit
«dimenticata» e negletta del Manifesto di Ventotene®, almeno sino

Unione, ogni euro investito per un determinato Paese & un euro investito per
tutti. Una ripresa collettiva e coesa in grado di accelerare la duplice transizio-
ne verde e digitale non potra che rafforzare la competitivit, la resilienza e
la posizione dell-Europa quale attore mondiale. Per questo motivo la ripresa
dell’Europa deve avvenire all’insegna della solidarieta, della coesione e della
convergenza. Nessuna persona, nessuna regione e nessuno Stato membro do-
vrebbero essere lasciati indietro».

> Cfr. A. SanputLy, [ ruolo del diritto in Europa, Franco Angeli, Milano,
2018 e la recensione al volume su Diritto pubblico europeo Rassegna on line,
2019, 1 con contributi di G. CLEMENTE DI SAN Luca, A. LucaRreLLL, A. Pa-
TRONT GRIFFI, A. VEDASCHI.

* V. sul punto F Fassrint, Next Generation Eu. Il futuro di Europa e
Italia dopo la pandemia, Bologna, Il Mulino, 2022; Ip., La nuova governan-
ce economica europea post-pandemia, in Diritto dell Umone europea, 2020;
Ip., The Legal Architecture of the Economic Responses to COVID-19: EMU
Beyond the Pandemic, in Journal of Common Market Studies, 59, 2021. Per
una prospettiva sociologica, con I’auspicio di trasformare le tensioni economi-
che, che definivano il mondo pre-Covid, in leve di cambiamento indirizzate a
«equilibri pitt equi», v. C. G1accarRDI, M. MAGATTI, Nella fine é I'inizio: in che
mondo vivremo, Bologna, 2020, passim.

> L. PATRUNO, La parte dimenticata del Manifesto di Ventotene: il rifor-
mismo sociale dell’Enropa libera e unita, in Costituzionalismo.it, 2006, p. 3.
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a Goteborg®. Molti hanno approfondito I'importanza sostanziale
di diritti sociali e dell’eguaglianza intesa in senso anche sostanziale
nelle Costituzioni del dopoguerra’. Enunciazioni non meramente
formali, bensi sostanziali che si dipanano ben oltre il principio di
non discriminazione, anche nel «costituzionalismo della crisi»®.

In uno scenario del genere, la coesione territoriale si pone in
realtd quale declinazione, sia europea sia nazionale, dell’eguaglianza
in senso sostanziale, riferita alla solidarieta per "appunto territoria-
le. E questo & un risvolto di quella dimensione sociale troppo spesso
dimenticata, che costituisce I’essenza stessa del passaggio dallo Stato
liberale alla democrazia pluralista, di cui si trova conferma nell’in-
segnamento di Norberto Bobbio, dove si afferma un «concetto di
liberta non scisso ma ancorato a quello di eguaglianza sostanziale»’,
anche sotto il profilo della solidarieta e coesione territoriale'®.

¢ V.diversi contributi in I diritti sociali tra ordinamento statale e ordinamen-
to europeo, a cura di P. BILANCIA, in Federalismi.it, 2018, 4 in particolare di P. B1-
LANCIA, La dimensione europea dei diritti sociali, p. 3 s., A. C1ancro, Alle origini
dell’interesse dell’Unione enropea per i diritti sociali, p. 20 s., A. PATRONT GRIFFI,
Ragioni e radici dell’Europa sociale: frammenti di un discorso sui rischi del futuro
dell’Unione, p. 33 ss., ]. LUTHER, 1] futuro dei diritti sociali dopo il ‘social sum-
mit’ di Goteborg: rafforzamento o impoverimento?, p. 49 ss., A. PAPA, La tutela
multilivello della salute nello spazio europeo: opportunita o illusione?, p. 80 ss.,
G. DE Minico, Accesso a Internet tra mercato e diritti sociali nell’ordinamento
europeo e nazionale, p. 127 ss., E. Scuto, ‘Reddito minimo’, contrasto all’esclu-
stone sociale e sostegno all’occupazione tra Pilastro ewropeo dei diritti sociali ed
evoluzioni dell’ordinamento italiano, p. 147 ss., G. MARCHETTL, La tutela del
diritto all’abitazione tra Europa, Stato e Regioni e nella prospettiva del Pilastro
europeo dei diritti sociali, p. 184 ss., R. BaALDUZz1, Unione europea e diritti sociali:
per una nuova sinergia tra Enropa del diritto ed Europa della politica, p. 244 ss.

7 Cfr. E. CHELIL, Nata per unire. La Costituzione italiana tra storia e poli-
tica, Bologna, 2012.

8 G. GRrasso, I costituzionalismo della crisi. Uno studio sui limiti del po-
tere e sulla sua legittimazione al tempo della globalizzazione, Napoli, 2012.

* N. Boss1o, Sui diritti sociali, in Cinquant’anni di Repubblica italiana,
a cura di G. Nepr1 MoDONA, Torino, 1996, p. 124. Piu di recente v. L. FERr-
RAJOLIL, Manifesto per 'eguaglianza, Bari, 2018; E. M. RurriNt, Ugnali per
Costituzione. Storia di un’utopia incompinta dal 1948 a oggi, Milano, 2022.

19 Sotto 'osservatorio straordinario delle politiche sanitarie e della tutela
del diritto alla salute, di solidarietd e coesione nel PNRR, cfr. di recente E.
CateLant, Coesione sociale e politiche per la salute alla luce dell’attuazione
nazionale del Recovery Fund, in Passaggi Costituzionali, 2022, 1, p. 211 ss.
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Non ¢ assolutamente poco, o di scarso rilievo, se si pensa che su
questo piano si potrebbero fare considerazioni sulla passata crisi
catalana o sulla presente crisi bellica, in cui il Donbass, che non &
solo zona russofona ma anche la parte pit ricca dell’Ucraina, ha
costituito il pretesto di quanto sta tragicamente avvenendo'!

Invero, sotto una pluralitd di profili emerge il legame tra coe-
sione territoriale'?, regionalismo differenziato, Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza e la stessa riforma del Titolo V della Costitu-
zione, se non anche le modifiche al Titolo V, che appaiono ormai
necessarie all’indomani di incongruenze e inefficienze dell’assetto
regionale vigente.

Lelemento di connessione tra questi tre temi & cid, su cui la dot-
trina non solo costituzionalistica, & chiamata a una presa di coscienza
e a un serrato confronto, anche tra chi si dimostra ancora oggi par-
ticolarmente riluttante innanzi ad una sfida, che si gioca, sul piano
sociale, a salvaguardia dell’unita sostanziale del Paese; su quello eco-
nomico, a trovare forme sostenibili di incremento del PIL; sul pia-
no normativo, ad assicurare la coerenza dell’ordinamento interno,
anche in funzione del rispetto degli obblighi sovranazionali europei.

Appaiono evidenti almeno due ragioni a riconoscere 'idea del
forte legame tra PNRR e regionalismo differenziato.

" Cfr. La guerra in Ucraina. Linvasione e la difesa degli ucraini, ma an-
che le cause di un conflitto che non nasce oggi, in Rivista Il Mulino, numero
speciale on line rivistailmulino.it/speciale/la-guerra-in-ucraina-1-1-1-1-1-1/2
(in particolare, v. sull’escalation nella frontiera del Donbass, G. SPATAFORA,
Il ruolo del Donbass nell’escalation in Ucraina; sugli accordi di Minsk che
avrebbero dovuto assicurare autonomia ai russofoni, presenti nella regione, E.
Duccr, Tutte le strade (non) portano a Minsk).

12 Per un’analisi ricognitiva sul quadro di governance istituzionale per le
politiche di coesione si v. la nota della Camera dei deputati, La governance
delle politiche di coesione, 16 marzo 2020 reperibile presso: camera.it/temiap/
documentazione/temi/pdf/1105343.pdf?_1564355557632. In particolare, circa il
ruolo dell’Agenzia per la Coesione territoriale italiana in relazione al Piano Sud
2030 e al PNRR cfr. G. Scrirra, L’Agenzia per la Coesione territoriale italiana:
ambizioni realizzate?, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, 2022, 1, p. 123 ss. Si
v., inoltre, G. CENTURELLL, Next Generation Eu e fondi strutturali. L’evoluzio-
ne dei sistemi di gestione e controllo ed elementi di semplificazione nel periodo
2021-2027, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, 2022, 1; G.P. MANZELLA, Po-
litiche di coesione e Covid: dalle Iniziative di Investimento al Dispositivo per la
ripresa e la resilienza, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, 2021, 2-3.
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In primo luogo, il Piano ¢ teleologicamente finalizzato a ridurre
le diseguaglianze anche territoriali.

La riduzione del divario tra le regioni pit ricche e povere d’Euro-
pa ¢ frutto importante delle politiche di coesione territoriali europee.

Si tenga poi a mente che sono proprio i «dati» del nostro Mez-
zogiorno la ragione principale per la quale I'Italia & il primo Pae-
se prenditore di risorse dal Next generation EU. In particolare, il
Piano italiano prevede investimenti pari a 191, 5 miliardi di euro,
finanziati attraverso il Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza,
di cui 68,9 mld di euro quale contributo finanziario sotto forma di
sostegno non rimborsabile e un importo massimo di 122,6 mld di
euro in forma di prestito. Proprio per tale motivo, gia nelle «Linee
guida sulla predisposizione dei Piani nazionali di ripresa e resilien-

za», la Commissione aveva raccomandato un opportuno coinvol-
gimento degli enti territoriali nei processi decisionali’®

In secondo luogo, il regionalismo differenziato non puod porsi
come elemento facilitarore delle diseguaglianze e delle fratture so-
cioeconomiche gia dilaganti nei territori. Al contrario, ’articolo
116 comma, 3, della Costituzione si deve inserire in un modello
dato di regionalismo solidale e non competitivo, fissato nei principi
supremi della Costituzione.

Su questi due punti non dovrebbe esservi ragione di discussio-
ne. Anzi, rimanere indifferenti innanzi a temi cosi strategici signi-
fica, per il primo, negare gli obiettivi del Next Generation Eu e, per
il secondo, rinnegare il modello di Stato composto, scolpito non
tanto nel Titolo V, riformato e riformabile, ma nei principi supremi
della nostra Costituzione, come I’articolo 5, limite invalicabile alla
revisione costituzionale e al percorso di integrazione europeo.

Il modello di Stato composto scritto in Costituzione risponde
a quello di un regionalismo non competitivo, ma solidale. I’attua-

B Cfr. Commission staff working document Guidance to Member States
Recovery and Resilience Plans, Brussels, 22.1.2021 SWD (2021) 12 final, p. 11
«Member States should also provide a summary of the consultation process
of local and regional authorities, social partners, civil society organisations,
youth organisations, and other relevant stakeholders, as implemented in ac-
cordance with the national legal framework, for the preparation and, where
available, the implementation of the plan. The summary should cover the sco-
pe, type, and timing of consultation activities, as well as how the views of the
stakeholders are reflected in the plan».
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zione del regionalismo differenziato pone innumerevoli, delicate
questioni su cui la Costituzione & tutt’altro che silente, potendo
incidere sul nostro modello regionale che deve restare fedele alla
sua matrice solidale e cooperativa, cosi come voluta dai Costituenti
negli stessi intangibili principi supremi'.

E vero che un principio negoziale, sotteso alle intese, di cui
all’articolo 116, comma 3, della Costituzione & il presupposto per
’edificazione del regionalismo differenziato, ma esso non puo ri-
dursi a semplice fatto interno, rimesso ad una contrattazione che
fa da sfondo al mero incontro della volonta del governo e della
regione. L’autonomia negoziata nell’intesa da ciascuna regione in-
cide, per il complessivo ordinamento della Repubblica, sullo stesso
«equilibrio» del nostro Stato composto"

Il compromesso raggiunto in Assemblea Costituente, e trasfuso
nei principi supremi della Costituzione, fu trovato, come scritto
da Ettore Rotelli, a livello di principi informatori nella «visione
regionalistica di don Luigi Sturzo e di Aldo Moro»'¢, chiaramente
unitaria e solidale.

La stessa riforma del 2001, in particolare dell’art. 116, comma 3,
Cost. va letta coerentemente rispetto ai principi supremi e prevede la
realizzazione di tutti quei punt stabiliti nella stessa Costituzione rifor-
mata in continuitd con un modello solidale del regionalismo italiano.

Possono essere ricavati anche dei presupposti per ’attuazione
del regionalismo differenziato, come la determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni sociali e dei servizi che vanno garanti-
ti uniformemente su tutto il territorio nazionale; I’'abbandono di

14 Alcune delle considerazioni che seguono in tema di autonomia differen-
ziata ex articolo 116, co. 3 della Costituzione sono gia in A. PATRONT GRIFFI,
Regionalismo differenziato, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, VIII
Aggiornamento, Padova-Milano, 2021, ad vocem.

15 Di qui anche la necessita di un coinvolgimento dei diversi Ministeri com-
petenti e le implicazioni sul ruolo sostanziale del Parlamento e sulla cornice
in cui attuare in modo armonico tale processo da realizzarsi in conformita e
armonia con i principi fondamentali della Costituzione. Cfr. I'appello di trenta,
poi saliti a cinquantanove, Costituzionalisti e tre Presidenti emeriti della Corte
costituzionale, predisposto dal sottoscritto, dal titolo Regionalismo differen-
ziato, ruolo del Parlamento e unita del Paese, pubblicato sulla principale stam-
pa nazionale il 6 marzo 2019 e consultabile in Federalismi.it, n. 5,2019.

1o E. RoTELLL, 1] regionalismo di Luigi Sturzo, in Luigi Sturzo nella storia
d’Italia, a cura di . MALGERI, Roma 1973, p. 593 ss.
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ogni riferimento alla spesa storica; I’attuazione dell’art. 119 Cost.,
non a caso richiamato nello stesso corpo dell’art. 116, comma 3,
della Costituzione in tutti i suoi strumenti di perequazione’’; la de-
terminazione dei costi standard interpretati, non come scelta me-
ramente tecnica, ma per come intesi nella sentenza n. 104/17 della
Corte costituzionale in materia universitaria's.

2. Per l'attuazione della clausola di differenziazione si rende ne-
cessario I'inveramento di alcuni presupposti, che traggono fondamen-
to dalla Costituzione anche all'indomani della riforma del Titolo V*.

Per quanto riguarda il «<nodo» delle risorse, va tenuto sempre
presente che la clausola di differenziazione vive in un sistema di
regionalismo solidale, che resta proprio della Costituzione anche
dopo la riforma del 2001. Il regionalismo differenziato risponde a

7 Cfr. A. MORRONE, Per la Repubblica delle antonomie dopo la pande-
mia, in Europa, in Istituzioni del Federalismo, 2021, 1, p. 64 in cui I’A. associa
al regionalismo differenziato una «perequazione a rovescio che, se realizzata,
darebbe un super-premio — senza giustificazione alcuna — a tre o a quattro
Regioni ai danni dell’intero Paese».

8 Ovverosia come qualcosa di legato al territorio, in cui quel costo e fabbi-
sogno standard si calcola. (Una cosa ¢ il «costo medio sostenuto dalle universita
italiane per formare uno studente»; altra & considerare il «costo medio che #na
determinata universita sostiene per formare un proprio studente». Si tratta in
definitiva di volere considerare il «fattore territoriale» nella determinazione del
costo standard in un territorio segnato da forti divari, che pongono questioni
«relative all’identificazione e al peso delle differenze tra i “contesti economici,
territoriali e infrastrutturali” in cui operano le varie universita», come scrive la
Corte nella stessa decisione, con ragionamento estensibile ad altri settort).

9 A. PatroNT GRIFFL, Regionalismo differenziato e uso congiunturale delle
autonomie, in Diritto Pubblico Europeo Rass. Online, 2019, 2 (testo dell’interven-
to sul Regionalismo differenziato svolto in Sala stampa della Camera dei Depu-
tati, Roma, 14-2-2019). Ma v. anche A. Sartta, Audizione resa il 13 giugno 2019
innanzi alla Commissione parlamentare per attuazione del federalismo fiscale
sullattuazione e le prospettive del federalismo fiscale e sulle procedure in atto per
la definizione delle intese ai sensi dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzio-
ne, in Osservatorio costituzionale, 2019, 4, p. 9 ss.; R. BIN, “Regionalismo diffe-
renziato” e utilizzazione dell’art. 116, terzo comma, Cost. Alcune tesi per aprire il
dibattito, in Le Istituzioni del Federalismo, 2008, 1, p. 15; P. CiarrL0, M. BETZU,
Dal regionalismo differenziato al regionalismo pasticciato, in Le Istituzioni del
Federalismo, 2008, 1, p. 74; S. PajNo, Il regionalismo differenziato tra principio
unitario e principio autonomista: tre problemi, in Federalismi.it, 2020, 5, p. 131 ss.
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legittime e51genze di decentramento delle funzioni nei territori, ma
non si pud tradurre, nel modello costituzionalmente presupposto,
nella surrettizia introduzione di una dinamica territoriale competi-
tiva sulle risorse, che, in ragione della domanda di nuove funzioni
e materie, si traduca nella sottrazione di risorse proprio ai territori
pitt deboli. Se cid fosse possibile, non avrebbe alcun senso parlare
di politiche di coesione e di regionalismo solidale, che invece costi-
tuiscono le fondamenta del modello regionale italiano.

La piena attuazione degli strumenti perequativi dell’articolo 119
della Costituzione rappresenta, per le stesse ragioni, fattore prope-
deutico alla realizzazione di un regionalismo differenziato ponde-
rato, equilibrato, solidale. E un tema antico, in un Paese segnato
da una profonda divisione dei sistemi produttivi ed economici del
territorio e da una irrisolta questione meridionale.

D’altro canto, si puo ricordare come, in Assemblea Costituen-
te, Gaspare Ambrosini evocava il «nesso strettissimo tra sorti del
regionalismo e questione meridionale». Costantino Mortati, nella
Seconda Sottocommissione, il 29 luglio 1946, esprimeva gia la ne-
cessita che il regionalismo sul piano delle risorse dovesse «correg-
gere la sperequazione attuale tra le regioni d’Ttalia». Mortati consi-
dera la riduzione del divario territoriale questione di straordinaria
importanza per lo stesso successo futuro del regionalismo italiano,
perché «dalla sua felice soluzione dipende la possibilita di un pro-
ficuo impiego di un regime decentrato».

Il regionalismo differenziato, nella sua dimensione e fonda-
mento costituzionale, si inserisce in un modello solidale di Stato
composto, che non viene rinnegato dall’inserimento di una clau-
sola di differenziazione, per cosi dire, non asimmetrica o, almeno,
non competitiva. In tal senso la differenziazione non va letta in
definitiva nel solo articolo 116, comma 3, della Costituzione, per-
ché i limiti di forma e contenuto, li fissati, si colorano di significati
normativi propri di tale, imprescindibile modello costituzionale.

La clausola di differenziazione presuppone una lettura sistema-
tica a partire dal principio di coesione, altrimenti la sua attuazione
restera sempre «problematica»®. Ne ¢ chiara dimostrazione gia il
fatto che ’articolo 116, comma 3, della Costituzione, nel permet-

2 Secondo I’espressione di A. PoGar, La problematica attuazione del re-
gionalismo differenziato, Federalismi.it, 2008.
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tere alle regioni di chiedere ulteriori competenze, esige il rispetto
dell’articolo 119 della Costituzione, che viene espressamente ri-
chiamato all’interno della disposizione stessa.

Vi & un rapporto logico, che & anche temporale. L’attuazione
dell’art. 119 & dunque propedeutica alla realizzazione di un regio-
nalismo «equilibrato e solidale», che deve avvenire, per 'appunto,
per esplicito dettato costituzionale, nel rispetto dei principi di cui
all’articolo 119, in quanto «al finanziamento delle medesime mate-
rie aggiuntive non deve prodursi un’alterazione della perequazione
interregionale»?. E questo ¢ il cuore ineludibile del problema, che
porta ad assegnare una chiara funzione allo stesso PNRR.

E stato ben presto rilevato come appaia difficile, oltre che illo-
gico, realizzare la clausola di differenziazione, senza I’attuazione
dell’articolo 119 a partire dagli strumenti di perequazione®. Teleo-
logicamente strumentale all’attivazione della clausola di differenzia-
zione ¢ la necessaria predisposizione di tutte quelle misure che ga-
rantiscano il modello solidale del nostro regionalismo. Non vi deve
essere «lotta per le risorse»?, se si perseguc Pequilibrio dell’assetto
regionale in presenza di territori cosi lontani nei loro parametri eco-
nomici. Tale lotta va allora disinnescata nell’osservanza dei principi
supremi, che informano il ricordato modello costituzionale di Stato
regionale. Il venire meno dell’espresso riferimento al Mezzogiorno
non fa certo cadere, come visto, la doverosa solidarieta territoriale,
che risulta confermata nella stessa riforma del 2001.

Ancora, la previa determinazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni si pone quale ulteriore presupposto costituzionale per I’at-
tivazione della clausola di differenziazione.

2 B. CARAVITA DI TORITTO, Per un federalismo equilibrato e solidale, in
Rass. Parlam., 2003.

2 C. BuzzaccHl, Regionalismo differenziato e finanza: pin autonomia o
pin risorse?, in Regionalismo differenziato: un percorso difficile, a cura di P.
BiLancia, Centro Studi sul federalismo, eBook, 2019, p. 43.

3 Parla di «attivare forme di autonomia differenziata solo nel momento
in cui il disegno del sistema di finanziamento delle regioni e degli enti locali
abbia trovato un suo assestamento con la piena attuazione dell’articolo 119,
A. ZaNarpi, Il federalismo differenziato nell’articolo 116 della Costituzione:
una breve nota, in Federalismi.it, 2006, 22.

2 A. GuazzaROTTI, Poteri, diritti e sistema finanziario tra centro e perife-
ria, in Rivista AIC, 2019, 3, p. 291.
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E questa la lettura dell’art. 117, comma 2, lett. ), Costituzione
che non pud non darsi alla luce del modello regionale fissato nei
principi supremi®.

In assenza di determinazione dei livelli essenziali delle presta-
zioni, manca infatti la condizione per definire il livello di risorse
per le funzioni nei territori, quando & noto come i costi e fabbisogni
standard siano influenzati dal fattore territoriale. Non si puo fissa-
re nel gettito dei tributi maturati sul territorio regionale il criterio
di calcolo delle risorse da riconoscere alle regioni. I livelli essenziali
delle prestazioni rispondono a una imprescindibile esigenza unita-
ria nella prestazione dei diritti, mentre la clausola di differenziazio-
ne alle istanze eterogenee legate alle richieste dei territori.

E bene allora che Iattuazione di queste due novita di cui alla ri-
forma del titolo V procedano di pari passo, tenendo conto anzi che,
sul piano costituzionale, la determinazione dei livelli essenziali, e
non il conferimento di ulteriore autonomia, costituisce oggetto di
un preciso obbligo posto a carico del legislatore statale.

Si tratta di una competenza trasversale che la riforma del titolo
V, nel momento in cui rafforza tutte le competenze normative e
amministrative degli enti territoriali e contempla la possibilitd di
attribuire «ulteriori forme di autonomia», si premura di riserva-
re alla potesta esclusiva dello Stato, ponendo la stessa, in qualche
modo, quale logico e doveroso presupposto nell’attuazione del ri-
formato Stato regionale.

Lassolvimento dell’obbligo costituzionale di determinazione dei
livelli essenziali, in uno con la perequazione, costituisce in definitiva
un limite capace di condizionare I’avvio, e quindi la conclusione, del
processo di differenziazione di cui all’articolo 116 della Costituzione.

Ilivelli essenziali delle prestazioni dei diritti riguardano «le nor-
me necessarie per assicurare a tutti, sull’intero territorio nazionale,
il godimento di prestazioni garantite, come contenuto essenziale
di tali diritti, senza che la legislazione regionale possa limitarle o
condizionarle»*.

% Per un commento a tale disposizione cfr. gid M. Luciant, 7 diritti costi-
tuzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, comma 2, lett. m della
Costituzione), in Politica del diritto, 2002, 3, p. 345 ss.

% Corte costituzionale, sentenza n. 282/2002, considerato in diritto punto
3. Per un commento cfr. A. D’ATENA, La Consulta parla... e la riforma del
Titolo V entra in vigore, in Giur. Cost., 2002, p. 2028; M. BELLETTI, [ “livelli
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I livelli essenziali delle prestazioni, in tal senso, costituiscono al
contempo un dovere a carico dello Stato, che deve determinarli, e
un limite alla potesta regionale.

L’autonomia regionale, infatti, neppure se «differenziata», puo
incidere a detrimento di tali prestazioni, che riguardano il contenu-
to essenziale dei diritti.

In assenza di determinazione dei livelli essenziali delle presta-
zioni, «manca il punto di riferimento per la definizione del giusto
livello di risorse per ciascun ente»?; fa difetto una condizione ne-
cessaria per stabilire i fabbisogni standard e per realizzare un’ordi-
nata e coesa attivazione delle clausole di differenziazione, disinne-
scando il pericolo di disarticolanti derive asimmetriche?.

Riemerge anche per questo profilo il nodo delle risorse. La garan-
zia di omogenei livelli essenziali di prestazione richiede, per sua natu-
ra, forme di finanziamento aggiuntivo per la tutela uniforme del con-
tenuto essenziale dei diritti nei territori dove lo stesso non & garantito.

Peraltro, I’entita del divario rende «impossibile» con immedia-
tezza assicurare il livello essenziale, che non & il «<minimo»; eppure
tale garanzia ¢ costituzionalmente doverosa.

Importante resta anche il superamento del criterio della spesa
storica, e tutto cio che ad essa & collegato, che conduce a intollera-
bili discriminazioni.

Con il criterio della spesa storica i cittadini residenti in un deter-
minato territorio risultano infatti penalizzati sul piano delle risorse
per il solo fatto che gli amministratori di quel territorio non sono
stati capaci in passato di «spendere», ovverosia di predisporre quei
servizi, che costituiscono strumento di inveramento sostanziale dei
diritti sociali. Cosi facendo perd si traduce la responsabilita di una
classe politica in tagli a servizi e, soprattutto, in lesione di diritti in

essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali...” alla prova del-
la giurisprudenza costituzionale. Alla ricerca del parametro plausibile...,in Le
Istituzioni del Federalismo, 2003, 3-4, p. 613 ss.

¥ Come rilevato dallo stesso Ministro Tria nell’audizione della Commis-
sione parlamentare per ’attuazione del federalismo fiscale del 18 aprile 2019.

2 Cfr. L. CurEerr1, Disarticolazione del sistema delle autonomie e garanzie
dei livelli essenziali, in La riforma del titolo V della Costituzione e la giuri-
sprudenza costituzionale, a cura di F. BETTINELLL, E R1cano, Torino, 2004, p.
732; L. D1 Majo, Regionalismo differenziato: una questione di metodo, prima
ancora del merito, in Rivista AIC, 2020, 1, p. 236.
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un contenuto, neppure semplicemente essenziale, ma addirittura
minimo. In un comune dove non si «spende» per asili nido, il non
stanziare fondi per quel servizio comunale ha assunto il significato,
per il passato, di una volonta, di fatto, di «punire» i cittadini con il
diniego sostanziale di fruizione di diritti e 'incremento delle dise-
guaglianze territoriali (e di genere®).

Occorre poi considerare lo stesso «fattore territoriale», nella
determinazione del costo e fabbisogno standard, in un territorio
segnato da forti divari, che pongono questioni «relative all’identi-
ficazione e al peso delle differenze tra i contesti economici, territo-
riali e infrastrutturali» in cui si opera®. E il «contesto economico
territoriale» & la risultante di una pluralita di fattori* fortemen-
te condizionanti; cosi come altri fattori, a partire dall’assenza di
adeguate infrastrutture®. E dunque preferibile considerare atten-
tamente 1 fabbisogni standard e, soprattutto, fare attenzione che,
anche nell’attesa determinazione degli stessi, non si abbiano tra-
sferimenti, per le nuove funzioni oggetto di differenziazione, che
aumentino il divario tra 1 territori’’, come nel caso di riferimento

¥ Come evidente proprio nell’esempio degli asili nido, fondamentali pro-
prio in zone dove la funzione di cura per retaggi culturali & rimessa in misura
maggiore a carico delle donne.

% Come scrive la Corte in relazione alle universita, con ragionamento
estensibile ad altri settori, nella su richiamata sentenza n. 104/2017. Anche
da ultimo si ¢ evidenziato, ad esempio, sempre con riferimento al settore uni-
versitario, come la contrazione delle risorse, il calo demografico al Sud han-
no ridotto la quota di finanziamento destinata agli Atenei meridionali, che si
reggono proprio sulle iscrizioni, in assenza di un contesto economico di sup-
porto, con rischi quindi di esiti fatali. Cfr. V. Mar1ant, R. TORRINT, I/ sistema
universitario: un confronto tra Centro-Nord e Mezzogiorno, in Questioni di
Economia e Finanza (Occasional Papers), Banca d’Italia, 2022, 675.

* Come la scarsa presenza imprenditoriale, la ridotta capacita di spesa
delle famiglie nel territorio, la maggiore incidenza della fiscalita locale, 1 livelli
di disoccupazione glovamle e ulteriori elementi.

32 V. dati emergenti dalle analisi di Banca d’Italia: dossier n. 1240 Emi-
grazione giovanile, imprenditorialita e innovazione, ottobre 2019, ma anche i
dossier annuali Economie regionali. L’economia delle regioni italiane, consul-
tabili tutti sul sito della Banca d’Italia.

3 V. questo rilievo nel «dossier tecnico - Autonomia differenziata» del
Cinsedo, n. 1, novembre 2019, spec. 8. Sui rischi connessi ai criteri di calcolo
di costi e fabbisogni standard v. gia D. MoNE, La legge n. 42 del 2009 e la
violazione dei principi costituzionali, Costituzionalismo.it, 2010, 2, spec. par. 4.
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alla spesa storica. Deve sempre essere chiaro che I'individuazio-
ne delle risorse finanziarie a copertura dei costi di esercizio delle
nuove funzioni e attribuzioni non puo tradursi nella sottrazione di
risorse proprio a danno delle aree piti povere.

Non ha ragione dunque di esistere il tema dei pretesi «residui
fiscali» regionali, intesi come «la differenza tra i tributi pagati dai
residenti di una determinata Regione e la spesa pubblica che viene
destinata al territorio della medesima»; i costituisce una «polemica
rivendicazione», sbagliata perché priva di ogni fondamento, posto
«che trascura che a pagare le imposte ed a beneficiare della spesa non
sono 1 territori in quanto tali, ma gli individui che vi risiedono»*.

E bene sottolineare quanto precede perché un tale intento era
perseguito almeno da parte della classe politica regionale di alcuni
territori, come emergeva dai referendum voluti in particolare dalla
regione Veneto®. Ed ¢ chiaro che anche il riferimento, come nelle
passate bozze di intesa, al «gettito dei tributi maturati sul territorio
regionale», per calcolare le risorse da riconoscere alle regioni, po-
neva un criterio parimenti inaccettabile, come tutte le «logiche che
partono dalla semplice rivendicazione di trattenere sul territorio
quote maggiori di gettito fiscale»*.

Per quanto riguarda poi gli ambiti di competenza devolvibili, le
ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia non possono
mai tradursi nella richiesta di tutte le materie possibili, che quindi
supererebbero, in fatto, quelle riconosciute alle stesse regioni spe-
ciali con la legge costituzionale di approvazione dello statuto. In
tal senso, il primo limite di sistema al regionalismo differenziato

* L. VANDELLI, /] regionalismo differenziato tra peculiarita territoriali e
coesione nazionale, Astrid - Rassegna, 2018, 11, p. 16.

% Nei referendum consultivi della regione Veneto, si giunse addirittura a
delineare un referendum palesemente illegittimo, con un quesito apertamente
secessionista sulla «indipendenza del Veneto». Con riferimento alle risorse,
I’intento egoistico e di rottura dell’unita emergeva pure nell’altro quesito refe-
rendario, egualmente bocciato dalla Consulta, teso a trattenere nella regione
i tributi riscossi nel territorio. Nella legge regionale del Veneto n. 15/2014, si
stabiliva che i tributi riscossi fossero trattenuti almeno per ’ottanta per cento
dalla regione, vincolando I'impiego anche della parte residua al territorio re-
gionale. Una ricostruzione che la Corte costituzionale inevitabilmente censu-
rera nella sent. n. 185/2015.

36 L. VANDELLL, [/ regionalismo differenziato tra peculiarita territoriali e
coesione nazionale, o.c., p. 17.
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deriva proprio dalla presenza delle regioni speciali. La specialita
prevista in Costituzione delle cinque regioni & limite implicito alla
differenziazione, nel senso che la differenziazione non puo tradursi
in una strada per trasformare surrettiziamente una regione ad auto-
nomia ordinaria, ancorché rinforzata o specializzata, in una nuova
regione ad autonomia speciale.

Circa 'oggetto dell’intesa e quindi dell’attribuzione differen-
ziata, si pone il tema inteso a distinguere tra materie e funzioni. A
ben vedere, si pud argomentare che il riferimento alle «<materie» in-
dica non tanto 'oggetto della differenziazione, ma ciascun possibi-
le recinto entro cui richiedere le ulteriori funzioni. Deve escludersi
che le regioni possano chiedere di acquisire in blocco I’intero elen-
co delle materie, di cui al richiamo nell’articolo 116 comma 3 della
Costituzione, altrimenti attraverso la richiesta di tutte le materie si
realizzerebbe una «strisciante riforma della Costituzione spacciata
per attuazione di una sua singola disposizione»>’

Va poi ribadito 'implicito emergere di un «principio di omo-
geneita dell’intesa»**. Occorrerebbe in tal senso presupporre, per
il raggiungimento dell'intesa, una comune matrice razionale tra la
pluralita di funzioni di cui alla trattativa per ogni intesa. Fermo
restando che tale legame ben si potrebbe avere anche per funzioni
tra di loro collegate, ma rientranti in materie diverse.

L’individuazione di ulteriori attribuzioni per un insieme di
funzioni tra di loro collegate consentirebbe, infatti, di valutare al
meglio le richieste sia da parte delle competenti amministrazioni
ministeriali sia in sede parlamentare.

La richiesta regionale deve essere poi in qualche modo motiva-
ta, andando oltre il richiamo di formule «vuote», come avviene nel
caso di un riferimento apodittico a «specificitd proprie della regio-
ne» per esigenze «funzionali alla sua crescita e sviluppo»*

L’ambito delle possibili funzioni in astratto attribuibili alle re-
gioni & molto esteso e tocca in ipotesi anche aspetti, di intima di-

7 F. PALLANTE, Nel merito del regionalismo differenziato: quali «ulteriori
forme e condizioni particolari di autonomia» per Veneto, Lombardia ed Emilia
Romagna?, Federalismi.it, 2019, 6, p. 17.

3% M. OLveTTI, I/ regionalismo differenziato alla prova dell’esame parla-
mentare, Federalismi.it, 2019, 6, p. 30.

¥ Cfr. M. CarLy, /] regionalismo differenziato come sostituto del principio
di sussidiarieta, Federalismi.it, 2019, 22, p. 5.
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mensione nazionale, come nel caso ad esempio delle «grandi reti di
trasporto e di navigazione», o altri settori in cui le istanze nazionali
appaiono assolutamente prevalenti, in relazione a funzioni che tra-
scendono la dimensione meramente regionale.

La differenziazione non puo certo usarsi per impedire 1’assun-
zione di una politica nazionale nel settore; e cid, quindi, in contra-
sto con le esigenze unitarie.

In definitiva, il legislatore costituzionale del 2001, che ovvia-
mente non vuole né avrebbe potuto rinnegare i principi fondamen-
tali del nostro ordinamento, delinea un regionalismo differenziato
che ha una sua logica e linearita e conserva una sua coerenza con il
disegno costituzionale, se letto e, soprattutto, attuato nel suo insie-
me, e non seguendo una frammentazione logica e temporale che si
traduce in una rottura dell’ordine costituzionale stesso.

3. Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, al di 1a del dibatti-
to sulla sua natura giuridica®, si pone come intimamente connesso
al significato pit profondo del modello solidale e non competitivo
(soprattutto per le risorse) del nostro Stato regionale.

D’attuazione delle fondamentali linee strategiche del PNRR
(a parte la transizione ecologica che riguarda tutti in modo pit
omogeneo), la Modernizzazione del Paese, la Inclusione sociale e
territoriale e la paritd di genere sono funzionali proprio al raffor-
zamento del modello regionale della Costituzione repubblicana e
non possono non vedere il Sud come protagonista negli interventi
da realizzare.

Si pud anzi rilevare come, nella prospettiva italiana, il Mez-
zogiorno costituisca la «prova» fondamentale da superare per il
PNRR*.

La modernizzazione del Paese, attraverso la digitalizzazione,
I'innovazione e competitivita del sistema produttivo, la rivoluzio-

“ Cfr., ad esempio, le diverse tesi ricostruttive, di M. CLarICH, [/ PNRR
tra diritto europeo e nazionale: un tentativo di inquadramento ginridico, in
Astrid Rassegna, 2021, 12; E. CINTIOLL, Risultato amministrativo, discrezio-
nalita e PNRR: una proposta per il Giudice, in lamagistratura.it, 13 novembre
2021.

# Cfr. B. Caravrta b1 Torrrro, L. BiancHt, 7/ PNRR alla prova del Sud,
Napoli, 2021. In tal senso, si v. anche L. CHIEFFI, Sviluppo del sistema delle
autonomie e questione meridionale, in Rivista AIC, 2021, 1, p. 510.
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ne verde, non puo che fare riferimento iz primis alla sua parte pit
arretrata®.

Nella necessaria equita sociale, di genere e territoriale il riferi-
mento & sostanzialmente expressis verbis.

Per la parita di genere, poi, 1 dati sulla disoccupazione femminile
al Sud, e Penorme divario con i numeri del resto del Paese, sono tra-
gicamente noti a tutti, se si pensa che negli anni 2019-2021 l'occu-
pazione femminile si & ridotta in Italia in modo molto pit sensibile
rispetto alla media dell’Unione europea e che tale «calo dell’occupa-
zione femminile & stato pil accentuato nel Mezzogiorno»*

“ Cfr. G. DE Minico, I Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza. Una
terra promessa, in Costituzionalismo.it, 2021, 2, p. 146 s., la quale annovera il
Sud tra le «<note dolenti del Recovery di Draghi», insieme al tema dei giovani
e delle donne. A. Pocat, Il PNRR come possibile collante dell’unita repubbli-
cana? (riflessioni in margine al regionalismo e al divario Nord-Sud), in Le Re-
gioni, 2021, 1-2, p. 199 ss., evidenzia «la questione regionale come questione
di unitd nazionale, soprattutto dopo che la pandemia ha aggravato il problema
delle differenze tra Nord e Sud del Paese».

# La Presentazione del Rapporto SVIMEZ 2021, PARTE 1I, 25, eviden-
zia che: «Nel biennio tra il secondo trimestre 2019 ed il secondo trimestre
2021, occupazione femminile si ¢ ridotta in Italia di 370 mila unitd pari al
-3,7% a fronte di un calo di 308 mila unita per gli uomini (-2,3%). Flessione
molto accentuata rispetto alla UE a 27 dove si ¢ attestata intorno all’1%. Il
calo dell’occupazione femminile ¢ stato pit accentuato nel Mezzogiorno. Ri-
spetto al secondo trimestre 2019, 'occupazione femminile nel Mezzogiorno
si & ridotta di 117 mila unita pari al -5% a fronte del -3,3% del Centro-Nord
(253 mila unitd). [...] Il calo complessivo risulta attenuato dal forte recupero
registrato nella ripresa in corso. Nel secondo trimestre 2021, su base annua,
Poccupazione femminile, rispetto al secondo trimestre 2020, ¢ aumentata di
295 mila (+3,2%) in misura decisamente pil accentuata rispetto all’occupazio-
ne maschile (228 mila unitd pari al +1,7%). Lemergenza sanitaria ha cancel-
lato in un anno oltre il 40% dell’occupazione femminile creata tra il 2008 e il
2019 rlportando il tasso d’occupazione delle donne a poco meno di due punt1
sopra i livelli del 2008. A subire le perdite maggiori sono stati i segmenti pitt
deboli. Nel Mezzogiorno, dove il segmento debole del mercato del lavoro ha
un peso maggiore, I’emergenza sanitaria ha inciso maggiormente: le occupate
totali flettono del 3%, le straniere dell’11,8%, le occupate a part time involon-
tario del 5,6%. Una relativa tenuta si registra esclusivamente per le donne in
possesso di titolo di studio terziario. I dati confermano I'importanza del titolo
di studio per la partecipazione al lavoro delle donne meridionali, laddove il
divario dei tassi di occupazione con il Centro-Nord per le donne laureate del
Sud si riduce a circa 13-14 punti percentuali».
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Per quanto riguarda le infrastrutture per la mobilita, si viene da
decenni di investimenti pubblici che hanno concentrato nel Nord
grandi infrastrutture pubbliche, di cui il Sud & rimasto sprovvisto.
Basta pensare, come noto a tutti, che I’alta velocita che, in un Stato
composto come la Spagna, si ¢ fatta prima nelle aree svantaggiate
del Sud, ¢ assente ancora ora nel Mezzogiorno d’ Italia.

E chiaro che I’attenzione va posta, oggi, soprattutto nella fase di
attuazione del Piano, che & piena di incognite, riguardanti una plura-
lita di profili, alcuni dei quali costituiscono invero ritardi «antichi»*

I pericoli insiti nei bandi, nella cantierabilita delle opere sono,
ad esempio, rischi di cui tenere conto e da scongiurare*

Non basta quindi la stessa, fondamentale clausola del 40%, so-
prattutto se la stessa non & accompagnata da misure che ne assicuri-
no Ieffettivita, come gia ben sappiamo per la precedente cosiddetta
clausola del 34%.

Il decreto legge 29 dicembre 2016, n. 243, «Interventi urgen-
ti per la coesione sociale e territoriale, con particolare riferimento
a situazioni critiche in alcune aree del Mezzogiorno», convertito,
con modificazioni, dalla legge 27 febbraio 2017 n. 18, nell’articolo
7 bis, fissa gia una mera norma di principio, che ¢ rimasta disattesa,
perche priva dell’effettivita propria di un obbligo capace di imporsi
semmai in termini di cassa e non di mera competenza*.

“ Cfr. N. Parist, D. Rinovpi, L'attuazione del PNRR italiano: spunti di
riflessione sull’architettura euro-nazionale in materia (anche se per riflettere
c’¢ ben poco tempo ormai), in Rassegna Astrid, numero 2021, 13; V. CERUL-
L1 IrReLL1, A. Grurickovic Darto, Sugli interventi normativi necessari per
Pattuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, in Rassegna Astrid,
2021, 16; P. CasaLINO, La fase di prima attuazione del piano nazionale di ri-
presa e resilienza: gestione, monitoraggio e controllo; principi trasversali e con-
dizionalita per il corretto utilizzo delle risorse europee, in Rivista della Corte
dei conti, 2021, 5; L. TORCHIA, I sistema amministrativo italiano e il Fondo di
ripresa e resilienza, in Astrid Rassegna, 2020, 17; G. MENEGUS, La governance
del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza: la politica alla prova dell’attua-
zione, in Quaderni costituzionali, 2021, n. 4, p. 945.

# G. VIESTI, Riuscira il PNRR a rilanciare I’Italia?, in Rivista Il Mulino,
8 marzo 2022, rivistailmulino.it/a/rinscir-il-pnrr-a-rilanciare-l-italia; 1o., Gli
investimenti del PNRR e del Fondo Complementare nel Mezzogiorno, Forum
Disuguaglianze e Diversita, 6 luglio 2021, forumdisuguaglianzediversita.org/
wpcontent/uploads/2021/07/Viesti FDD_PNRR-e-Sud.x460.

“ Art. 7 bis comma 2: «... il riparto delle risorse dei programmi di spesa
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La normativa relativa alla governance del PNRR disciplina
espressamente 1 meccanismi di verifica del rispetto del vincolo di
destinazione territoriale.

In particolare, il decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, all’artico-
lo 2, comma 6 bis, introdotto in sede di conversione dalla legge 29
luglio 2021, n. 108, ha previsto un obbligo normativo per le am-
ministrazioni centrali titolari di interventi previsti nel PNRR di
destinare almeno i1 40% delle risorse allocabili territorialmente alle
regioni del Mezzogiorno, stabilendo che: «Le amministrazioni di
cui al comma 1 dell’articolo 8 assicurano che, in sede di definizione
delle procedure di attuazione degli interventi del PNRR, almeno il
40 per cento delle risorse allocabili territorialmente, anche attraver-
so bandi, indipendentemente dalla fonte finanziaria di provenien-
za, sia destinato alle regioni del Mezzogiorno, salve le specifiche
allocazioni territoriali gia previste nel PNRR. Il Dipartimento per
le politiche di coesione della Presidenza del Consiglio dei ministri,
attraverso i dati rilevati dal sistema di monitoraggio attivato dal
Servizio centrale per il PNRR di cui all’articolo 6, verifica il rispet-
to del predetto obiettivo e, ove necessario, sottopone gli eventuali
casi di scostamento alla Cabina di regia, che adotta le occorrenti
misure correttive e propone eventuali misure compensative»?.

A ben vedere, solo Ieffettiva compensazione per I’eventuale
violazione del limite percentuale appare I'unica, concreta misura,
idonea a dare piena effettivita alla clausola.

Il tema, certo, & pi politico che giuridico, ma questo non & af-
fatto tema secondario. Per raggiungere un tale obiettivo occorre
una volonta determinata della politica nazionale. Dal punto di vi-
sta giuridico 'obiettivo di dare effettivita al vincolo percentuale
puo essere raggiunto attraverso una qualche normativa contabile,
da costruire, in cui individuare una serie di capitoli che obblighino

in conto capitale finalizzati alla crescita o al sostegno degli investimenti da
assegnare sull’intero territorio nazionale, che non abbia criteri o indicatori di
attribuzione gia individuati alla data di entrata in vigore della presente dispo-
sizione, deve essere disposto anche in conformita all’obiettivo di destinare agli
interventi nel territorio delle regioni Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata,
Calabria, Puglia, Sicilia e Sardegna un volume complessivo di stanziamenti or-
dinari in conto capitale almeno proporzionale alla popolazione residente»(cor-
sivo aggiunto).
# Corsivo aggiunto.
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1 Ministeri competenti a rispettare il vincolo percentuale preveden-
do anche una possibilita di compensazione intraministeriale, pur-
ché nel rispetto complessivo della clausola. A cui fare seguire un
«meccanismo sanzionatorio», in modo tale da prevedere che tutto
cid che non viene cffettivamente speso, fino al raggiungimento del-
la clausola, venga comunque recuperato, nello spirito perequativo
dell’articolo 119 Costituzione, comma 6, alle «risorse aggiuntive»
e agli «interventi speciali».

Nella Prima relazione istruttoria sul rispetto del vincolo di de-
stinazione alle regioni del Mezzogiorno di almeno il 40 per cen-
to delle risorse allocabili territorialmente, il Dipartimento per le
Politiche di Coesione «segnala una specifica e rilevante criticita
potenziale: & possibile che ’attuazione operativa del Piano faccia
emergere un trade-off fra efficienza allocativa ed equita perequati-
va (in questo caso territoriale), con la possibile conseguenza che la
necessita di ragglunglmento dei target e delle milestone previste nel
PNRR possa rendere pitt complessa Ieffettiva applicazione della
clausola territoriale»*

Ad esito della valutazione, le risorse destinate al Mezzogiorno
ammontano a 86 miliardi, pari al 40,8% delle risorse allocabili ter-
ritorialmente. Tale valutazione, perd, deve essere considerata con
cautela, in quanto riferita per circa un terzo a interventi la cui quota
Mezzogiorno si desume dalle stime fornite dalle amministrazioni,
dato che le relative procedure non sono ancora attivate o sono at-
tivate senza previsione di destinazione territoriale. Inoltre, il Di-
partimento ha calcolato che, su 7,1 miliardi di risorse riservate al
Mezzogiorno dai bandi aperti al 31 gennaio, solo per 2,5 miliardi
corrispondente a 7 procedure & stata prevista una salvaguardia della
quota Sud sulle risorse non assegnate per carenza di domande am-
missibili attraverso due modalita, o spostando le risorse alle singole
regioni del Mezzogiorno con maggiori progetti oppure aprendo
una nuova gara con le risorse avanzate sempre con il vincolo di
destinazione al Mezzogiorno del 40%. Per 1,4 miliardi, corrispon-
denti a 6 procedure, ¢ stato previsto lo scorrimento delle gradua-
torie indipendentemente dalla localizzazione territoriale e per 3,2

# Dipartimento per le Politiche di coesione, Piano Nazionale di Ripresa e
Resilienza. Prima relazione istruttoria sul rispetto del vincolo di destinazione
alle regioni del Mezzogiorno di almeno il 40 per cento delle risorse allocabili
territorialmente, 9 marzo 2022, 13.
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miliardj, riferiti a 15 procedure, non si & disposta alcuna modalita
di salvaguardia delle risorse non assegnate®.

Dunque, si tratta di strumenti importanti, ma che non danno
definitiva certezza circa I’effettivo impiego della quota, che potra
essere valutata a consuntivo.

Certo, resta confermato che il PNRR con la sua finalita di ri-
duzione dei divari territoriali, e con gli strumenti apprestati, costi-
tuisce occasione storica di riduzione degli stessi e di riconduzione
del regionalismo al suo modello originario, cosi come delineato dai
Costituenti, laddove va scongiurato il pericolo paventato di una
«pioggia di soldi spruzzati qui e la», che non producano effetti di
reale cambiamento®

Il tema principale che pone il PNRR riguarda anche le diverse
relazioni tra i livelli di governo nel nostro Paese, che non pud che
ispirarsi al principio di leale cooperazione, quale metodo fonda-
mentale di garanzia procedurale®’, che non puo certo essere alibi di
paralisi e inazione.

E lo stesso piano di sviluppo del PNRR a presupporne un’at-
tuazione sovraregionale dello stesso” e la necessita di politiche che
travalichino 1 confini delle attuali regioni. Si tratta di bilanciare le
ragioni dell’unita con quelle del pluralismo, avendo sempre come
sfondo I’obiettivo dell’unitid nazionale, che deve essere interesse
dello Stato quanto delle regioni®, al fine di assicurare una comples-
siva coerenza di interventi che sono strategici per il futuro di pit
regioni e della Nazione.

Da qui il tema tocca anche la grande questione della necessita di
fare convergere maggiormente i confini amministrativi con quelli

# Documento, o.c., p. 14.

% G. DE MiN1cO, I! Piano nazionale di ripresa e resilienza. Una terra pro-
messa, in Costituzionalismo.it, 2021, 2, p. 146.

' Su cui cfr., ex multis, gia P. CARROZZA, Principio di collaborazione e
sistema delle garanzie procedurali (la via italiana al regionalismo cooperativo),
in Le Regioni, 1989, 2.

2 Cfr. N. Luro, I/ Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e
alcune prospettive di ricerca per i costituzionalisti, in Federalismi.it, 2022, 1;
A. SciorTINO, PNNR e riflessi sulla forma di governo italiana. Un ritorno
all’indirizzo politico «<normativo»?, in Federalismi.it, 2021, 18.

3 Cfr. V. TonDI DELLA MURA, L’«eccezionale provvisorieta» della regio-
nalizzazione italiana, in Le Regioni, 2021, 1-2, p. 241 s.
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della ottimizzazione funzionale dei servizi. E un profilo che si &
posto, sostanzialmente fallendo, nel delineare le aree metropolita-
ne** e nell’immaginare una diversa geografia delle regioni italiane,
le cui modifiche territoriali sono invece costituzionalmente assai
complesse. Basta pensare che ['unica variazione regionale si & avuta
con il distacco di Abruzzo e Molise peraltro realizzato non nell’am-
bito dell’articolo 132 della Costituzione, ma applicando I'apposita
norma transitoria. Non & quindi mai tardi per cogliere I’occasio-
ne di instradare un percorso di riforma e riformulazione del titolo
V, delle modifiche delle circoscrizioni degli enti territoriali®®, delle
sedi di raccordo tra livelli di governo, a partire dalla sempre evocata
riforma della Seconda Camera®® o anche di attuazione del titolo V
rispetto al ruolo delle autonomie locali®.

L’avere centralizzato la governance del PNRR, inevitabile per
1 tempi del Piano, appare come un segnale di come si voglia co-
munque perseguire I’obiettivo, ma anche conferma delle difficolta a
risolvere le debolezze ormai evidenti dello «Stato delle autonomie»,
non solo regionali, in Italia. U'indirizzo centralizzato nella gestione
del Piano*, averne accentrato la governance, appare in tal senso una

% A. PaTroNI GRIEFL, Le citta metropolitane nel guado costituzionale, in
Federalismi.it, 2016, 14, p. 17 ss.

> Cfr. L. FERRARO, Artt. 131 e 132 Cost., in Commentario alla Costitu-
zione, a cura di R. Brrurco, A. CELoTTOo, M. OLIvETTI, Torino, 2006, p. 2531,
nonché, se si vuole, A. PATRONI GRIFFI, Artt. 131, 132, 133, in Commentario
alla Costituzione, Bologna, 2018.

% Sui temi del bicameralismo in una prospettiva comparata, nonché sui
momenti di crisi e sulla necessita delle riforme, cfr., ex multis, E. PALERMO, M.
Nicovrint, /] bicameralismo, Napoli, 2013.

57 Cfr. M. DE DonNo, Ripensare le antonomie locali per attuare (davve-
ro) il Titolo V della Costituzione: alcune riflessioni a partire dal PNRR e dal
disegno di legge delega per la riforma del TUEL, in Diritti regionali. Rivista di
diritto delle autonomie territoriali, 2022, 1.

5 In particolare, sull’indirizzo centralizzato nella gestione del PNRR cfr.
S. StAIANO, Piano nazionale di vipresa e resilienza guardato da Sud, in Fe-
deralismi.it, 2021, 14; C. MAINARDIS, I/ regionalismo italiano tra continuita
sostanziale e le sfide del PNRR, in Le Regioni, 2021, 1-2; L. FERRARO, I/ ruolo
del sistema delle Autonomie territoriali e il Piano Nazionale di Ripresa e Resi-
lienza (PNRR), in I Battelli del Reno, 2022, 1; M. TRaPANT, La governance del
PNRR e le Regioni, in Osservatorio sulle fonti, Rubriche 2021; S. PipErNO, I/
PNRR e irapporti tra livelli di governo, in Centro studi sul federalismo, Com-
menti, n. 240 del 14 dicembre 2021.
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soluzione, in realta, necessitata in parte proprio dall’assenza di quel-
le su ricordate riforme, che appaiono sempre piti improcrastinabili.

L’importanza della capacita di perseguire e realizzare gli obiet-
tivi & tema centrale. In tal senso, basta leggersi I’articolo 12, e non
solo, del decreto legge n. 77/2021, «Governance del Piano nazionale
di ripresa e resilienza e prime misure di rafforzamento delle struttu-
re amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure»,
convertito in legge 29 luglio 2021, n. 108%, per quanto riguarda, in
particolare, Iattivazione di quei penetranti e necessari poteri sosti-
tutivi di fronte agli inadempimenti degli enti territoriali®.

Draltro canto, lo scarso coinvolgimento delle reglom nella fase
di programmazione e redazione stessa del Piano & un fenomeno
non solo italiano ma comune all’esperienza di altri Stati membri
dell’Unione, anche di tipo composto®!.

Senza dimenticare, su di altro profilo, se si passa dal livello re-
gionale a quello locale, le note difficolta finanziarie dei Comuni,
che sono tra i destinatari del processo di attuazione del Piano, tanto

% Per un’analisi del testo approvato dalla Camera si vedano i seguenti
dossier dei Servizi di documentazione: Volume I - Articoli da 1 a 37-quater;
Volume II - Articoli da 38 a 67 e all. 1, reperibili on line camera.it/temiap/
documentazzone/temz/pdf/]285629pdf? 1648835872354.

80 Sui poteri sostitutivi presenti nel PNRR, cfr. L. FERRARO, ] ruolo del
sistema delle Autonomie territoriali e il Piano Nazionale di Ripresa e Resilien-
za (PNRR), o.c., p. 8 ss. In generale, sui poteri sostitutivi, v. A. Papa, Potere
sostitutivo (voce), in S. Cassesk (diretto da), Dizionario di diritto pubblico, vol.
V, Milano, 2006, p. 4401 ss., e M.R. Srasiano, Emergenza e poteri sostitutivi
tra storia, attualita e prospettive, in Diritto e Societa, 2017, 3, p. 361 ss. Circa il
rapporto tra il potere centrale e i territori, cfr. M. CamMELLL, Centro e perife-
ria, in il Mulino, 2020, 3, p. 398.

¢1 Cfr. Comitato europeo delle Regioni, Regional and local authorities and
the National Recovery and Resilience Plans, Bruxelles, 2021. In particolare, il
Comitato europeo delle Regioni segnala, sulla base di un’analisi sul livello di
coinvolgimento degli enti territoriali nella fase di preparazione del Piano, che
«only a few Member States had fully complied with the requirement to detail
the consultation process (Belgium, Germany and Poland), whereas the other
five NRRPs showed suboptimal compliance». Proprio I'Italia risulta avere il
pill basso indice di partecipazione delle autonomie territoriali nella redazione
del Piano, alle spalle della Spagna, «Stato autonomico», ma anche di Francia,
Croazia e Romania («Italy is the worst performer as its NRRP does not in-
clude a section on any consultation process». Comitato Europeo delle Regio-
ni, 2021 EU Regional and Local Barometer, Bruxelles, 2021, spec. p. 34-35).
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da potersi ben dubitare della loro effettiva capacita di «<soddisfare i
compiti assegnati»®2. Una tale preoccupazione si fonda su una serie
di dati, che risultano assai preoccupanti per le amministrazioni del
Sud, se si considerano elementi come anzianita, titolo di studio,
qualifiche professionali del personale®

Dunque, il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza va nella dove-
rosa direzione della riduzione dei divari territoriali, ma Ieffettivita del
raggiungimento di tale risultato corre comunque diversi rischi su di
una molteplicita di profili. Il PNRR, cosi come su di altro piano esa-
minato il regionalismo differenziato, non puo tradursi in una lotta per
I’accaparramento di risorse a detrimento delle regioni svantaggiate.

In conclusione, tra PNRR e regionalismo differenziato non vi &
un legame «negativo». Certo, occorre scongiurare definitivamente
quel malinteso, contrario agli stessi principi supremi, modo di at-
tuare il regionalismo differenziato di chi lo intende come strumen-
to per ottenere pill funzioni e quindi p1u soldi, a favore delle re-
gioni pilt ricche e a danno di quelle piti arretrate. Di chi immagina
di potere ottenere tutte le materie possibili di cui all’articolo 116,
comma 3, della Costituzione, che invece delinea una cornice mas-
sima, e non funzioni tra di loro razionalmente collegate sulla base
di motivazioni che provino la migliore allocazione regionale. Di
chi immagina di mettere all’angolo il Parlamento, che ha un ruo-
lo sostanziale e non meramente formale nel processo attuativo; di
chi immagina, contro I'evidenza dei recenti drammi del Covid-19,
proprio e anche nelle reglom piti avanzate, di implementare le fun-
zioni e le risorse in sanita® oppure ancora di chi immagina di fare
accadere quel che & avvenuto in termini di diseguaglianze in sanita,
anche per I'istruzione che ¢ funzione intimamente nazionale e che
ha gia visto per gli asili nido odiose discriminazioni®

62 M. DELLA MORTE, I/ futuro dei territori (e del Sud). Rilanciare rappre-
sentanza e partecipazione per una migliore attuazione del PNRR, in Costitu-
zionalismo.it, 2021, 2, p. 13.

¢ L. AimonE GiGio, M. Botis, P. CHiaDES, A. Lo NarDO, D. MARAN-
GONI, M. PaoLicELL, ] personale degli enti territoriali. Il Mezzogiorno nel
confronto con il Centro Nord, in Questioni di Economia e Finanza (Occasional
Papers), Banca d’Ttalia, 2022, 677.

¢ M. CosuLicH, 1/ governo della salute ai tempi della pandemia da CO-
VID-19: pin Stato, meno Regioni?, in Le Regioni, 2021, 3.

65 Si fa riferimento al noto caso dei comuni che sulla base della spesa sto-
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Solo con la legge di Bilancio 2022%, si & fatto espresso riferimen-
to ai livelli essenziali delle prestazioni sugli asili nido (nonché sul
trasporto degli alunni disabili). Si & peraltro predisposto un impor-
tante incremento della dotazione annuale del Fondo di solidarieta
comunale, destinato specificamente proprio agli asili nido e al tra-
sporto degli studenti disabili, con atten21one finalmente ai comuni
in cui tali servizi avevano maggiori carenze®’

Non si deve, poi, come detto, dlmentlcare il rischio che le ri-
sorse pur faticosamente ritrovate non trovino progetti adeguati®®
La proroga del «bando asili nido», scaduta il 31 marzo 2022, che
ha visto richieste di finanziamento pari solo alla meta delle risorse
stanziate, & un chiaro campanello di allarme®.

Lobiettivo del Next Generation EU, e del PNRR, deve essere
quello di tracciare una strada maestra per lo sviluppo dell’Italia, in
cui il Mezzogiorno non sia pilt un vagone né una seconda locomo-
tiva, ma una parte del Paese, in cui il recupero dello storico divario
territoriale di sviluppo e la realizzazione delle necessarie infrastrut-
ture, i cui investimenti si sono per decenni avuti in modo significa-
tivo solo al Nord”, andranno a beneficio di un sistema economico

rica hanno ricevuto “zero” (secondo la fortunata espressione di M. EsrosiTo,
Zero al Sud. La storia incredibile (e vera) dell’attuazione perversa del federa-
lismo fiscale, Roma, 2019) per gli asili nido.

6 Legge 30 dicembre 2021, n. 234, «Bilancio di previsione dello Stato per
I’anno finanziario 2022 e bilancio pluriennale per il triennio 2022-2024».

¢7 Cfr. Dossier Servizio studi della Camera dei Deputati, «Le risorse per i
comuni: il Fondo di solidarieta comunale e il Fondo per I’esercizio delle fun-
zioni degli enti locali», reperibile al link camera.it/temiap/documentazione/
temi/pdf/1105404.pdf?_1648841098266.

8 Di qui la necessita su ricordata (L. AimoNE GiGro, M. Botis, P. CHia-
DEs, A. Lo NarpO, D. MARANGONI, M. PAoLICELLI, I] personale degli enti
territoriali. Il Mezzogiorno nel confronto con il Centro Nord, o.c.) di rimettere
in moto le macchine burocratiche disastrate proprio in particolare nelle am-
ministrazioni meridionali.

¢ Investimento 1.1, voce Piano per asili nido e scuole dell’infanzia e servizi
di educazione e cura per la prima infanzia.

7° Cfr. R. GALLIA, I] Pnrr e la perequazione infrastrutturale, in Rivista
giuridica del Mezzogiorno, 2021, 4; F. Danpovro, [talia, industria e Mezzo-
giorno dall’Unita a oggi, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, 2021, 2-3; L.
BiancHy, I divari infrastrutturali e la spesa per opere pubbliche: la mancata
attuazione della perequazione infrastrutturale, Seminario sull’articolo 22 della
legge n. 42/2009 sulla perequazione infrastrutturale, Conferenza delle Regioni
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finalmente inteso in modo unitario, per possibilita di sviluppo”.

Un modello compatibile con I’attuazione anche del regionali-
smo differenziato, laddove correttamente inteso alla luce dei suoi
presupposti costituzionali, per come ricordati, e sottolineando
sempre, come talora invece ignorato da certa politica, che la sua
attuazione non & obbligo per lo Stato perché presuppone intesa,
accordo e voto del Parlamento, che non sono per I’appunto «atti
dovuti»; mentre la determinazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni & quella si, come detto, una legge costituzionalmente ne-
cessaria ed anche a contenuto parzialmente costituzionalmente
determinato.

ANDREA PATRONI GRIFFI

Abstract

L’Autore analizza il legame tra coesione territoriale, regionalismo dif-
ferenziato e il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza alla luce del model-
lo solidale del regionalismo italiano.

e delle Province autonome, Roma, 2019; M. Buccy, E. GENNARI, G. IvaLpI, G.
MEssiNa, L. MOLLER, | divari infrastrutturali in Italia: una misurazione caso
per caso, in Banca d’Italia (a cura di), Questioni di economia e finanza, luglio
2021, 635.

' Negli ultimi anni, sembra (ri)emergere finalmente chiara questa consa-
pevolezza. Cfr. B. CaraviTa DI TORITTO, Prrr e Mezzogiorno: la cartina di
tornasole di una nuova fase dell’Italia, in Rivista giuridica del Mezzogiorno,
2022, 1; G. Coco, C. Dt VINCENTI, Una questione nazionale. Il Mezzogior-
no da “problema” a “opportunita”, Quaderni di Astrid, Bologna, 2020; A.
Poaar, Il PNRR come possibile collante dell’unita repubblicana? (riflessioni
in margine al regionalismo e al divario Nord-Sud), in Le Regioni, 2021, 1-2;
R. BRUNELLA, Le vie dello sviluppo economico-sociale del Mezzogiorno e il
ruolo assegnato al Piano Sud 2030, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2022,
1; V. M. SBRESCIA, Cassa per il Mezzogiorno ed European Recovery Fund: nel
settantenario della legge n. 646 del 10 agosto 1950 viene dal passato un modello
giuridico istituzionale e tecnico-amministrativo per il futuro, in Rivista giuri-
dica del Mezzogiorno, 2021, 2-3; A. LEPORE, Il Mezzogiorno dalla riscoperta
della Cassa al piano di ripresa dell’Italia, in Rivista ginridica del Mezzogiorno,
2021, 2-3; S. MAROTTA, A. PATRONI GRIFFL, Loccasione giusta per archiviare
160 anni di questione meridionale, il Messaggero, 22 agosto 2020; [.A. Nico-
TRA, Prrr: missione fondamentale riunire I’Italia, in Interris.it, 30 marzo 2022.
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The author analyses the link between territorial cohesion, differentiat-
ed regionalism and the National Recovery and Resilience Plan in the light
of the solidarity model of Italian regionalism.

Parole chiave/Keywords
Coesione territoriale — Regionalismo differenziato — Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza

Territorial cobesion — Differentiated regionalism — National Recovery and
Resilience Plan
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L’insulariti e 1 suoi costi

SomMAaRIO: 1. Dinsularitd come condizione territoriale sfavorevole e I’as-
similazione ai territori svantaggiati. — 2. I fattori caratterizzanti lo svan-
taggio insulare. — 3. Lo statuto delle isole negli Stati unitari. — 4. Lo statuto
delle isole negli Stati regionali. — 5. Lo statuto delle isole in Europa.

1. Dinsularita &, prima di tutto, un concetto geografico che
denota la condizione di separazione delle isole (porzioni di terra
circondate dal mare)' dalla terraferma. Alla condizione geografica
si lega, generalmente, una condizione di svantaggio che pone I'in-
sularita come questione di asimmetrico sviluppo socioeconomico
tra territori. In secondo luogo, I'insularita & la combinazione tra lo
status geografico e le risposte, politiche, sociali ed economiche, che
valgono a definirne il grado di isolamento e di attrattivitd®.

Il diritto comparato ed europeo conosce diverse forme di in-
tervento a favore delle isole, che hanno lo scopo di ridurre le dif-
ferenze tra queste e la terraferma in modo da favorire lo sviluppo
democratico?, socio-economico* e identitario®. Alcuni ordinamenti

! La UN Convention on the Law of the Sea prevede all’art. 121 il regime
delle isole, che definisce a naturally formed area of land, surrounded by water,
which is above water at high tide. H.W. JAYEWARDENE, The Regime of Islands
in International Law, Dordrecht, Martinus Nijhoff, 1990; D.H. ANDERSON,
Some Aspects of the Regime of Islands and the Law of the Sea, in International
Journal of Marine and Coastal Law, 2017, 32, p. 316 ss.

2 M. DEIDDA, Insularity and Economic Development: A Survey, in Crenos,
working paper, 2014, n. 7.

> R. DER1U e C. SANNA, Insularita: una nuwova Autonomia attraverso la co-
operazione tra le Regioni insulari enromediterranee, in federalismi.it, 2020, n. 5.

* EspoN, The Development of Islands — European Islands and Cobesion
Policy, s.e., Bruxelles, 2013, p. 48-55.

5 University of the Aegean, Annex 1: Islands characteristics — the “insular-
ity” concept, in EspoN, The Development of Islands — European Islands and
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hanno potenziato gli istituti di partecipazione dei cittadini alle de-
cisioni che li riguardano, sia con la costituzione di organi dotati di
particolare autonomia politica, sia con la previsione di meccanismi
di co-decisione e collaborazione con i livelli di governo sopraordi-
nato; altri hanno affrontato la questione insulare con misure eco-
nomiche e accordi fiscali specifici; altri ancora hanno tutelato le
peculiaritd linguistiche e culturali.

Nel caso italiano, nella risposta all’insularita ha prevalso soprat-
tutto la dimensione socio-economica, fin da quando alla Sardegna
e alla Sicilia ¢ stato riconosciuto lo status di regione speciale’. Ne
¢ testimonianza l’art. 119 Cost. testo originario, che per le isole
prefigurava la possibilita di interventi speciali’, ora riproposti con
altra formulazione dal d.d.L. sulla introduzione del principio di in-
sularita in Costituzione®.

In risposta alle condizioni di svantaggio delle isole anche I'U-
nione europea ha predisposto interventi a favore delle regioni peri-
feriche e ultraperiferiche, di terra e di mare.

Lart. 174 del TFUE, che disciplina le politiche di coesione ter-
ritoriale, dopo aver indicato come obiettivo dell’Unione la ridu-
zione del divario tra i livelli di sviluppo delle varie regioni ed il
ritardo delle regioni meno favorite, indica tra le regioni destinatarie
degli interventi, le zone rurali, le zone interessate da transizione
industriale e le regioni che presentano gravi e permanenti svantaggi
naturali o demografici, quali le regioni pit settentrionali con bassis-
sima densita demografica e le regioni insulari, transfrontaliere e di
montagna. A proposito delle reti transeuropee, I’art. 170 menziona
le regioni insulari, prive di sbocchi al mare e periferiche, come luo-
ghi da porre in connessione con le regioni centrali dell’Unione’.

Cobesion Policy, o.c., p. 67 ss. Consultabile sul sito espon.eu: espon.eu/sites/
default/ﬁles/attachments/znceptzon .report_full_version.pdyf.

¢ E. D’ORrRLANDO, Attualita e prospettive dell’antonomia speciale: teoria
e prassi di un modello, nell’esperienza della Regione Friuli Venezia Giulia, in
Italian Papers on Federalismi, 2017, n. 1.

7 1l comma ora abrogato recitava: Per provvedere a scopi determinati, e
particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno e le isole, lo Stato assegna per
legge a singole Regioni contributi speciali.

$ Infra par. 4.

° In questo humus sono sorte organizzazioni specializzate, come il

CPRM, Conference of Peripheral Maritime Regions, che pur non facendo par-
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Il progetto europeo e quello italiano sono dunque accomuna-
ti dalla stessa matrice socio-economica, che connota I'insularita in
modo prevalente. Lo svantaggio socioeconomico dei territori in-
sulari ha effetti soprattutto sul godimento di alcuni diritti, legati ai
servizi essenziali e di interesse pubblico. La recente crisi pandemica
ha mostrato una criticita, quella dei servizi sanitari, ma il settore
vede coinvolti tutti i servizi pubblici, a partire dai trasporti.

In sintesi, I'insularita & una condizione di svantaggio che legit-
tima una serie di interventi volti a colmare il divario democratico,
economico (di sviluppo dell’economia e dei servizi), sociale (demo-
grafici) e di mobilita, che deriva dall’isolamento.

In questo lavoro si focalizzera ’attenzione soprattutto sugli in-
terventi di matrice economica. Una volta analizzate le ragioni del-
le diseguaglianze territoriali, si procedera a tracciare il quadro, in
chiave comparata, delle misure di riequilibrio pit diffuse e infine a
valutare 'impatto che il diritto e le politiche del’UE hanno avuto
sulla condizione di insularita.

2. Dindividuazione delle cause che determinano la condizione
di svantaggio in cui versano le isole impone, in primo luogo, di di-
stinguere tra isole di piccole e medie dimensioni. Sotto questo pro-
filo, oltre che alla natura statale dell’isola, occorre tenere conto del-
la grandezza demografica e geografica, perché nel caso del Regno
Unito, per fare un esempio, vengono meno due dei principali limiti
dell’insularita: I’economia di piccola scala e lo spopolamento®.

Gli ambiti principali nei quali si manifestano gli svantaggi
dell’insularita sono: difficolta dei trasporti, ridotta attivita economi-
ca, calo demografico, bassi tassi di occupazione, ambiente fragile!!
La lontananza dalla terra ferma rende piti complessa la mobilita'?, le

te dell’Unione, & composta da tutte le regioni marittime e periferiche europee,
che cercano, attraverso la rete intergovernativa, di portare all’attenzione delle
istituzioni politiche la situazione di svantaggio delle isole.

° Tl riferimento all’insularita delle piccole isole & condiviso da S.A. RoyLE,
A Geography of Islands: Small Island Insularity, London, 2001, p. 1.

1 SENATO, UFFICIO STUDI, EUROPEAN PARLIAMENTARY RESEARCH SERICE,
Islands of the EU: Taking account of their specific needs in EU policy, 2016.

2 . MeLONI, S. Lot e B. SANjusT DI TEULADA, La condizione di insularita
nell’Unione Europea: accessibilita e incidenza del trasporto marittimo in Riv.
econ. pol. trasp., 2014, 1, p. 1 ss.
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dimensioni spesso ridotte della popolazione e il senso di apparte-
nenza generano forti sentimenti identitari®, I’economia di piccola
scala & di ostacolo allo sviluppo di servizi equiparabili al livello del-
le economie aperte e competitive'. In alcuni casi dall’isolamento
derivano vantaggi ambientali e di risorse (energetiche ad esempio)
che aumentano la capacita di attrarre turisti. Ma generalmente gli
svantaggi superano i dati positivi®.

Gli studi economici pid recenti, riferiti alla UE, confermano
la condizione di svantaggio delle isole, testimoniata da un reddito
pro-capite inferiore alla media, da livelli di occupazione pid bassi,
dai costi di trasporto e, in definitiva, da un «costo dell’insularita»'®
La quantificazione dello svantaggio & un tema rilevante, dal qua-
le dipendono le risposte pubbliche alla diseguaglianza territoriale,
sotto forma di sostegno della continuita territoriale, tax benefit,
interventi per infrastrutture, aiuti ai settori in difficolta per lo svi-
luppo dell’economia. Su un’errata quantificazione dello svantaggio
insulare si ¢ basata la decisione della Corte costituzionale italiana
n. 6 del 2019, che ha affermato 'insufficienza delle risorse previste
dalla legge di bilancio del 2017 per la Regione Sardegna, tenuto
conto delle precedenti pronunce della Corte in materia, dei costi
dell’insularita e dei livelli di reddito pro-capite?. Le istituzioni na-

B 1. RuGalu, Lidentita sarda. Caratteristiche e ipotesi di ginridificazio-
ne, in G. DEMURrO, F. MoLa e I. Rucciu (a cura di), Identita e autonomia
in Sardegna e Scozia, San’Arcangelo di Romagna, 2013. Ip., Referendum e
secessione. L'appello al popolo per lindipendenza in Scozia e in Catalogna, in
Costituzionalismo.it, 2016, n. 2.

4 EspoN, The Development of the Islands — European Islands and Cobe-
sion Policy, o.c.

15 F. CERINA, Is nsularity a locational disadvantage? Insights from the
New Economic Geography, in Crenos, working paper, 2015, n. 21.

'® REGIONE SICILIANA, An estimation of insularity cost in Sicily, October
2020; C. AMENTA, C. STAGNARO, L. VITALE, I/ costo dell’insularita. Il caso
della Sardegna, 1BL briefing paper 2020, n. 189. Quella del Sud Sardegna ¢ la
provincia pitt povera d’Italia, con un valore aggiunto per abitante nel 2018 pari
ad appena 12.900 euro, all’incirca la metd della media nazionale (25.700 euro).

17" Ad essere violato ¢ stato, in particolare, il principio di leale collabo-
razione e di adeguatezza. Da tempo la Corte applica alle Regioni speciali il
principio dell’accordo per determinare le decisioni di finanza pubblica che
le riguardano. Tra le pit recenti la sent. n. 188 del 2016 ¢ 103 del 2008, con
commento di F. GUELLA, «Accordi» imposti unilateralmente e «transitorieta»
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zionali e quelle europee hanno alcuni strumenti per quantificare lo
svantaggio territoriale.

L’Unione europea attraverso Eurostat fornisce i dati sul reddi-
to, I’istruzione, le condizioni sociali, lo sviluppo economico, le ri-
sorse ambientali, 1 settori produttivi. Dai dati emerge come le isole
abbiano livelli di sviluppo e di reddito molto diversi, ma in genere
soffrono bassi indici di sviluppo culturale, sociale ed economico!'®
In chiave nazionale I'Istat effettua annualmente la misurazione del
benessere dei cittadini dei territori, con indicatori di tipo economi-
co, sociale, culturale, demografico. Il Rapporto BES 2020, con rife-
rimento alle differenze territoriali”, conferma che il Meridione® e
le isole sono i territori piti svantaggiati per livello di istruzione, non
occupazione, benessere economico e livello di reddito.

3. Le risposte degli ordinamenti statali all’insularita dipendo-
no, in parte, dal tipo di Stato, unitario o decentrato, nel quale le
isole sono ricomprese, e in parte, dai fattori che caratterizzano la
condizione di insularita. Negli Stati unitari I'insularitd da luogo,
quasi sempre, a un trattamento della regione diverso e originale
rispetto ad altri territori. Negli ordinamenti regionali accade invece
il contrario, nel senso che il regime degli enti territoriali & la base su
cui si costruisce lo status di insularita. Quanto ai fattori che deter-
minano la risposta degli ordinamenti, sono gli echos differenziali di
tipo economico e culturale quelli che maggiormente concorrono a
definire il tipo di specialita giuridica delle isole.

Le isole ricevono un trattamento speciale in Francia, Portogal-
lo, Danimarca e Finlandia. Si tratta di ordinamenti dove [’unifor-
mita ha lasciato spazio a un decentramento regionale debole?!, con
’eccezione di alcuni territori, prevalentemente insulari.

rinnovabile all’infinito: linevitabile mal funzionamento della leale collabo-
razione in un sistema costruito su categorie ambigue, in Regioni, 2018, 5/6, p.
1022 ss. Ulteriore motivo di censura il mancato rispetto della sent. 77 del 2015,
che aveva gia statuito sul punto.

18 Per una valutazione del livello di competitivita regionale: ec.europa.eu/
regional_policy/en/information/maps/regional_competitiveness.

Y istat.it/it/files//2019/09/ Differenze-territoriali.pdf.

2 Al Mezzogiorno appartengono secondo la classifica BES Abruzzo, Mo-
lise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria

21 Mentre lo stesso non vale, come vedremo, per il decentramento locale.
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Uno status costituzionale apposito & riconosciuto, all’interno
dell’ordinamento francese?, ai territori d’oltre mare (COM) e alla
Nuova Caledonia; di rango legislativo, ma sempre speciale, ¢ lo
status della Corsica®. Il riconoscimento di uno status spec1ale alla
Corsica si traduce in una peculiare organizzazione di governo® e in
un debole potere amministrativo, non sorretto da poteri legislativi.
Poteri regolativi deboli, che potremmo definire di attuazione-inte-
grazione della legislazione statale sono attribuiti ai dipartimenti e
regioni d’oltremare in materia di loro competenza su spemﬁca au-
torizzazione normativa. Ancora diversa, e pit ampia, ¢ la specialita
della Nuova Caledonia.

D’insularita francese, dopo la riforma del 2003%°, concorre a de-
finire un quadro degli enti territoriali a geometria variabile sia per
quanto riguarda P'organizzazione e i poteri degli enti, sia per quan-
to riguarda i diritti dei cittadini dei territori. Pordinamento costi-
tuzionale francese non riserva un’espressa considerazione al feno-
meno insulare in quanto tale, ma cid non significa che non tenga
conto delle sue conseguenze. I territori d’oltremare (quasi tutti in-
sulari) e la Nuova Caledonia sono beneficiari di uno status costitu-
zionale apposito, che per la seconda consacra un accordo politico;

2 In Francia, dove ha prevalso a lungo il principio di uniformita, la rottura
del principio di uniformita istituzionale e organizzativa, limitata in Costitu-
zione ai COM, si ¢ affermata prima per via giurisprudenziale, con la sentenza
137/1982 del Conseil constitutionelle, e poi per via legislativa con la riforma
del 2003. M. CaLAMO SPECCHIA, I/ tramonto di un mito: dall’unité et indivisi-
bilité de la Republique alla sonveraineté partagée, in T.E. FROSINT, (a cura di),
Isole nel diritto pubblico comparato ed enropeo, Torino, 2006, p. 7 ss.

3 Loino 2015-991 du 7 aodit 2015 ha istituito (art. 30) la collectivité terri-
toriale unique della Corsica che sostituisce, ex art. 72, co. 1, Cost., regione e
dipartimenti.

2 La Corsica ha un’Assemblea elettiva e un organo esecutivo soggetti al
controllo di un Rappresentante dello Stato. E SeagNoL1, Linsularita fra federa-
lismo differenziato e diritto europeo. Uno studio comparato, in Autonomie ter-
ritoriali e forme di differenziazione. Ordinamenti a confronto. Quaderno mo-
nografico abbinato al fascicolo 2020/3 della Rivista «Gruppo di Pisa», p. 359 ss.

2 M. CALAMO SPECCHIA, I/ tramonto di un mito: dall’unité et indivisibilité
de la Répubbligue alla souveraineté partagée, o.c., p. 7 ss. Alla riforma del 2003
ha fatto seguito nel 2008 una nuova revisione costituzionale e nel 2015 una
riforma legislativa. X. DesjarDINS e P. EsTEBE, La décentralisation: comment
faire revivre le projet émancipateur?, in Rev. éco. fin., 2018, n. 132, p. 21 ss.
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al contrario, la Corsica non riceve un’espressa menzione nel testo
costituzionale, ma, a seguito della riforma del 2015, ha assunto lo
status eccezionale (a livello metropolitano) di collettivita unica®. Il
percorso dell’autonomia corsa & segnato dal suo forte movimento
indipendentista, che & sfociato in anni passato in azioni violente.
Per arginare le differenze culturali e politiche, oltre che per por-
re un argine all’arretratezza economica, la Corsica ha usufruito di
ingenti aiuti finanziari¥’. La riforma dell’ordinamento territoriale
del 2015 ¢ stata completata da un’ordinanza relativa alla disciplina
finanziaria®®. La regione godeva gia prima di un regime fiscale par-
ticolare? ed ¢& stata qualificata come zona franca doganale®.

La Costituzione portoghese prevede un particolare status per
le isole delle Azzorre e di Madera®. I poteri che conseguono alla
speciale autonomia sono: 1’organizzazione di vertice, con assem-
blea legislativa eletta e governo responsabile davanti ad essa; il po-
tere legislativo e statutario, che conferiscono alle regioni insulari
ampia autonomia politica e legislativa, su materie importanti come
gli enti locali, 1 servizi pubblici, la partecipazione ai negoziati di
Trattati internazionali®*2. La specialita delle isole & esclusiva nell’or-
dinamento portoghese, non vi sono altri territori che godono dello
stesso trattamento speciale. In materia fiscale la differenziazione

2 La Loino 2015-991 du 7 aoéit 2015 cred (art. 30) la collectivité territoriale
unique della Corsica che sostituisce, ex art. 72, co. 1, Cost., regione e diparti-
menti e ne assume le competenze dal 2018. La legge attuativa & Décret n. 2017-
1684 du 14 décembre 2017 relatif a la chambre des territoires de Corse et por-
tant diverses dispositions d’adaptation a la création de la collectivité de Corse.

¥ A. Fazi, La specialita politico-giuridica della Corsica: tra passato, pre-
sente e futuro, in M. E.RUGGERINT, V. SZOKE e M. DER1U, Isole settentrionals,
isole mediterranee. Letteratura e societa, Milano, Prometheus, 2019, p. 393 ss.

2 Ordonnance n° 2016-1561 du 21 novembre 2016 complétant et précis-
ant les régles budgétaires, financiéres, fiscales et comptables applicables a la
collectivité de Corse.

¥ Loin® 94-1131 du 27 décembre 1994 portant statut fiscal de la Corse.

% Loin® 96-1143 relative a la zone franche de Corse.

3t All’art. 6 la Costituzione dispone: 2. Os arquipélagos dos Agores e da
Madeira constituem regides auténomas dotadas de estatutos politico-admin-
istrativos e de 6rgaos de governo préprio.

32 F SPAGNOLL, Linsularita fra federalismo differenziato e diritto enropeo.
Uno studio comparato, o.c., p. 365 ss.; R. ORRU, Asimmetrie formali e mate-
riali nel sistema territoriale portoghese, in Istituzioni federal., 2018, p. 451 ss.
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¢ particolarmente evidente; infatti, il decentramento finanziario in
Portogallo & tra i pid bassi dell’'Unione europea®. Lo Stato s’incari-
ca di trasferire agli enti locali buona parte delle risorse necessarie a
sostenere le spese. Fanno eccezione le due isole, per le quali il Par-
lamento ha approvato una legge organica, la legge finanziaria per le
regioni autonome™. La legge, oltre a definire una serie di regole e
principi di bilancio, stabilisce i mezzi finanziari affinché la Regione
possa realizzare la propria autonomia, sancita dalla Costituzione
della Repubblica portoghese e dallo Statuto.

Cosi, oltre alla definizione di regole chiare e oggettive volte a
garantire il rispetto del principio di solidarietd nazionale, attraver-
so i fondi da trasferire ogni anno dal bilancio dello Stato, questa
legge costituisce anche, in materia fiscale, la legge quadro che ha
consentito alle regioni di adeguare il sistema tributario nazionale
alle specificita delle isole, ovvero riducendo le aliquote nazionali
delle varie imposte®

Tra gli Stati unitari si colloca la Danimarca®, che riserva una spe-
ciale condizione di autonomia alle isole Faroe e alla Groenlandia®”
La specialitd istituzionale e legislativa & prevista in Costituzione
e negli Statuti di autonomia®. Questi ultimi regolano la forma di
governo, i compiti legislativi e amministrativi, da esercitarsi nel ri-
spetto e con il metodo della consultazione tra i governi insulari e
danese. Di particolare interesse sono poi i rapporti tra la Danimar-
ca e le due isole per cio che concerne le relazioni internazionali e
finanziarie. Quanto alle prime, la speciale autonomia & testimonia-
ta, tra I’altro, dall’eccezionale conduzione delle relazioni europee,
che hanno portato le Faroe a non aderire e la Groenlandia a re-

% Nel 2018, solo il 14% della spesa pubblica ¢ stata decisa dagli enti decen-
trati. portal.cor.europa.eu/divisionpowers/ Pages/ Portugal4-Fiscal-Powers.aspx.

3 Lei Organica n. 2/2013, de 02 de Setembro. Lei das finangas das Regides
Auténomas.

3 Art. 25 ss. della legge.

3 In Danimarca esiste un livello intermedio, le regioni, con compiti re-
lativi alla sanita e ai servizi sociali, ma il decentramento finanziario ¢ basso,
contrariamente all’autonomia fiscale municipale che ¢ elevata.

7 F. DURANTL, La specialita insulave di Groenlandia e Faroer nell’ordi-
namento costituzionale danese, in T.E. FRosINI (a cura di), Isole nel diritto
pubblico comparato ed europeo, o.c., p. 41 ss.

3 Si tratta det menzionati Home Rule Acts, che adottano un preambolo
materialmente costituzionale, dove viene sancito il principio consensuale.
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cedere dall’Unione europea®. In ambito economico-fiscale le due
isole godono di ampie garanzie per esercitare le loro competenze,
e di supporto perequativo dello Stato danese. La loro economia
¢ basata sulla pesca (attivita sulla quale sono sorti i problemi che
hanno determinato I'uscita dalla UE) e sui contributi di solidarieta
dello Stato centrale. In questo caso I'insularita & 'unico esempio di
specialita, come in Portogallo®

Alcuni caratteri del regime insulare danese si rinvengono in
Finlandia, Stato unitario con un decentramento amministrativo
importante*'. Le Aland hanno sviluppato la propria autonomia
grazie alla forte tradizione partecipativa del mondo scandinavo;
in pid hanno ottenuto uno sPec1ale status internazionale nell’abito
dell’UE. La specialita delle Aland & garantita in Costituzione (art.
120). Questa specialita si sostanzia nelle istituzioni di governo, di-
verse da quelle delle altre realta territoriali e dotate di particolare
autonomia politica, di poteri legislativi, di riconoscimento di pecu-
liarita linguistiche e culturali, di autonomia fiscale®. La specificita
piti rilevante dello status delle Aland 2 il riconoscimento del potere
di proporre la negoziazione di Trattati e accordi internazionali, e
il diritto ad essere informato ogni qual volta la Finlandia avvii ne-
goziati che possono avere ricadute per I'isola, che potra optare di
fatto per la non applicazione dei Trattati. In forza di questa speciale
condizione I'isola ha ottenuto un protocollo speciale, che le esenta
dall’applicazione di alcune disposizioni dei Trattati. A differenza
della Groenlandla, le isole Aland hanno scelto di aderire all’Unio-
ne, grazie alle misure di flessibilita e ai meccanismi partecipativi,
che ne hanno garantito lo speciale trattamento.

% Alle Isole Faroe era stato dedicato un Protocollo ad hoc nel Trattato
CEE, a cui ha fatto seguito nel 1991 un accordo per ’esportazione della pe-
sca. La Groenlandia, a seguito di referendum, ha potuto negoziare I'uscita dai
Trattati nel 1982.

“© T.M. ANDERSEN, Fiscal Relations in the Realm of Denmark — The Case of
the Faroe Islands and Greenland, in academiajurisprudenciapr.org/fiscal-rela-
tions-in-the-realm-of-denmark-the-case-of-the-faroe-islands-and-greenland.

# Similmente alla Danimarca 1 comuni hanno autonomia fiscale superiore
alla media europea, mentre le regioni godono di minori risorse e usufruiscono
di trasferimenti statali.

2 S. MancINy, Le isole Aland: tra Finlandia, Svezia ed Europa, in T.E. Fro-
SsINT (a cura di), Isole nel diritto pubblico comparato ed europeo, o.c., p. 115 ss.
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4. All’interno degli Stati regionali, I'insularita & declinata in modo
pit articolato, entro suddivisioni territoriali complesse. Questa com-
plessita si avverte sul piano delle fonti, che hanno il compito di trac-
ciare lo statuto costituzionale delle isole. Si tratta di atti di rilievo co-
stituzionale o appartenenti al blocco costituzionale, come in Spagna.
La Costituzione stabilisce che le Comunita autonome spagnole pos-
sono costituirsi su proposta di un’Assemblea regionale e dei territori
insulari (art. 143) hanno proprie istituzioni, possono differenziarsi
nell’esercizio dei poteri in base al c.d. principio dispositivo®.

Lart. 141 della Costituzione prevede una particolare organizza-
zione municipale per gli arcipelaghi, tra i quali le Baleari e le Cana-
rie possono darsi forma di Comunita autonoma. Entrambe hanno
approvato i loro Statuti con legge organica, da ultimo modifica-
te rispettivamente nel 2007* e nel 2018%, una fonte negoziata che
completa il disegno costituzionale. Si tratta di realtd con caratteri-
stiche geografiche e culturali distinte, che si traducono nel ricono-
scimento di una lingua ufficiale diversa dal castigliano e nel diritto
privato autonomo. Una delle caratteristiche del regime insulare
spagnolo ¢ la doppia garanzia assicurata alle isole nel loro comples-
so di arcipelaghi, e le isole minori che li compongono, ognuno con
propri organi, poteri e risorse*. Le Comunita insulari hanno poteri
normativi rilevanti e un regime fiscale distinto, che nel caso delle
Baleari ¢ tutelato costituzionalmente®

In ambito finanziario le isole godono di particolare autonomia,
ma non sono le sole entitd regionali a godere di statuto speciale.
Infatti, il Paesi Baschi e la Navarra hanno uno speciale concerto e

# Per cui ogni Comunita «dispone», entro una cornice di principi dettati
dalla Costituzione, delle proprie competenze. E. Fossas ESPADALER, E/ prin-
cipio dispositivo en el Estado Autonémico, in Revista de Derecho Politico, nn.
71-72, 2008, p. 151 ss.

“ Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Au-
tonomia de las Illes Balears.

# Ley Orgédnica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias.

4 M. IaCOMETTT, Le isole Baleari e Canarie: due diversi tipi di “insularita”
nell’Estado autonomico spagnolo, in T.E. FROSINI (a cura di), Isole nel diritto
pubblico comparato ed europeo, o.c., p. 63 ss.

7 1II disp add. La modificacién del régimen econdémico y fiscal del archi-
piélago canario requerird informe previo de la Comunidad Auténoma o, en su
caso, del 6rgano provisional autonémico.
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convenio economico, diverso, e pid favorevole, dal regime fiscale
delle Comunita autonome, dettato dalla legge organica sul finan-
ziamento delle stesse (LOFCA)*,

Il Regime Economico e Fiscale (REF) della Comunita Autono-
ma delle Isole Canarie & costituito da un insieme di misure relative
all’attivita economica delle isole rispetto al resto del territorio na-
zionale. Il REF ¢ attualmente regolato da due leggi: Legge 20/1991,
del 7 giugno, che modifica gli aspetti fiscali del Regime Economico
e Fiscale delle Isole Canarie; e Legge 19/1994, del 6 luglio, che mo-
difica il Regime Economico e Fiscale delle Isole Canarie. Oltre a
una fiscalita particolarmente favorevole sono previste misure di so-
stegno a determinati settori economici. Il distacco dalla terraferma
viene considerato un costo dell’insularita ed & previsto un sostegno
per il trasporto extrainsulare.

Quanto alle Baleari, I’autonomia finanziaria (REB) ¢ stata recen-
temente modificata dal Real Decreto-ley 4/2019, de 22 de febrero,
del Régimen Especial de las Illes Balears. La legge prevede una di-
sciplina particolare per la mobilita da e verso le isole, una particolare
compensazione degli svantaggi economici dovuto all’insularita.

Nell’ordinamento italiano I'insularita era originariamente rico-
nosciuta in Costituzione dall’art. 119, che indicava le isole come
zone svantaggiate, al pari del meridione, e prevedeva contribu-
ti speciali per rimuovere la condizione di svantaggio®. Il disegno
costituzionale era integrato dalle leggi costituzionali contenenti
lo Statuto delle regioni speciali, tra le quali la Sardegna e la Sicilia
presentano il carattere dell’insularita. Agli Statuti viene affidato il
compito di definire 'organizzazione della regione, i poteri norma-
tivi, amministrativi e la speciale autonomia finanziaria. Quest’ul-
tima si traduce in disposizioni de-costituzionalizzate, modificabi-
li da leggi dello Stato secondo il metodo negoziale indicato dalla
Corte costituzionale. Lattuazione dell’autonomia avviene con i
decreti legislativi attuativi, che sono stati adottati in gran numero
dalle Regioni alpine, e assai meno dalle regioni insulari®

*# Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Co-
munidades Auténomas, come modificata dalla la Ley Organica 3/2009, de 18
de diciembre.

# A. CEREA, Le autonomie speciali, Milano, 2013, p. 13 ss.

%0 EE. GRISOSTOLO, Stato regionale, finanza pubblica multilivello, Pado-
va, 2020, p. 277 ss.
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La specialita siciliana consentirebbe il ricorso ai tributi propri
(art. 36 e 37 Stat.), ma di fatto opera essenzialmente il contributo
dello Stato, determinato da ultimo dall’Accordo tra il Governo na-
zionale e quello regionale, concluso in data 20 giugno 2016

La Sardegna ha una propria finanza, coordinata con quella dello
Stato (art. 7 St.), nonché propri tributi. Anche in questo caso le
risorse regionale derivano essenzialmente da compartecipazioni,
sulle quali nel decennio passato si & aperto un contenzioso tem-
poraneamente conclusosi con I'Intesa fra Ministro dell’Economia
e delle Finanze e Presidente della Regione autonoma della Sarde-
gna del 24 febbraio 2015. La recente sentenza n. 6 del 2019, gia
menzionata, sembra aver posto fine al contenzioso, determinando
’obbligo dello Stato di coprire i costi dello svantaggio territoriale.

Nell’ultimo decennio ’autonomia finanziaria delle due regio-
ni insulari, pid in generale delle regioni speciali, & stata interessata
dai vincoli di finanza pubblica derivanti dall’appartenenza all’or-
dinamento europeo. Lart. 27, c. 1, della legge n. 42 del 2009, di
attuazione dell’art. 119 Cost., stabilisce che detti vincoli debbano
essere stabiliti con le modalita negoziali di cui si & detto. Tuttavia,
negli ultimi anni & emersa ’esigenza di ricondurre anche I"autono-
mia speciale entro una cornice di impegni delle amministrazioni
pubbliche a ridurre disavanzo e limitare il debito, tanto che la Cor-
te costituzionale ha palesato la possibilita del legislatore di agire
unilateralmente®

Entrambi gli Stati di Italia e Spagna prevedono diversi regimi di
specialita finanziaria, dedicano alle isole un particolare trattamen-
to, indicano il principio pattizio come metodo per determinare i
rapporti finanziari con lo Stato centrale, accordano ai territori in-
sulari risorse aggiuntive per far fronte agli svantaggi derivanti dalla
condizione geografica. La specialita insulare ha subito da circa un
lustro ’accusa di ingiustificato privilegio, che la Corte costituzio-
nale italiana ha pero chiaramente smentito.

In questa cornice si colloca la proposta di riforma dell’art. 119
Cost., che prevede in un nuovo comma di riconoscere le peculiarita

1 Ip. p. 301 ss.

52 Sent. n. 103 del 2018. E. GUELLA, “Accordi” imposti unilateralmente e
“transitorieta” rinnovabile all’infinito: inevitabile mal funzionamento della
leale collaborazione in un sistema costruito su categorie ambigue, in Regioni,
2018, p. 1022 ss.
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delle isole e promuove le misure necessarie a rimuovere gli svan-
taggi derivanti dall’insularitd®. Non si tratta di un ripristino del
vecchio art. 119, nella parte abrogata dalla riforma del 2001, che
prevedeva contributi speciali per il mezzogiorno e per le Isole. In
primo luogo, se il testo venisse approvato, solamente queste ulti-
me sono destinatarie di interventi necessari a colmare lo svantaggio
territoriale; in secondo luogo non viene definito il fine specifico
delle misure da adottare, consistente nel promuovere interventi ne-
cessari a colmare lo squilibrio territoriale.

Quanto al primo aspetto, ’eventuale riconoscimento della con-
dizione di svantaggio dovuta all’insularitd incrementa il livello di
specialita. Quanto al secondo punto, il testo vigente dell’art. 119
prevede una perequazione per territori con minore capacita fiscale
e interventi speciali per scopi determinati. Dunque, anche in que-
sto caso, la riforma aggiungerebbe alle misure esistenti interventi
ulteriori. In generale la necessita di tenere conto di divari territo-
riali, di deficit strutturali e di squilibri economici era emersa nella
legge n. 42 del 2009 (art. 16), con particolare forza per gli interventi
infrastrutturali®*

Successivamente alla legge di attuazione del federalismo fiscale,
ulteriori provvedimenti legislativi sono stati adottati dal Parlamen-
to per colmare il disagio dovuto alla lontananza dal Continente
(c.d. continuita territoriale”) e per favorire un contributo econo-
mico adeguato ai territori svantaggiati. In particolare, per la Regio-
ne Sardegna sono stati stanziati contributi aggiuntivi, nelle more
del contenzioso relativo alla giusta contribuzione statale, alla cui
definizione ha contribuito come ricordato la Corte costituzionale
nella sent. n. 6 del 2019%.

53 Su questo tema, tra i primi, T.E. FrosiNt, Isole nel Diritto pubblico com-
parato ed enropeo, o.c.; Ip, Insularita e Costituzione, in Riv. Giur. Mezzogior-
no, 2020, 1, p. 247 ss.

% Lart. 22 della Legge tiene conto della «specificita insulare con definizio-
ne di parametri oggettivi relativi alla misurazione degli effetti conseguenti al
divario di sviluppo economico derivante dall’insularita».

% D.L.25/11/2015,n. 185 per la Sardegna e L. 27/12/2017, n. 205 per la Sicilia.

% 1..27/12/2017, n. 205 (legge di bilancio per il 2018), art. 1, comma 851.
la norma riconosce un contributo, pari a 15 milioni di euro, nell’anno 2019,
«nelle more della definizione dei complessivi rapporti finanziari fra lo Stato
e la regione Sardegna che tenga conto, tra ’altro, delle sentenze della Corte
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5. Dimpegno a favore delle aree pid svantaggiate del paese non
¢ solo dello Stato italiano, ma anche dell’'Unione europea. Vi sono
alcuni principi nel diritto dell’Unione che contribuiscono alla defi-
nizione dello statuto dell’insularitd, disciplinando i settori dell’or-
dinamento eurounitario che toccano le caratteristiche peculiari
delle isole: lontananza dalla terra ferma, dimensioni ridotte dell’e-
conomia, forte 1dent1ta, qualita elevata dell’ambiente, ecc.

Tra questi principi possono essere ricordati il diritto alla mo-
bilita, che trova fondamento negli articoli del TFUE relativi alla
libera circolazione delle persone, dei beni e dei servizi”. Si tratta
di un diritto dal quale scaturiscono prerogative, come la mobilita
degli studenti e la mobilita dei pazienti, in grado di compensare
gli svantaggi dell’isolamento™. E ancora il principio per cui i ser-
vizi pubblici generali di interesse economico ‘possono derogare al
mercato quando lo richieda la specifica missione ad essi assegna-
ta (art. 106 TFUE), e che consentono, ad esempio, di instaurare
un obbligo di servizio pubblico di trasporto quando questo non &
economicamente sostenibile dal mercato®; il principio dell’identita
culturale, che trae forza dall’art. 4.2 TUE, le cui potenzialita per gli
enti subnazionali sono invero controverse, ma che & in grado di va-
lorizzare lo statuto culturale delle regioni insulari; il principio della
sostenibilita energetica e ambientale (artt. 11, 114 € 191 ss. TFUE),
da cui discende la possibilita di adottare programmi specifici come
il Clean Energy for EU Islands.

costituzionale n. 77 del 2015 e n. 154 del 201716, anche in considerazione del
ritardo nello sviluppo economico dovuto all’insularita». L. 27/12/2019, n. 160
(legge di bilancio per il 2020), art. 1, comma 867. La disposizione, che intervie-
ne (unitamente ai commi dall’866 all’873) nell’ambito del recepimento dell’ac-
cordo in materia di finanza pubblica del 7 novembre 2019 tra il Governo e la
regione Sardegna, rinvia ad una sede ad hoc la definizione della questione della
compensazione dei costi dell’insularita.

7 G.G. CaRrBONI, La mobilita nel diritto dell’Unione europea, in Dir.
Pubbl, comp, eur, 2016, n. 1, p. 13 ss.

8 A fronte di tali vantaggi, tuttavia, il diritto alla mobilita puod anche dar
luogo ad effetti distorsivi sotto il profilo competitivo, dovuti ad esempio, con
particolare riferimento ad alcuni settori chiave delle amministrazioni pubbli-
che (si pensi alla sanita e all’istruzione superiore), ad una ridotta capacita di
attrazione della domanda extra-regionale rispetto ad altri contesti territoriali.

% Su queste basi gli Stati membri possono richiedere la c.d. continuita ter-
ritoriale, di cui si & detto nelle pagine precedenti.
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Questi principi, che sono finalizzati al consolidamento del mer-
cato europeo, costituiscono un tassello del progetto europeo, nel
quale rientrano oramai anche obiettivi di solidarietd e coesione. Le
politiche di coesione previste dal gia menzionato art. 174 TFUE
sono il principale strumento attraverso cui ’'Unione mira a ridur-
re le disparita socio-economiche presenti nelle regioni europee. In
particolare, la coesione territoriale, introdotta dal Trattato di Li-
sbona, ¢ la terza ed ultima componente delle politiche di coesione
(assieme alla coesione economica e sociale, gia presenti nel Trattato
di Maastricht)®. Da quel momento la coesione territoriale ha as-
sunto un ruolo progressivamente maggiore, e 'insularita ha invece
conosciuto un arretramento. Infatti, il vecchio art. 158 TCE, sulla
coesione economica e sociale, menzionava il ritardo delle regioni
insulari tra 1 motivi delle politiche di coesione economica e socia-
le®!, mentre il nuovo art. 174 prevede che tali regioni, al pari di altri
territori svantaggiati, riceva un’attenzione particolare®

In dottrina si sono levate proposte di valorizzazione del dispo-
sto dell’art. 174%, ma sono mancate fino ad oggi misure specifiche
di coesione a favore delle isole.

Nell’ambito dell’accordo generale sul quadro finanziario plu-
riennale 2014-2020, le regioni insulari hanno ricevuto una quota

° I’Unione europea, sino all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, si &
limitata ad indicare esplicitamente soltanto due aspetti della coesione, ovvero
quello economico e quello sociale. Alle isole si faceva esplicito riferimento
nell’art. 154 TCE, oggi art. 170 TFUE, sulle reti transeuropee nei settori delle
infrastrutture dei trasporti, delle telecomunicazioni e dell’energia. C. CARTA,
Coesione territoriale e principio di insularita nell’ordinamento dell’Unione eu-
ropea, in Studi sull’integrazione europea, X, 2015, p. 599 ss.

61 T due commi dell’art. 158 prevedevano: «Per promuovere uno sviluppo
armonioso dell’insieme della Comunita, questa sviluppa e prosegue la propria
azione intesa a realizzare il rafforzamento della sua coesione economica e so-
ciale. In particolare la Comunita mira a ridurre il divario tra i livelli di sviluppo
delle varie regioni ed il ritardo delle regioni meno favorite o insulari, comprese
le zone rurali».

62 Si tratta, ai sensi del terzo comma, delle zone rurali, delle zone interessa-
te da transizione industriale e delle regioni che presentano gravi e permanenti
svantaggi naturali o demografici, quah le regioni piu settentrionali con bassis-
sima densita demografica e le regioni insulari, transfrontaliere e di montagna.

6 T.E. FrosiNt, Prefazione, in T.E. FROSINI (a cura di), Isole nel diritto
pubblico comparato ed europeo, Torino, 2007.
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rilevante dei fondi SIE (Fondo europeo di sviluppo regionale, Fon-
do sociale europeo, Fondo di coesione, Fondo europeo agricolo
per lo sviluppo rurale e Fondo europeo per gli affari marittimi e la
pesca), ma solo in quanto appartenenti alla categoria delle regioni
meno sviluppate®

I dati dei trasferimenti mostrano chiaramente I'importanza at-
tribuita da Bruxelles alle regioni italiane meno sviluppate, che tut-
tavia mostrano una bassa capacita di allocazione delle risorse®

A questa tendenza non fanno eccezione le politiche di coesione
adottate per il periodo 2021-2027. ’ottavo Rapporto sulla coesio-
ne economica, sociale e territoriale, nel dichiarare la riduzione dei
divari territoriali non dedica particolare attenzione all’insularita,
che rimane un problema marginale per le politiche europee®. No-
nostante la crisi economica e pandemica abbiano accentuato le dif-
ferenze territoriali”, il fulcro di queste politiche & rappresentato da
interventi quali il sostegno alla transizione verde, aiuti economici
ai territori deboli con particolare attenzione a imprese, lavoratori
e sistemi sanitari®®

Se sul fronte della mobilita si va consolidando un sistema di de-

¢ In particolare, con riferimento al primo di questi due obiettivi, sono sta-
ti riservati all’Ttalia 32,8 miliardi di euro, suddivisi in tre categorie di regioni:
per le regioni meno sviluppate, ovvero con un PIL pro capite inferiore al 75%
della media UE (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia e Sicilia) 23,4 miliardi
di euro; per le regioni di transizione, cio¢ con un PIL pro capite compreso tra
i1 75% e i1 90% della media UE (Abruzzo, Molise e Sardegna) 1,5 miliardi di
euro.

¢ Al 31 dicembre 2019 — lo stato di attuazione dei Fondi strutturali, con
riferimento agli impegni complessivi assunti, & pari al 58,2% del contributo
complessivo (Camera dei Deputati - Servizio Studi)

¢ Cohesion in Europe towards 2050. Eighth report on economic, social and
territorial cobesion, consultabile su ec.enropa.eu/regional_policy/sources/do-
coffic/official/ reports/cobesion8/8cr.pdyf.

¢ 11 deterioramento delle proprie finanze pubbliche e 'ingente ammon-
tare del suo debito pubblico nel 2011 ha costretto la Regione di Madeira ad
aderire in ambito Ue a un apposito Programa de Ajustamento Econémico e
Financeiro (Paef-Ram), in forza del quale I’Arcipelago ha contratto un pre-
stito di 1.500 milioni. J. Frerras pa RocHa, Finangas publicas restritivas: o
impacto das medidas da Troika nas regioes anténomas e nas antarquias locais,
in Direito regional e local, 2011, 15, p. 5 ss.

¢ G.P. MANZELLA, La politica regionale 2021-2027. Tra diseguaglianze,
doppia transizione e Covid-19, in Riv. Giur. Mezzogiorno, 2021, 4, p. 953 ss.
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roghe alla concorrenza, attivate dagli Stati membri con il consenso
delle istituzioni europee, & sul fronte del bilancio europeo che oc-
corre introdurre un Fondo di compensazione dell’insularita sulla
scia dei numerosi provvedimenti nazionali qui esaminati.

In questo senso le indicazioni che provengono dalla giurispru-
denza costituzionale italiana (sent. n. 6/2019) definiscono un dirit-
to alla compensazione per i ritardi nello sviluppo economico dovu-
ti alla condizione di insularitd®; che potrebbe costituire parametro
dell’intervento statale ed europeo. I giudici costituzionali, per ri-
conoscere all’isola le risorse dovute hanno fatto riferimento agli
svantaggi strutturali permanenti e ai costi riconducibili all’insula-
ritd, alla necessita di finanziari i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali, ai livelli di reddito”. L’approccio
giurisprudenziale non ha avuto un seguito legislativo, che potra es-
sere stimolato dalla nuova formulazione dell’art. 119 Cost.

In sintesi, 1l futuro dell’autonomia finanziaria delle isole si in-
treccia indissolubilmente con quello delle regioni svantaggiate,
tanto nel contesto europeo che nel contesto italiano. La natura
insulare delle regioni determina comunque una serie di interventi
propri e specifici, nel settore della mobilita e dei livelli di vita della
popolazione, senza mai realizzare uno statuto dell’insularita.

G1uLiANA GIUSEPPINA CARBONI

¢ Punto 4.2 Considerato in diritto.

7® Secondo la Corte gli elementi da considerare al fine della determinazio-
ne di risorse adeguate sono enucleabili dalla legislazione vigente, e vengono
cosi identificati: a) della «dimensione della finanza» della Regione Sardegna
«rispetto alla finanza pubblica complessiva» (art. 27 della legge n. 42 del 2009);
b) delle «funzioni [...] effettivamente esercitate e dei relativi oneri» (art. 27
della legge n. 42 del 2009); ¢) degli «svantaggi strutturali permanenti [...], dei
costi dell’insularita e dei livelli di reddito pro capite» (art. 27 della legge n. 42
del 2009); d) del valore medio dei contributi alla stabilita della finanza pubbli-
ca allargata imposti agli enti pubblici regionali nel medesimo arco temporale
(coerentemente con l’art. 97, primo comma, secondo periodo, Cost.); e) del
finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali (art. 117, secondo comma, lettera m, Cost. e art. 27 della legge n. 42
del 2009); f) del principio dell’equilibrio tendenziale o dinamico per quel che
riguarda la tempestiva copertura del contributo afferente agli esercizi 2019 e
2020 e a quella ex post dell’esercizio 2018. Punto 4.6
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Abstract

Larticolo analizza la condizione delle isole nel contesto dell’Unione
europea, con particolare riferimento al loro regime economico finanziario.
Partendo dai fattori che causano la condizione di svantaggio territoriale,
il lavoro esamina alcune tra le pili importanti esperienze costituzionali al
fine di trarre elementi di comparazione. Lo statuto delle isole presenta
alcuni caratteri comuni, a prescindere dal tipo di Stato nel quale si inseri-
scono, dati da un trattamento fiscale favorevole rispetto agli altri territori.

The article analyzes the condition of the islands in the framework of
the European Union, with particular reference to their economic and fi-
nancial system. Starting from the factors that cause the condition of ter-
ritorial disadvantage, the work examines some of the most important
constitutional experiences in order to draw elements of comparison. The
statute of the islands has some common characteristics, regardless of the
type of state in which they belong, given by a favorable tax treatment
compared to other territories.

Parole chiave/Keywords

Insularita — regioni periferiche — federalismo fiscale
Insularity — peripheral regions — fiscal federalism

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



Isole del Sud nell’Europa delle Regioni.

Il principio di insularita negli ordinamenti
di Italia, Spagna e Portogallo

come «questione meridionale»

SomMmaRIO: 1. Isole nel meridione dell'Unione europea. — 2. Il principio di
insularita dentro e fuori la Costituzione italiana. — 3. «<El hecho insular» nel-
lo Stato autonomico spagnolo. — 4. La specialita costituzionale delle isole
portoghesi. — 5. Verso la reintroduzione del principio di insularita nella Co-
stituzione italiana: per un modello virtuoso nel quadro dell’Unione europea.

1. Il tema della condizione giuridica delle isole & stato affron-
tato nella prospettiva del diritto pubblico comparato per la prima
volta nel 2007, in un volume collettaneo in cui sin dalla prefazio-
ne si mette in luce il filo conduttore delle esperienze trattate!, ac-
comunate dallo svantaggio fisico determinato dalla distanza dalla
terraferma che si traduce in ostacoli materiali che vengono pero af-
frontati in maniera diversa e con alterni successi dagli ordinamenti
in cui si collocano.

Il presente contributo si inserisce nel dibattito innescato dall’av-
vio del percorso di revisione ex art. 138 Cost., orientato a reintro-
durre nella Costituzione italiana il principio di insularita (dopo che
la riforma del Titolo V, nel 2001, ne aveva determinato ’eliminazio-

! T.E. FrosiNT (a cura di), Isole nel diritto pubblico comparato, Torino,
2007; ben espressivo del concetto di insularita, che va oltre una mera determi-
nazione giuridica risulta quanto si legge nella prefazione di T.E. Frosint «I'in-
sularitd ingenera una condizione ulteriore di specialita, che & dovuta sia alla
collocazione nello spazio (’essere circondate interamente dalle acque, infatti,
incide sugli scambi, sul commercio e sul trasporto), sia al fatto che si trova in
una posizione differente rispetto al restante contesto peninsulare. Il profondo
senso di appartenenza a un dato contesto insulare alimenta la specialita dei ter-
ritori insulari, che si manifesta in un’identiti con tradizioni culturali del tutto
peculiari», nello stesso senso v. I. RuGaru, Lidentita sarda. Caratteristiche
e ipotesi di ginridificazione, in G. DEMURO, F. MoLa, I. RuGaru (a cura di),
Identita e autonomia in Sardegna e Scozia, San’ Arcangelo di Romagna, 2013.
ID., in costituzionalismo.it, n. 2, 2016.
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ne). Muovendosi secondo i criteri del metodo comparato si intende
mettere a confronto realtd vicine per caratteristiche strutturali e af-
fini dal punto di vista culturale e istituzionale. Italia, Spagna e Por-
togallo sono le «cugine» del Sud Europa, diverse nel ruolo svolto
nel percorso di integrazione europea, nell’ambito del quale il nostro
Paese & stato protagonista della prima ora, ma ormai vicine sotto di-
versi punti di vista. Tutti e tre gli Stati presentano forme di decentra-
mento riconducibili al modello del regionalismo e statuti giuridici
che disciplinano la specificita delle isole parte del territorio.

Sicilia, Sardegna e le pitt piccole isole italiane; Baleari e Canarie
spagnole; Madeira e Azzorre portoghesi rappresentano laboratori
interessanti per riscontrare il grado di efficacia del sistema di rico-
noscimento e regolazione della specialita prevista negli ordinamen-
ti di riferimento. Come accennato, gli ordinamenti oggetto di in-
dagine rispondono a un modello di Stato multilivello asimmetrico
e riservano alle proprie isole una diversa modulazione di funzioni
e prerogative finalizzate a promuovere 1 diritti di chi vi abita e col-
mare il gap derivante dalla connotazione geografica.

Scopo di questo lavoro & analizzare la connotazione giuridica
delle isole nel quadro costituzionale di promozione di una condi-
zione giudicata univocamente di svantaggio fisico per mettere in
luce analogie e differenze nell’intenzione di individuare un model-
lo virtuoso in un’ottica di equita territoriale necessaria in un con-
testo democratico. Punto di partenza e riferimento costante nella
trattazione & I'inquadramento dei contesti costituzionali esaminati
nel quadro dell’ordinamento sovranazionale europeo, tenendo in
costante considerazione il riferimento esplicito presente nei trattati
alla specificita delle regioni insulari. Basti pensare a quanto previ-
sto dall’art. 174 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione eu-
ropea che stabilisce come obiettivo dell’Unione la riduzione delle
disparita tra i livelli di sviluppo delle diverse regioni e «I’arretratez-
za delle regioni o isole che sono considerate tra le meno favorite».
Lobiettivo ¢ il rafforzamento della coesione economica, sociale e
territoriale e la menzione esplicita delle realta insulari manifesta la
consapevolezza del sistema rispetto agli svantaggi connaturati alla
dimensione isolana.

2. Prima della modifica intervenuta nel 2001 ’articolo 119 della
Costituzione prevedeva un esplicito riferimento alle isole, consi-
derate come recanti un plus di specialitd nell’ambito delle regioni
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speciali?. Lesperienza dimostra perd che la previsione formale della
insularitd come fattore di specificita rafforzata non abbia trovato un
riscontro effettivo, dal momento che nel tempo non si & verificata
una opportuna valorizzazione di questo aspetto che ¢ al contrario
rimasto a latere, come un mero dato, una presa d’atto di uno stato
fisico, imprescindibile e inevitabile. D’altronde non si puo evitare
di constatare come da sempre nell’ordinamento italiano le regioni
insulari si siano caratterizzate per uno spiccato senso identitario,
in cui la dimensione dell’isola esercita un rilievo in sé. Poi la rifor-
ma ha modificato I'impianto costituzionale del rapporto tra Stato e
Regioni con Iobiettivo dichiarato di razionalizzazione e potenzia-
mento dell’autonomia territoriale pur senza — possiamo dire oggi, a

distanza di pit di venti anni, centrare |’obiettivo, bensi determinan-
do pit confusione che sistematizzazione organica.* Il testo dell’ar-
ticolo 119, nella versione precedente alla riforma del 2001 metteva
insieme, come in un unico ensamble di condizioni richiedenti un
regime accentuato di tutela, mezzogiorno e isole, avvalorando in
questo modo ciod che in questa sede si intende sostenere avvalendosi
degli strumenti del metodo comparato. Sud e isole sono, nell’ambi-
to del costituzionalismo multilivello degli ordinamenti dell’Europa
latina, caratterizzazioni attestanti condizioni di svantaggio che ’at-

2 Nello specifico, I’art. 119 Cost. pre 2001 recitava: «per provvedere a sco-
pi determinati, e particolarmente per valorizzare il mezzogiorno e le isole, lo
Stato assegna per legge a singole regioni contributi speciali».

3 Con particolare riferimento alla Regione Sicilia si v. A. RugGeri, G.
VERDE ( a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della Regione Sicilia,
Torino, 2021; con riferimento alla Regione Sardegna si v. M. BeTzu, G. DE-
MURO, P. PINNa (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della Regione
Sardegna, Torino, 2020; cfr. anche P. PINNa, Diritto costituzionale della Sarde-
gna, Torino, 2007; v. altresi M. CECCHETTI, art. 119, in F. CLemENTI, L. CUo-
coLo, F. Rosa, G.E. ViGevant, La Costituzione italiana. Commento articolo
per articolo, Bologna, 2021.

* Cfr. S. NinaTTI, G. TiBERY, art. 117 comma 1; L. CuocoLo, art. 117
comma 2; D. MORANA, art. 117 commuz 3, 4, 5; M. MASsA, art. 117 comma 6;
M. CargLLry, art. 117 comma 7; E.C. RAFFIOTTA, art. 117 comma 8-9, in E
CremEnTI, L. Cuocoro, E Rosa, G.E. Vigevani, op. cit.; cfr. A. P10GGIA,
L. VANDELLI (a cura di), La Repubblica delle antonomie nella giurisprudenza
costituzionale, Bologna, 2007; B. Caravrra, La Costituzione dopo la riforma
del Titolo V. Stato, Regioni e autonomie fra Repubblica e Unione eunropea,
Torino, 2003.
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tore pubblico deve assumere il dovere di considerare e gestire per
adempiere al dovere di ripristino delle condizioni di equita e pari
opportunita tra territori e cittadini proprio del principio di egua-
glianza sostanziale che si pone alla base dello strumentario demo-
cratico di ciascuno degli ordinamenti considerati.

Tra le ragioni che hanno indotto a modificare la norma elimi-
nando il richiamo diretto allo status di isola vi € il rifiuto dell’idea
che determinate zone del territorio, per il solo fatto di rispondere
a precise caratteristiche fisiche, si troverebbero in una posizione
di depressione e arretratezza che rende necessario un intervento
strutturale di sostegno. Cid rifletterebbe un approccio di tipo as-
sistenziale controproducente, simbolico di una cultura basata sul
sussidio pubblico in contrasto e controtendenza rispetto alla im-
postazione di promozione attiva di sviluppo propria della visione
dell’Unione europea.

Pur condividendo lo stigma nei confronti di un approccio mera-
mente assistenziale a problematiche territoriali che affondano nella
storia dei popoli e meriterebbero un’analisi ben piti approfondita
rispetto a quanto possibile in questa sede, si ritiene che in realtd —
per quanto spiacevole possa risultare I'idea — esistono situazioni
effettive, squisitamente geografiche e strutturali che comportano
uno svantaggio e in un assetto di tipo democratico sociale orientato
al perseguimento della uguaglianza sostanziale devono essere con-
siderati e affrontati. Fare finta che il fatto stesso di abitare in una
porzione di spa21o circondato dal mare e lontano dalla terraferma o
collocato in un’aria storicamente depressa non abbia conseguenze
in termini di equita e pari opportunitd non porta nulla alla causa
della giustizia sociale che ¢ il fine verso cui una democrazia dovreb-
be quantomeno sempre tendere®.

Oggi la lettera dell’art. 119 della Costituzione prevede in capo ai
Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane e alle Regioni auto-
nomia finanziaria con riguardo alle entrate e alle spese, nel rispetto
dell’equilibrio dei relativi bilanci. Si precisa altresi che tutti gli enti
citati concorrono ad assicurare ’osservanza dei vincoli economici e
finanziari derivanti dall’ordinamento dell’'Unione europea.

5 Cfr. T.E. FrosiNt, «Insularita» e Costituzione, in Rivista giuridica del
Mezzogiorno, n. 1, 2020, «lo sbianchettamento della Costituzione passd sotto
silenzio, nell’illusione, sbagliata, di avere cosi risolto, in un colpo solo, sia la
questione meridionale che I'isolamento delle isole».
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I Comuni, le Province, le Cittd metropolitane e le Regioni di-
spongono di risorse autonome; stabiliscono e applicano tributi ed
entrate propri, in armonia con quanto previsto dall’art. 53, comma
secondo della Costituzione e in ottemperanza dei principi di coor-
dinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Ancora,
di dispone la compartecipazione al gettito di tributi erariali riferi-
bile territorio di riferimento.

Lart. 119 prevede listituzione, con legge dello Stato, di un fon-
do perequativo, senza vincoli di destinazione, destinato alle aree
con minore capacita fiscale per abitante. Si precisa che le risorse
derivanti dalle fonti descritte nei primi commi consentono ai Co-
muni, alle Province, alle Citta metropolitane e alle Regioni di fi-
nanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite®.

Rispetto al testo precedente alla riforma del 2001, per quanto
soprattutto rileva ai fini del presente studio, si sottolinea I’estensio-
ne dei destinatari delle misure statali anche ai Comuni, province e

¢ V. art. 119 Cost., «i Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le
Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa, nel rispetto dell’e-
quilibrio dei relativi bilanci, e concorrono ad assicurare ’osservanza dei vin-
coli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea.
I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni hanno risorse au-
tonome. Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la
Costituzione (art. 53, comma 2) e secondo i principi di coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario. Dispongono di compartecipazio-
ni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio. La legge dello Stato
istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori
con minore capacita fiscale per abitante. Le risorse derivanti dalle fonti di cui
ai commi precedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle Cittad metro-
politane e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro
attribuite. Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta
sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire I'effet-
tivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed
effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni. I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le
Regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito secondo 1 principi generali
determinati dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all’indebitamento solo
per finanziare spese di investimento, con la contestuale definizione di piani di
ammortamento e a condizione che per il complesso degli enti di ciascuna Re-
gione sia rispettato 'equilibrio di bilancio. E esclusa ogni garanzia dello Stato
sui prestiti dagli stessi contratti».
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Cittd metropolitane, dunque non pit soltanto le Regioni e appunto
la scomparsa del riferimento alla valorizzazione del Mezzogiorno e
delle isole come finalita prioritaria, sebbene non esclusiva, dell’inter-
vento statale. Si registra poi la definizione specifica delle finalita e de-
gli ambiti di intervento pubblico, individuati nei settori di: sviluppo
economico, coesione e solidarietd sociale, rimozione degli squilibri
economici e sociali, effettivo esercizio dei diritti della persona, o altri
scopi diversi dall’esercizio delle funzioni proprie degli enti. Si ricor-
da che nella versione precedente si prevedeva soltanto che contributi
speciali potessero essere diretti a «provvedere per scopi determinati».

Perno della norma ¢ il principio di solidarieta sociale e coesio-
ne territoriale, ora configurato in maniera generalizzata, senza piu
richiami a zone che notoriamente soffrono di una condizione svan-
taggiata nel quadro italiano. Questa apertura ¢ stata vista con favo-
re da chi vi ha letto un allargamento della visione verso Regioni e
territori che — sebbene non depressi in generale — possono trovarsi
in una fase di difficolta ma c’¢ da dire che la specificazione del ri-
ferimento a Sud e isole non comporta la preclusione dei principi di
cui all’art. 119 Cost.

Nella prospettiva di questa premessa si inserisce la riflessione in
ordine al disegno di legge costituzionale finalizzato a reintrodurre
il principio di insularitd in Costituzione, approvato all’unanimita
in prima lettura al Senato della Repubblica (DDL S. 865)’, ora pen-
dente presso la Camera dei deputati (A. C. n. 3353).

Nell’esaminare la proposta in primo aspetto che preme sotto-
lineare & la derivazione popolare dell’iniziativa, particolare affat-
to trascurabile che induce a un ragionamento ulteriore sulla forza
della spinta dei cittadini quando & in gioco un tema percepito come
importante e condiviso®. Un altro profilo che a parere di chi scri-
ve merita di essere enfatizzato & il collegamento con I’esigenza di
tutelare e valorizzare i diritti legati alla identita territoriale delle

7 V.DDLS. 865, recante «Modifica dell’articolo 119 della Costituzione, con-
cernente il riconoscimento del grave e permanente svantaggio naturale derivante
dall’insularitd d’iniziativa popolare, a norma dell’articolo 71, secondo comma,
della Costituzione e degli articoli 48 ¢ 49 della legge 25 maggio 1970, n. 352».

$ In merito, ex multis, sull’opportunita di introdurre un obbligo della trat-
tazione parlamentare delle iniziative popolari tramite un intervento di riforma
dei regolamenti si v. M. DELLA MORTE, Iniziativa popolare delle leggi e attua-
zione costituzionale, in federalismi.it, n. 2, 2017.
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comunita interessate’. La proposta di modifica dell’art. 119 Cost.
si basa su un asserito sfavore ontologico degh isolani al quale cor-
risponde il dovere della Repubblica di rimuovere gli ostacoli che
impediscono ’eguaglianza tra questi e gli altri cittadini italiani ai
sensi dell’art. 3, comma 2 della Costituzione. Presupposto dell’i-
niziativa & dunque la situazione di oggettivo svantaggio e diversi-
ta determinata dal vivere su un’isola'® e la necessita di intervenire
per garantire un pieno e uniforme godimento dei diritti individuali
fondamentali su tutto il territorio nazionale!!. D’altronde, si assu-
me che a motivare i promotori nella determinazione di ottenere il
reinserimento del principio di insularita in Costituzione abbia con-
corso lo stato di solo parziale attuazione dell’art. 119. Si ritiene in-
fatti ragionevole supporre che se quanto disposto nella norma con
riferimento all’utilizzo degli strumenti di rimozione degli svantag-
gi e promozione degli strumenti di coesione economica e sociale
fosse stato pienamente attuato non si sarebbe sentito il bisogno di
richiederne la revisione'

Dinsularita puo essere considerata come una species del genus
specialita®® ed & una condizione che implica un profilo culturale,

? Tenendo conto che I'iniziativa matura nell’ambito del Comitato sardo
per P'insularita si rimanda a M. Berzu, G. DEMURO, P. PINNaA (a cura di), Li-
neamenti di diritto costituzionale della Regione Sardegna, op. cit., e in parti-
colare il contributo di T. Gazzovro, Lidentita e il principio di specialita, ivi
contenuto, p. 30.

° Silegge nella relazione introduttiva alla iniziativa: ««i cittadini italiani che
vivono nelle isole si trovano in una situazione oggettiva di diversita e di svan-
taggio. La comunita nazionale riconosce tale condizione e si impegna a porre
in essere ogni azione necessaria a garantire loro pari opportunita e pari diritti
di cittadinanza», v. Dossier del Servizio Studi sul riconoscimento degli svantaggi
derivanti dall’insularita, senato.it/service/ PDF/PDFServer/BGT/01155127.pdf.

! Interessante & anche la scelta terminologica operata nella proposta di
legge costituzionale in cui si fa riferimento ai diritti «diritti individuali e ina-
lienabili» che dovrebbero essere garantiti in modo eguale sull’intero territorio
nazionale. L'aggettivo «inalienabile» non & presente nel testo della Costituzio-
ne dove ricorrono invece i riferimenti ai diritti «della persona» o «inviolabili».

12 1] processo di attuazione dell’articolo 119 ha preso avvio con la legge
delega n. 42 del 2009 «Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione».

B In questo senso cfr. T.E. FrosiNt, «Insularita» e Costituzione, cit., p.
249, «tra specialita e insularita vi & un rapporto di corrispondenza biunivoca:
costituendo, I'una e ’altra, le facce di una medesima medaglia».
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sociologico e finanche antropologico!* che merita di essere ricono-
sciuto e valorizzato nel quadro delle autonomie. In questa ottica,
I’eliminazione del riferimento alle isole e al mezzogiorno nel testo
costituzionale non puo considerarsi privo di conseguenze, intanto
perché esprime una precisa volontd dell’ordinamento di non rico-
noscere queste due realta specifiche come portatrici di caratteri-
stiche di per sé meritevoli di un trattamento particolare. Dietro la
scelta di non menzionare pit isole e sud non puo esservi la sincera
convinzione del fatto che si tratti di un problema superato perché
cosi non &. Come affermato da autorevole dottrina, il riferimento
specifico a sud e isole nella versione originaria dell’art. 119 «era
stato fortemente e coscientemente voluto dal Costituente, il qua-
le volle cosi costituzionalizzare il problema della valorizzazione
dell’assetto civile, economico e sociale del Mezzogiorno e delle
Isole. Quasi una disposizione di “diritto sociale territoriale”, volta
a promuovere e perseguire lo sviluppo economico e la coesione
sociale nell’area meridionale, che non ¢ solo la zona sud del Paese
ma ¢ anche “una maniera di essere di alcuni milioni di abitanti”»".

Necessaria dunque, piti che opportuna, una nuova previsione
costituzionale che prenda atto dell’esistenza di regioni in ritardo
e in crisi non congiunturale bensi strutturale e agisca in una pro-
spettiva di attuazione dei valori di solidarieta e di unita nazionale
tramite ['utilizzo di risorse comuni a sostegno dello sviluppo delle
regioni in ritardo o in crisi. Attenzione perd a non riproporre la
formula di cui all’art. 119 nella versione precedente al 2001 che evi-
dentemente non ha dato buoni frutti. Soprattutto con riferimento
alle isole occorre evidenziare il dato identitario, presente e rico-
noscibile nelle realta insulari italiane (ma non solo) che si associa
a quello fisico nel configurare una nota di specialita accentuata. Si

* V. G. TROMBETTA, I/ principio di insularita in Costituzione. Un ritorno
(dimezzato) al passato?, in federalismi.it, n. 1, 2022, p. 191, «Abitare un’isola
incide profondamente sull’essenza di un popolo: vi & una separatezza rispet-
to agli altri, ai “continentali”, dai quali si & divisi da un elemento alieno alla
fisiologia umana: I'acqua. Non ¢ indifferente che per raggiungere un’isola gli
uomini debbano servirsi di macchine — le navi — affrontando un piti 0 meno
lungo viaggio in condizioni disagevoli e comunque eccezionali».

» Cosi T.E. Frosini, Quale federalismo senza Mezzogiorno?, in
forumecostituzionale.it, forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/
pre_2006/148.pdf.
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tratta di una differenza potenziata anche rispetto allo Statuto di
specialita proprio di Sicilia e Sardegna, che esclude tuttavia le isole
pilt piccole situate in Regioni ordinarie che meriterebbero un trat-
tamento specifico, a maggior ragione quando inserite nel territorio
di regioni ordinarie (penso alle isole della Campania per citare solo
un esempio) meridionali.

3. Il primo distinguo da segnalare rispetto alla disciplina giu-
ridica delle isole negli ordinamenti italiano e spagnolo ¢ che nella
nostra Costituzione, anche prima della riforma del Titolo V, non
vi era un riferimento esplicito al principio di insularita (I’art. 119
pre 2001 si riferiva infatti genericamente alle isole), inteso nel senso
identitario al quale sopra si accennava, mentre la Constitucion del
1978 prevede espressamente «el hecho insular». Si tratta di una for-
mula che attiene alla dimensione squisitamente identitaria ricon-
ducibile alla condivisione di un patrimonio di specialitd partico-
lare. Diverso e di piu rispetto a una mera condizione di specificita
fisico-geografica, con le conseguenze che ne derivano in termini di
differenze di trattamento.

L’importanza che la Spagna dedica alle sue isole si evince dal nu-
mero di articoli, ben quattro (pitt una disposizione addizionale) che
la Costituzione del 1978 dedica alla previsione delle misure neces-
sarie a garantire a chi vi abita gli stessi livelli di accesso e godimento
ai diritti rispetto ai cittadini spagnoli che vivono sulla terrafermac.

Il perno della disciplina delle isole nel testo costituzionale spa-
gnolo & I’art. 141.4, definito come principale fonte di legittimazio-
ne dell’isola intesa come ente territoriale’”. I’art. 141, inserito nel

16 Le isole sono menzionate agli articoli 69. 3 della Costituzione che le
indica come circoscrizione elettorale precisando che ciascuna delle isole pit
grandi (Gran Canaria, Maiorca e Tenerife) esprimono tre senatori ciascu-
na mentre le altre (Ibiza, Formentera, Menorca, Fuerteventura, Gomera, El
Hierro, Lanzarote, La Palma) ne eleggono uno ciascuna; 138.1; 141.4 e 143.4 ¢
alla terza disposizione addizionale dedicata alle peculiarita del regime econo-
mico- fiscale delle isole Canarie che pud essere modificato solo dopo aver rice-
vuto il parere preventivo della comunita autonoma. V. J. TRujiLLO FRENAND-
Ez, Lecciones de derecho constitucional autonomico, Valencia, 2004.

7 Cosi M. IacomETTI, Le isole Baleari e Canarie: due diversi tipi di “in
sularita nell’Estado autonomico spagnolo, in T.E. FROSINI (a cura di), Isole nel
Diritto pubblico comparato, cit., p. 71.
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Titolo VIII dedicato alla organizzazione dello Stato, disciplina la
provincia che viene identificata come ente indispensabile di riparto
del territorio dello Stato. Nello specifico, il comma 4 prevede che
«negli arcipelaghi, le isole avranno inoltre proprie amministrazio-
ni sotto forma di Capitoli o Consigli». Si verifica in sostanza la
equiordinazione tra provincia e isola ma cio che rileva & la conside-
razione sistemica dell’becho diferencial insulare, considerato come
elemento distintivo proprio degli arcipelaghi spagnoli. Nello speci-
fico, alla luce del regime particolare associato alla insularita le isole
Canarie usufruiscono di un caratteristico trattamento economico e
fiscale!® mentre nelle Baleari si registra- sebbene non esplicitamente
derivanti dal fattore insulare — il riconoscimento di una seconda
lingua ufficiale, oltre al castigliano che si associa a un proprio siste-
ma di diritto civile!

Importanza cruciale & rivestita dall’art. 138.1 della Costituzione
spagnola che individua in capo allo Stato il dovere di rendere ef-
fettivo il principio di solidarieta di cui all’art. 2 Cost., intervenen-
do per sanare gli squilibri esistenti tra isole e penisola che risulta
avvantaggiata sotto diversi profili. Ad attuare questa disposizione
costituzionale ¢ intervenuta la legge organica n. 8 del 27 settembre
1980 recante misure sul funzionamento delle Cominita autonome
(LOFCA) che all’art. 16, riconosce el hecho insular come criterio
di distribuzione del Fondo di compensazione interritoriale che na-
sce con lo scopo di colmare il gap nello sviluppo economico dei
territori. Significativi sono poi 1 riferimenti alle peculiarita legate
alla insularitd contenuti negli Statuti autonomi degli arcipelaghi
delle Baleari e delle Canarie. Nello Statuto della Comunita Au-
tonoma delle Baleari, all’art. 3, si afferma che viene riconosciuta
la natura insulare del territorio della Comunita autonoma come

'® Norma di riferimento ¢ la 1. n. 7 del 2 aprile 1985, sulle basi del regi-
me locale che — attuando I’art. 141.4 — riconosce ai Cabildos delle Canarie
la natura di organi di governo, amministrazione e rappresentanza delle isole
dell’arcipelago, con tutte le attribuzioni e potesta proprie degli enti territoriali
necessari dell’ordinamento spagnolo, ossia i Comuni e le Province.

1 V. d.1gs. reg. n. 79 del 6 settembre 1990 recante la Compilacion del De-
recho Civil de Baleares; ’art. 41. 3 della 1. n. 7 del 2 aprile 1985, sulle basi
del regime locale dispone che ai Consejos della Baleari siano assegnate piene
funzioni rappresentative e di governo, secondo il quadro definito dallo Statuto
di Autonomia.
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«hecho diferencial» che merita una protezione speciale. Sulla base
di questa norma quadro si inseriscono le disposizioni sul finanzia-
mento di fondi speciali stanziati dallo Stato®. Con riguardo allo
Statuto delle Canarie si richiama ’art. 46.1, cosi come modificato
dalla legge organica n. 4 del 30 dicembre 1996, stabilisce che I’ar-
cipelago usufruisce di un regime economico — fiscale agevolato, in
ragione del particolare retaggio storico proprio delle isole, basato
sulla liberta commerciale di importazione ed esportazione; man-
cata applicazione di monopoli, franchigie doganali e imposizioni
fiscali sul consumo. Non potendo in questa sede entrare nel meri-
to delle singole misure previste, si ritiene di sintetizzare il regime
agevolato di cui godono le isole spagnole in ragione della insularita
costituzionalmente riconosciuta come fattore fisico, strutturale ma
anche storico e identitario. In virth dell’becho insular gli spagnoli
isolani sono destinatari di misure che garantiscono la libera circo-
lazione (delle persone, dei servizi, dei capitali) e 1 diritti economici
in condizione di parita con chi vive sulla terraferma.

Il complesso sistema di agevolazioni e sostegni previsto dall’or-
dinamento spagnolo ¢ da considerarsi opportunamente premiante
delle realta insulari e pure, nel contempo, coerente con il quadro
del diritto sovranazionale e si ritiene un esempio virtuoso cui guar-
dare nel momento in cui si rivede il modello (invero fino a ora
inefficace) applicato nel nostro ordinamento.

4. Secondo quanto stabilito dall’art. 6.2. della Costituzione,
«gli arcipelaghi delle Azzorre e di Madera costituiscono regioni
autonome dotate di statuti politico-amministrativi e di organi di
governo». Nel quadro della ripartizione asimmetrica dei pote-
ri prevista dal modello regionale portoghese? all’arcipelago del-

2 V. L. n. 30 del 29 luglio 1998, che ha tra gli obiettivi anche I’attuazione
dell’art. 138.1 della Costituzione e che nella relazione illustrativa richiama la
Risoluzione del Parlamento europeo del 16 maggio 1997 in cui si sottolinea
Pesistenza di problemi strutturali connaturati alla insularita che bisogna con-
siderare e risolvere.

2t 11 Titolo VII della Costituzione portoghese ¢ dedicato alla organizza-
zione dei poteri nell’ambito di uno schema di regionalismo, per un appro-
fondimento — nella letteratura italiana — si rimanda a R. ORRU, Asimmetrie
formali e materiali nel sistema territoriale portoghese, in Le Istituzioni del
Federalismo, n. 2, 2018, p. 451 ss.; V. PIERGIGLL, ] decentramento territoriale
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le Azzorre e Madera sono riconosciuti poteri rilevanti, anche di
natura legislativa. La Costituzione del 1976 ¢ stata oggetto di di-
verse riforme che segnalano una chiara tensione verso il potenzia-
mento delle autonomie territoriali che si & affermata e consolidata
secondo un percorso progressivo’. In questo contesto le regioni
insulari godono di un regime spiccatamente differenziato; il pic-
co dell’asimmetria competenziale si raggiunge nelle isole tanto da
far parlare di una iper-specialita insulare”. Nella evoluzione del-
la conﬁgura21one della specificita insulare in Portogallo un ruolo
cruciale ¢ svolto dal parametro del diritto dell’Unione europea. E
cosi che le isole Azzorre e Madera risultano, nel quadro costituzio-
nale del Portogallo, oggetto di una doppia specialita riconducibile
al regime di spec1ﬁc1ta di cui godono nella dimensione nazionale
e in quella europea®. Di importanza fondamentale per lo svilup-
po territoriale si rivelano infatti i flussi di finanziamento che nel
tempo sono stati erogati e che continuano a essere una fonte indi-
spensabile per garantire il livello di accesso e godimento di diritti e
servizi equilibrato rispetto a chi vive sul continente. La costruzione
del modello di specialita insulare portoghese ¢ frutto di un’azione
composita e spesso concertata di attori politici e istituzionali attivi
in una prospettiva multilivello (regionale, nazionale, europea) che
si & rivelata determinante nella conquista di obiettivi importanti in
termini di agevolazioni e sostegni. La capacita di coordinamento,
concertazione e leale collaborazione dimostrata soprattutto da-
gli attori locali e nazionali & risultata cruciale nel potenziamento
dell’autonomia delle isole, ma il ruolo di primo piano & stato pro-

nelll’ordinamento portoghese: una soluzione (ancora) parziale e (sempre pis)
differenziata, in S. GAMBINO (a cura di), Stati nazionali e poteri locali. La di-
stribuzione territoriale delle competenze, Rimini, 1998, p. 1045 ss.

2 Sul concetto di «regionalismo progressivo» portoghese siv. J. J. GOMEs
CANOTILHO, I/ diritto costituzionale portoghese, Torino, 2006, p. 134.

3 Cosi R. OrRU, Insularita e antonomia regionale nell’ordinamento por-
toghese, in T.E. FRoOSINI (a cura di), Isole nel diritto pubblico comparato, cit.,
p- 168; evocativa in questo senso espressione secondo cui «I’edificio che
permette I’espressione dell’autonomia delle regioni degli arcipelaghi (...) & ri-
masto dal 1976 un edificio in permanente costruzione», cosi M.L. AMARAL,
Revisao Constitucional de 1997. Sistema de Actos Legislativos. Opinao, in Le-
gislacao. Cadernos de Ciencia de Legislacao, 19/20, 1997, p. 105 ss.

2 Cosi R. ORRU, Insularita e antonomia regionale nell’ordinamento por-
toghese, cit., p. 171.
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babilmente giocato dal Tribunale Costituzionale. Il giudice delle
leggi portoghese ha infatti mostrato un costante favor verso il ri-
conoscimento di un regime vantaggioso per le isole, a fronte del
riconoscimento del fattore insulare legittimante tale trattamento
di favore in un contesto coerente con il quadro dell’Unione euro-
peo®. Nel complesso, analizzando I’esperienza portoghese non si
puo trascurare — in un’ottica finalizzata alla individuazione di best
practices da importare nel nostro ordinamento — il ruolo pregnante
della politica locale e centrale che si & dimostrata capace di definire
un quadro normativo e strumentale premiante per le isole e pure
conforme con i limiti definiti in ambito Ue al quale nel dibattito
italiano vengono spesso addebitate le ragioni del mancato interven-
to a sostegno delle realta insulari.

5. La condizione giuridica delle isole & oggetto di disciplina del
diritto internazionale® e, sebbene solo in via indiretta, dell’Unio-
ne europea”. Questi richiami sono importanti perché offrono una
cornice per la legittimazione di misure di sostegno in deroga al re-
gime ordinario degli aiuti di Stato. Si tratta di un dato importante

5 11 favor del Tribunal Constitucional nei confronti della specificita in-
sulare ¢ stato oggetto di critiche relative ai timori di un ecccessivo indebo-
limento dello Stato rispetto alle regioni e in particolare alle isole, addebitato
soprattutto a uno sgretolamento delle competenze normative, v. J. MIRANDA,
A autonomia legislativa das regioes autonomas apos a revisao constitucional de
2004, in Scientia Inridica, LIV, n. 302, 2005, p. 201 ss.

2% V. Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del Mare, Montego Bay
10 dicembre 1982, in cui & prevista la definizione giuridica delle isole e de-
gli arcipelaghi; sulle norme che considerano I'insularit nella prospettiva del
diritto internazionale si v. P. Fois, Linsularita nel diritto internazionale e in-
terno: orientamenti convergenti, in T.E. FROSINI (a cura di), Isole nel diritto
pubblico comparato ed europeo, cit., p. 191 ss.

¥ Sostegni a favore delle aree periferiche e disagiate dei Paesi membri
dell’Unione europea sono previsti nel Trattato di Maastricht del 1992 come
strumenti di promozione dello sviluppo. Lart. 299 del Trattato di Amsterdam
del 1997 si riferisce nello specifico ai territori francesi d’oltremare, destinata-
rie di agevolazioni economiche in un contesto di sussidiarieta. Lart. 174 del
Trattato sul Funzionamento dell’'Unione europea, finalizzato alla riduzione
del divario tra i livelli di sviluppo delle regioni prevede un riferimento alle
isole e tale riferimento @ riscontrabile in altre norme del TFUE destinate alle
regioni ultraperiferiche, v. T.E. FrRoSINT, Insularita e Costituzione, in Diritti
Regionali, n. 1, 2020, p. 505.
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per considerare le misure nazionali che — come si evince dalla pur
succinta analisi comparata compiuta in questa sede — risultano ef-
ficaci laddove inserite nel quadro di una disciplina costituzionale
ad hoc.

Per questo, il percorso della proposta di legge di iniziativa po-
polare per I'inserimento del principio di insularitd nella Costi-
tuzione italiana, nella rinnovata formula che rispecchia I’«becho
insular> di matrice spagnola, & da considerarsi come un successo
collettivo per i promotori e per le comunita interessate. Essendo
frutto di una mobilitazione spontanea dal basso il buon risultato
in termini di consenso parlamentare che fino a ora ha incontrato la
proposta, a buon punto nel lungo iter di riforma ex art. 138 Cost.,
puo essere anche interpretato come un segnale importante contro
il disfattismo diffuso, che testimonia la forza dell’impegno della
cittadinanza e la capacitd di innescare un cambiamento, non solo
di dichiararlo.

Inserendo il riferimento alla insularita in Costituzione si rico-
nosce una specificita che & nei fatti e che non puo che essere con-
statata in un assetto liberale democratico quale quello italiano, in
cui la Repubblica ha il dovere (non I’opzione) di intervenire per
rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando
di fatto la liberta e 'uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno
sviluppo della persona umana e Peffettiva partecipazione di tutti 1
lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Pae-
se. Nell’ottica dell’articolo 3 della nostra Costituzione, I’insularita
configura evidentemente un «ostacolo» alla uguaglianza sostanzia-
le, rappresentando un limite fisico alla possibilita di piena ed equa
partecipazione alla vita lavorativa, economica e sociale in un conte-
sto di paritd e competitivita non viziata.

Chiunque abbia avuto in sorte, come peraltro chi scrive, di na-
scere e vivere su un’isola & consapevole della propria fortuna ma
anche dello svantaggio naturale, grave e permanente, che impedisce
o rende comunque oltremodo difficoltoso competere ad armi pari
con i connazionali continentali sotto molti e diversi aspetti. Ma
I'insularitad non rende vittime bensi portatori consapevoli di una
specificita che per diventare risorsa deve essere prima di tutto rico-
nosciuta e posta alla base di interventi mirati, orientati a colmare il
gap di opportunita e potenzialita attualmente esistente.

Inserire il principio di insularita in Costituzione significa pren-
dere atto dell’esistenza di uno svantaggio naturale, grave e perma-
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nente, e restituire un riferimento (peraltro presente — come si & vi-
sto, sebbene in forma diversa — nel testo costituzionale prima della
riforma del Titolo V del 2001) chiaro, autorevole e inequivocabile
rispetto alla necessita di misure volte a ripristinare I’equilibrio tra
cittadine e cittadini di una Repubblica una e indivisibile, che allo
stato dei fatti risulta compromesso.

Diritto allo studio, al lavoro, all’assistenza sanitaria e ai servizi
pubblici in generale sono prerogative contemplate e garantite per
ogni cittadino e cittadina italiana ma talora difficilmente accessibili
per chi vive su un’isola e deve fare i conti intanto con la dolorosis-
sima questione dei trasporti, da sempre problema prioritario per 1
sardi. In questo senso il riferimento costltuzmnale al principio di
insularita rappresenta uno strumento prezioso®, non un simbolo
ma un dispositivo di carattere operativo, funzionale ad azioni ri-
volte a ridurre fino ad annullare le distanze tra italiani e italiane, in
termini di disponibilita e godimento di diritti fondamentali.

Il diritto comparato ci offre esempi virtuosi di isole che sono
state capaci di sfruttare il riconoscimento costituzionale della spe-
cificita, a partire dagli arcipelaghi di Spagna e Portogallo, vicini a
noi per cultura e impostazione costituzionale, che presentano un
efficace modello di regionalismo differenziato in cui el hecho insu-
lar costituisce il perno di un sistema normativo e di agevolazioni
che rappresenta un esempio virtuoso.

Quello ottenuto & un primo traguardo frutto di un coinvolgi-
mento popolare che smentisce 'immobilismo e il disinteresse verso
I’azione politica, quando rivolta chiaramente a uno scopo condivi-
SO e percepito come necessario ma ora pitt che mai occorre tenere
alta ’attenzione e non adagiarsi su obiettivi che non possono resta-
re sulla carta. Soprattutto, & importante agire in sede Ue, perché il

2 Cfr. T.E. FrRosINI, Prefazione a id. (a cura di) Isole nel diritto pubblico
comparato ed enropeo, cit. p. IX, «La Costituzione italiana prevedeva, all’art.
119, la valorizzazione del Mezzogiorno e delle Isole che costituivano realta
territoriali, economicamente e/o geograficamente, svantaggiate. I legislatore
costituzionale del 2001, imprudentemente, ha espunto dall’art. 119 Cost. ogni
riferimento a tali aree geografiche, senza peraltro ridisciplinare, alla luce dei
mutamenti sociali e politici avvenuti nel corso degli anni, la particolare condi-
zione giuridica delle zone insulari, che conservano uno spiccato orgoglio iden-
titario speciale che risiede nella consapevolezza di costituire un popolo, con
un proprio statuto ontologico e una propria connotazione storico-culturale».
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principio di insularita vale nell’Europa delle Regioni oltre che sul
piano nazionale.

Linsularitd in Costituzione, al pari del riconoscimento della
specificita del Mezzogiorno, non rappresenta una bandiera bensi
uno strumento di paritd che deve essere fatto vivere e tradotto in
pratica con un’azione sistematica, da attuarsi con interventi pun-
tuali e inseriti in un piano strategico che trasformi lessere isola da
condizione sfavorevole in opportunita.

Carra Bassu

Abstract

Scopo di questo lavoro & analizzare la connotazione giuridica delle
isole nel quadro costituzionale di promozione di una condizione giudicata
univocamente di svantaggio fisico per mettere in luce analogie e differenze
nell’intenzione di individuare un modello virtuoso in un’ottica di equi-
ta territoriale necessaria in un contesto democratico. Punto di partenza e
riferimento costante nella trattazione ¢ I'inquadramento dei contesti co-
stituzionali esaminati (Italia, Spagna e Portogallo) nel quadro dell’ordina-
mento sovranazionale europeo, tenendo in considerazione il riferimento
esplicito presente nei trattati alla specificita delle regioni insulari.

This paper aims to study the juridical characterization of islands in
the constitutional setting. Considering the physical connotation of is-
lands not only like a physmal obstacle to override thanks to social welfare
measures, the purpose is to compare the legal framework of islands in
some representative Southern European democracies. The cases of Italian,
Spanish and Portuguese islands will be examined in a comparative per-
spective within the European Union.

Parole chiave/Keywords

Insularita — regionalismo differenziato — questione meridionale
Insularity — asimmetric regionalism — Southern question
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Las desigualdades territoriales en Espaiia

Sumario: 1. Introduccién. — 2. La igualdad en la vertebracion del sistema
autonémico espafiol. — 3. Los efectos del sistema de financiacién autond-
mica en el mapa de la desigualdad en Espafia. - 3.1. Los efectos diferen-
ciadores de la existencia de dos modelos de financiacién autonémica. -
3.2. Las especialidades del régimen econémico y financiero de las Islas
Canarias. — 4. Coordinacién, buen gobierno y reequilibrio territorial. —
5. Conclusiones.

1. Desde hace al menos una década la sucesién de situaciones
de crisis, econémica primero (2008) y la posterior crisis sanitaria
(2020) estan marcando el devenir de la sociedad a nivel global. Las
perspectivas de crecimiento de la economia mundial que se abrie-
ron en 2018 partian ya de la constatacién de unos efectos demo-
ledores en términos de equidad social arrastrados de la primera
crisis. El incremento de la desigualdad personal y social en las con-
diciones de vida en todo el mundo y de una dimensién regional
proyectada en una gran disparidad en los niveles de renta dentro de
los paises' se relaciona con la combinacién de factores econdémicos
y politicos diversos.

El panorama que se presenta en el contexto actual de pandemia
arroja unas perspectivas ain menos favorables para mantener ni-
veles adecuados de igualdad social y territorial®. La intensidad de

' Vid al respecto, Informe FMI Perspectivas de la Economia Mun-
dial (abril de 2019) documento disponible imf.org/es/Publications/ WEO/
Issues/2019/03/28/world-economic-outlook-april-2019; W. Gsonour, W.R.
LawMm e V. Liepo,The Great Divide: Regional Inequality and Fiscal Policy, en
FMI Working Papers. 19/88, 2019.

2 Sobre el ripido crecimiento de los niveles de desigualdad a nivel
mundial vid Informe Social Mundial 2020: la designaldad en un mun-
do en rapida transformacion, enero de 2020, disponible en news.un.org/es/
story/2020/01/1468241.
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los efectos derivados de la crisis sanitaria es atin incierta, pero no
asi la pluralidad de los dmbitos en que los se manifiesta. La crisis
sanitaria mundial, como la econémica, tiene un impacto de natu-
raleza econdémica, social y territorial modulado en cada pais o drea
geogréfica, atendiendo al contexto social y a las politicas adoptadas
para tratar de atajarla. En este contexto es preciso recordar los efec-
tos del paulatino debilitamiento de las instituciones y procesos de-
mocraticos segin se constata de forma generalizada en los sistemas
politicos como efecto de aquella crisis econémica mundial’. Y con
ello, el aumento de la desafeccion de la ciudadania y el populismo
que se muestran con tintes y reivindicaciones territoriales de natu-
raleza nacional o local segin el espacio geogrifico de la interlocu-
cién politica o social.

Desde estas premisas este ensayo pretende mostrar los niveles
y factores econémicos, politicos y sociales de la desigualdad terri-
torial en Espafia. Para esto se subrayard cémo el creciente aumento
de las desigualdades sociales obedece a factores estructurales y co-
yunturales singulares y dispares que arrojan una particular dimen-
sién territorial de la desigualdad. Con este objetivo, se recuerdan
en primer lugar los presupuestos constitucionales vertebradores
del proceso de descentralizacion del poder en Espafia, y singular-
mente el protagonismo de los principios de igualdad y solidaridad
y la exigencia de cohesion social y territorial. Conviene igualmente
subrayar el inherente, pero también creciente nivel de la desigual-
dad territorial en términos cuantitativos de renta o recursos asig-
nados por habitante. Se examinardn las causas pero también sus
efectos respecto a la prestacion de servicios publicos esenciales y
los niveles de disparidad territorial de las condiciones de vida de
la poblacién. Para ello, se subrayardn los déficits estructurales del
sistema autonémico espafiol en materia de politica fiscal y finan-
ciera 'y, con ello la dimensién social y econémica de la desigualdad
territorial. Igualmente, se recordard la acertada identificacién de la
diversidad de factores econémicos y productivos, demogrificos,

3 Al respecto, entre otros, F. BALAGUER CALLEJON, Una interpretacion
constitucional de la crisis econémica, en Revista de Derecho Constitucional
Europeo, p. 449-454, 2013, p. 452 ss. ]. ESTEVE, La nueva relacion entre Estado
y sociedad. Aproximacion al trasfondo de la crisis. Madrid, 2013, p. 183 ss. M.
FERRERA, Solidarity in Europe after the Crisis, en Constelations, 2014, 2, p.
222-238, p. 224.
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politicas de gasto y la calidad de la gobernanza, que definen un
mapa de la desigualdad en Espafia mds alld de la cldsica division
norte-sur, en cuatro niveles?, y el creciente aumento de la brecha
social y econémica causado por la confluencia de dos grandes cri-
sis globales. Finalmente, la atencién de estas paginas se centrard
en presupuestos basicos del constitucionalismo social europeo, la
igualdad, la solidaridad y la cohesidn territorial, y en los instru-
mentos y lineas de accién politica activadas tanto en Espafia como
en el seno de la Unién Europea como consecuencia de la pandemia
con el objetivo de corregir las desigualdades y lograr una mayor
cohesion social y territorial.

2. Los anilisis sobre el sistema autonémico espafiol suelen
partir de la idea matriz que permitié la constitucién de un sistema
de distribucidn territorial del poder, sin duda original desde una
perspectiva empirica y metodoldgica. Se parte asi de la conocida
desconstitucionalizacion del modelo territorial y su articulacién
progresiva sobre la base del principio dispositivo que permitié el
desarrollo de un modelo singular y lograrfa la consolidacién del
Estado autonémico sobre el principio de igualdad. En cierto, y
conviene recordarlo, que la formulacién del articulo 2 de la Cons-
titucién no menciona la igualdad junto a los tres principios que
actuardn como eje del modelo: la autonomia como derecho de las
«nacionalidades» y «regiones» ejercida desde el respeto a la unidad
territorial y la garantia de la solidaridad interterritorial. Sobre estos
cauces constitucionales disefiados en el Titulo VIII CE y en las dis-
posiciones transitorias segunda y adicional primera, con una clara
inspiracion regional, la realidad reorienta el modelo hacia la gene-
ralizacion del sistema autonémico a la totalidad de los territorios
con una marcada tendencia federalizante de caricter igualador?,
que hoy precisa ser constitucionalizada.

En efecto, una panordmica sobre las distintas etapas que han con-
ducido a la configuracién del Estado autonémico ofrece sin gran es-
fuerzo analitico una primera conclusién: el principal motor de cons-

+ C. CorLNo, A M. Jaime-CasTiLLO v Y.M. KOLLING Desigualdades te-
rritoriales en Espaia, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, p. 59 ss.

> F. BALAGUER CALLEJON, Desarrollo constitucional y respuesta andaluza
en la construccion del Estado autonémico, en Cuadernos Fundacion Giménez
Abad, Zaragoza, 2012.
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truccién del sistema autondmico espafiol es la version territorializada
del principio de igualdad. O expuesto en otros términos: la voluntad
de determinados territorios, singularmente Andalucia, por introdu-
cir y mantener la igualdad en la configuracién y consolidacion del
sistema territorial frente a las tensiones y pulsos diferenciadores de
territorios periféricos®. El mapa autondmico es asi facilmente carac-
terizado por una fuerte conflictividad territorial generada por la pre-
sencia constante del binomio igualdad-asimetria territorial. En todo
caso, la generalizacion del modelo a todos los territorios se produce
desde su puesta en marcha, primero mediante los Acuerdos Poli-
ticos de 1981, donde los principales partidos de la escena politica
del momento (UCD y PSOE) asumen la generalizacion de la auto-
nomia a todas las Comunidades Auténomas y la equiparacion del
sistema institucional basico descrito en la Constitucién (articulo 152
CE), s6lo para las Comunidades Auténomas con autonomia plena
ya constituidas en esa fecha (Euskadi, Catalufia, Galicia, Andalucia
y Navarra) a todas las Comunidades Auténomas. A partir de aqui,
la autonomia politica se desarrolla conforme a un mecanismo de mi-
metismo institucional respecto al esquema estatal y entre si, hasta tal
punto que las diferencias son pricticamente inexistentes.

Desde el plano competencial, la constante igualadora en el di-
sefio del modelo autonémico es asimismo subrayable frente a las
tendencias diferenciadoras que subyacen en el texto constitucional
y se proyectan fuertemente en la realidad social y politica. La dis-
tincién de partida entre territorios atendiendo a su diverso modo
de acceder a la autonomia politica fijada por un periodo inicial de
cinco afios (articulo 148.2 CE), seria eliminada de nuevo por la via
de la negociacién politica con los acuerdos politicos de 28 de febre-
ro de 1992 suscritos entre el PSOE en el gobierno, y el PP como
el principal partido de la oposicién. Se consolida asi el compromi-
so igualador abriendo el camino de las reformas estatutarias hacia
la sustancial equiparacién competencial entre los territorios. En
todo caso, el efecto igualador de mitad de la década de los noventa
no elimina o atempera las tensiones y conflictos territoriales. Al
contrario, el debate sobre la simetria o asimetria del Estado au-
tonémico, la apelacion al regionalismo diferenciador latente en el

¢ Vid. la obra de referencia de E. Aja, El Estado autonémico. Federalismo
y hechos diferenciales, Madrid, 1999.
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texto constitucional y las presiones de los territorios periféricos
por mantener un status singular dentro del mapa autonémico se
agudiza y encuentra eco en el espacio publico.

Uno de los factores que influyen (y alimentan) en la amplifica-
cién de estas reivindicaciones viene determinado por los cambios
en los escenarios de debate politico que comienzan a desmontar
un sistema politico regido por la alternancia de fuertes mayorfas
parlamentarias en las instituciones de gobierno centrales. A partir
de ese momento, los sucesivos gobiernos sostenidos por mayo-
rias parlamentarias débiles necesitarin del apoyo de otras fuerzas
parlamentarias y, singularmente, de los partidos nacionalistas en
el Congreso cuyo protagonismo en la formacién de decisiones de
interés general serd determinante para el impulso y la reconfigura-
cion del sistema autonémico’. En este contexto cobra especial rele-
vancia los cambios en el sistema comun de financiacién autonémi-
ca impulsados por los partidos nacionalistas que por primera vez
se abre a la participacion general de las Comunidades Auténomas.
Pero la virtualidad de esta primera reforma sustancial del sistema
de financiacién muestra sin embargo, las debilidades de un modelo
que no responde a las exigencias de garantizar la autonomia finan-
ciera con criterios de trasparencia, equidad y solidaridad territorial,
generando desequilibrios territoriales que han sido paulatinamente
acrecentados. Segin se analiza en el epigrafe siguiente, la constante
revision del sistema de financiacién autonémica no hace sino evi-
denciar atin més las disfuncionalidades de un sistema autonémico
creado sin un marco constitucional claro de referencia y las dificul-
tades para sostener privilegios econémicos y fiscales de determi-
nados territorios, estos si, encuadrados en el texto constitucional.

La evolucién del Estado auténomo espafiol vuelve a mostrar
la fortaleza de la tendencia igualadora en el dmbito territorial en
la fase de las reformas estatuarias iniciada en 2005, cuando tras el
intento fallido de la propuesta de independencia del Pais Vasco,
presentada formalmente ante el Congreso de los Diputados como

7 F. BALAGUER CALLEJON, La constitucionalizacion del Estado Autonomi-
co, en Anuario de derecho constitucional y parlamentario, 1997, p. 129 ss. Del
mismo autor Desarrollo constitucional y respuesta andaluza en la construccion
del Estado autonémico, cit., Igualmente, para una completa visién del modelo
autonémico J. TUDELA ARANDA, E! fracasado éxito del Estado antonomico.
Una historia espaniola, Barcelona, 2016.
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reforma del Estatuto de Guernica, se abre una intensa etapa en el
proceso autonémico impulsada por las propias Comunidades Au-
ténomas mediante la reforma de sus Estatutos de Autonomia®. De-
jando al margen el interés que tiene este periodo por la diversidad
e intensidad de los aspectos actualizados en los textos estatutarios,
asi como por su utilidad para evidenciar la necesidad de una revi-
si6n del sistema autonémico en clave federal®, el sentido de este
analisis nos conduce de nuevo a insistir en la activacion de la ten-
dencia igualadora por las propias Comunidades Auténomas a la
hora de revisar en profundidad el marco estatutario.

El contexto social y politico que acompafié la aprobacién del
Estatut funcioné como detonante para que otros territorios se su-
maran al proceso de revision de su autonomia utilizando el texto
estatutario cataldn, no ya como mera inspiracién, sino como do-
cumento al que aspirar en su integridad!’®. Como es conocido, la

¢ La reforma del Estatut de Catalufia aprobado por las Cortes Generales
en 2006, supuso la activacién inmediata del proceso de reformas de los Esta-
tutos de Autonomia en las Comunidades Auténomas de Baleares, Andalucia,
Aragén, Castilla y Leén (2007), proceso al que terminan incorporindose la
Comunidad Auténoma de Extremadura (2011) y mds recientemente Cana-
rias (2018). Al respecto vid. L. ORTEGA, Reforma constitucional y reforma
estatutaria, Madrid, 2015; VIVER I P1, SUNYER, F. BALAGUER CALLEJON vy J.
TAJADURA, La reforma de los Estatutos de Autonomia con especial referencia
al caso de Cataluria, Madrid, 2005. Igualmente, los articulos publicados en
el nimero monogrifico sobre el tema de la Revista de Estudios Politicos, n.
151/2011. J.A. MoNTILLA MARTOS, Reforma federal y Estatutos de segunda
generacion, Cidur-Menor, 2015.

° Entre los ntimeros trabajos al respecto, vid. E. Aja ¢Hay que reformar la
Constitucion? en Claves de razon practica, 2015; E. Aja, F. Garcia Roca, J.A.
MonriLLa MarTos y L. Diez Bueso, Reflexiones sobre una posible reforma
constitucional del sistema antondmico, Informe comunidades autonomas, 2015;
A. L6PEZ BASAGUREN, Sobre el desarrollo federal del sistema antonémico, en
Constitucionalismo critico: Liber amicorum Carlos de Cabo Martin, 2016;
M.A. Garcia HERRERA, . AsensT y E. BALAGUER CALLEJON (Coord.), Carlos
de Cabo Martin (hom.), Vol. Tirant lo Blanch, S. MuNoz Macuapo (Coord.)
Ideas para una reforma de la Constitucion, (2017) en idpbarcelona.net/docs/
actual/ideas_reforma_constitucion.pdf, p. 10-12; G. CAMARA VILLAR, La or-
ganizacion territorial de Espania. Una reflexion sobre el estado de la cuestion
y claves para la reforma constitucional, en Revista de Derecho Politico, 2018.

19 Asi puede constatarse en el caso estatuto andaluz, cuyo articulado es
una réplica pricticamente idéntica del estatuto catalin. La decidida voluntad
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legitimidad constitucional para abordar una profunda revisién del
autogobierno en todas sus posibles expresiones (institucionales,
competenciales, financieras, de relaciones con la ciudadania y otros
poderes territoriales internos y externos) con el alcance e intensi-
dad en que quedari reflejada en el Estatut, y en otras normas esta-
tutarias que incorporan estos contenidos con idénticos propdsitos
por emulacién normativa, fueron objeto de examen de constitu-
cionalidad en la STC 31/2010, cuyos resultados fueron y siguen
siento muy discutibles técnica y politicamente!!. Parece fuera de
toda duda que la reaccién ciega e irracional del movimiento inde-
pendentista cataldn es ajeno a la 16gica democrética y constitucio-
nal. Pero también que la radical oposicién a las pretensiones del
independentismo cataldn, que no de las legitimas reivindicaciones
de mayor autogobierno para Catalufia (o Andalucia, o Galicia o
cualquier otro territorio que asi lo exprese por cauces constitu-
cionales) ha impulsado y generahzado un discurso radicalizado de
agravios sociales y econémicos que se maneja en cualquler parte
del territorio espafiol y reduce notablemente los méargenes del res-
peto al pluralismo social, politico y territorial.

En la escena politica y social la cuestién territorial ahora no
parece centrada en mejorar el funcionamiento eficaz del sistema
o en garantizar una adecuada prestacion de los servicios publicos
esenciales a la ciudadania. Los pardmetros de la gestion politica y
de las exigencias sociales se mueven en espacios de reivindicacién
identitaria y de diferencias o en la negacién de tales diferencias, de
tal modo que la igualdad como presupuesto de partida en la confi-
guracion del sistema autonémico se mantiene, pero para negarlo o
reafirmarlo de forma categérica. La conflictividad social y politica

igualadora expresada ya en la fase inicial de formacién de la Comunidad Au-
ténoma en 1980, se renueva con ocasién del nuevo Estatuto andaluz.

' Para una aproximacién a la polémica en torno a esta sentencia, vid. entre
los abundantes estudios, los publicados en el nimero monogréfico El Consti-
tucional y el Estatut de El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Dere-
cho, n.15/2010; Igualmente en Valoracion general de la Sentencia 31/2010 del
Tribunal Constitucional realizada por diversos autores en Revista catalana de
dret piblic, n. extra 1/2010; Los estudios publicados en el nimero monografi-
co sobre la sentencia del Estatut de la Revista d’estudis antonomics i federals,
n. 12/2011 o en el ntimero especial de la revista Teoria y realidad constitucio-
nal, n. 27/2011.
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propia de las sociedades complejas se traducen en el sistema poli-
tico espafiol en conflictos territoriales que, lejos de ser resueltos
conforme a las técnicas y cauces democriticos, se han agudizado en
los tltimos afios tras los efectos econémicos y sociales de las graves
crisis mundiales de la dltima década'?. La creciente desafeccion ciu-
dadana hacia la politica y las instituciones democraticas, cada vez
mds debilitadas por el aumento de la influencia de populismos en
las instancias representativas y de gobierno que, en Espafia, se pre-
senta como bastiones de reivindicaciones territoriales en defensa de
posturas férreas pro territorio y desplazando la defensa del interés
comtn a un plano marginal de la gestién publica.

En el contexto social y politico actual las tensiones y conflictos
territoriales se muestran como reflejo de una economia debilitada y
una sociedad con mayor poblacién vulnerable y una brecha social
cada vez mds profunda por efecto de la pandemia. La cuestién aho-
ra es analizar algunos de los factores determinantes de la dimen-
sién territorial de esas desigualdades en Espafa, en particular, los
efectos de un sistema de financiacién de los recursos econémicos
que conduce a dibujar un mapa claro de la desigualdad y ponen
en entredicho la necesaria cohesion social y niveles adecuados de
solidaridad interterritorial. Parece facil advertir que esa creciente
desigualdad territorial en términos econémicos conduce a un pau-
latino aumento de la conflictividad social y tension territorial. Las
consecuencias politicas y sociales de un creciente desequilibrios
econémicos acrecentados en la dltima década que alimenta el dis-
curso del agravio comparativo y la radicalizacién politica de la so-
ciedad frente a propuestas conciliadoras e integradoras.

3. Se ha indicado con grandes dosis de certeza que, en los tlti-
mos afios, tras el del impacto de la crisis financiera global y ahora la
pandemia, el debate regional se centra en la cuestion de la desigual-
dad en las condiciones de vida. Pero esta cuestion crucial se aborda
bajo la creciente presencia de los populismos en los foros politicos
y sociales y por ello, desde premlsas simplistas y mensajes radicali-
zados®. En Espafia, esta apreciacion es ficilmente constatable en la

12 C. Corino, A.M. JaME-CasTiLLO y Y.M. KOLLING Desigualdades te-
rritoriales en Espania, Fundacién Friedrich Ebert (disponible en library.fes.de/
pdf-files/bueros/madrid/17648.pdf), p. 9.

¥ Cfr. W. Geonour, W.R. Lawm y V. L1EDO o.c.. Desde una perspectiva
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escena politica y social donde la simplificacién de los argumentos
sobre el debate territorial ha tenido un productivo caldo de cul-
tivo en los incisivos cambios de la realidad econdmica, politica y
social de los dltimos afios. De hecho, como ha sido recordado en
paginas anteriores, la imagen actual de las brechas sociales tiene un
importante componente territorial hasta el punto de que es posible
dibujar un mapa autonémico de la desigualdad.

Pero ademds de la confluencia de esos factores globales externos
en el marco politico y social del constitucionalismo actual'*, pueden
identificarse factores internos que han influido en la desigual distri-
bucién de la renta econémica y los distintos niveles de equidad y el
crecimiento econémico en Espafia. Desde el comienzo del funcio-
namiento del Estado autonémico, el debate politico y social sobre
la cuestién territorial gira en torno a la preocupacién por una dis-
tribucién equitativa de los recursos econdémicos y la garantia de la
solidaridad y la cohesién territorial. El articulo 2 de la Constitucién
introduce el principio de solidaridad interterritorial como elemen-
to de conformacién del sistema autonémico, asi como una minima
concrecidn de los instrumentos y mecanismos constitucionales para
hacerla posible. Para valorar el cumplimiento de estos objetivos vy,
con ello, medir los efectos del particular sistema de financiacion de
las Comunidades Auténomas en la conformacién del mapa de la
desigualdad en Espafia, conviene recordar las singulares caracteris-
ticas de un sistema que incluye dos modelos de financiacién puestos
en marcha sobre la base de un sucinto marco constitucional, muy
criticable por su disefio abierto y diferenciador.

més general, F. BALAGUER CALLEJON, Interpretacion constitucional y populis-
mo, en Revista de derecho constitucional enropeo, 2020.

4 F. BALAGUER CALLEJON, Crisis sanitaria y Derecho Constitucional en el
contexto global, en Teoria y realidad constitucional, 2020, p. 121-140. Ip., Las
dos grandes crisis del constitucionalismo frente a la globalizacion en el Siglo
XXI, en Revista de Derecho constitucional europeo, 2018. Sobre los efectos del
proceso tecnolégico en los presupuestos bésicos del constitucionalismo vid.
A. D’ATENA, La conflictividad axiolégica de la democracia liberal y el desafio
de Internet, en Revista de Derecho constitucional europeo, 2018. Igualmente
vid. T.E. Frosint, Constitucion, democracia y Estado de Derecho, Santiago de
Chile, 2018, en especial los trabajos Nuevas tecnologias y constitucionalismo,
(p. 37-61y El derecho constitucional de acceso a internet (p. 63-89), Legislacion
y globalizacion (p. 91-123). Ip., Internet y Democracia, en Revista de Derecho
constitucional enropeo, Ip., Libertad, Igualdad, Internet, Valencia, 2018.
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3.1. Como tantos otros aspectos de la regulacion constitucional
de la organizacion territorial, el sistema de financiacion autonémica
constituye un deliberado vacio de la norma constitucional apenas
esbozado en tres preceptos constitucionales®, a partir de los cuales
se disefia un sistema legal abierto, cambiante y sometido a revi-
siones propiciadas por condicionantes politicos'. El sistema parte
del reconocimiento de la autonomia financiera como presupuesto
basico para el ejercicio pleno de la autonomia politica (articulo 156
CE), junto a los principios de coordinacién y solidaridad territorial
que permitirdn activar el desarrollo de las facultades autonémicas
para recaudar ingresos y gestionar recursos econémicos y financie-
ros de acuerdo con las fuentes de ingresos (articulo 157 CE) y los
mecanismos de nivelacién y fondos de compensacién econémica
(articulo 158 CE) con los que se tratard de garantizar la equidad y
la solidaridad interterritorial.

Pero junto a estas previsiones normativas, el texto constitucio-
nal prevé la coexistencia de dos diferentes sistemas de financiacién:
uno foral, para las Comunidades Auténomas de Navarra y Pais
Vasco conocido como sistema de concierto o de convenio econé-
mico, con base constitucional en la disposicién adicional primera,
y otro de régimen comtin o general que rige para el resto de las Co-
munidades Auténomas y con especialidades para el territorio ca-
nario (disposicién adicional tercera de la Constitucién)? y para las
ciudades auténomas de Ceuta y Melilla. A este respecto conviene
recordar que en los denominados territorios forales (Pais Vasco y
Navarra) rige un sistema fiscal de recaudacién y regulacién propio,
e incorpora el mecanismo de «cupo» o la «aportacién» anual que
realizan estos territorios para contribuir a la financiacidn de las car-
gas generales del Estado por prestaciones y servicios no asumidos.
Por su parte, el régimen comun desarrollado por la Ley Organica
de Financiacién autonémica (LOFCA)'® para el resto de Espaiia,

1> A. RopricuUEz Bererjo, La Constitucion fiscal de Espania, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, p. 83, 2015.

1o J. ZorNozA PEREZ, El sistema de financiacion Espariol, en Jornada sobre el
federalismo canadiense y su proyeccion sobre el modelo Espariol, Zaragoza, 2005.

7 Sobre las especialidades del régimen econémico y fiscal de las islas Ca-
narias, vid. la exposicidn contenida en el siguiente subpartado de este estudio.

18 Ley Orgénica 8/1980, 22 de septiembre, de Financiacién de las Comu-
nidades Auténomas. (BOE n. 236, de 1 de octubre de 1980).
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se establece a partir de los costes de las competencias asumidas por
cada Comunidad Auténoma. Este régimen econémico-financiero
se sostuvo inicialmente en una estructura centralizada de la recau-
dacidn de ingresos y la mera descentralizacion del gasto mediante
un sistema de transferencias de los recursos a las CCAA para la
gestion de los servicios publicos asumidos. El sistema comtn asi
disefiado resultaba insuficiente para la efectiva gestién del autogo-
bierno, lo que derivard en una sucesién de revisiones del modelo
mediante la reforma de la LOFCA. Primero en 1996, vigente para
el quinquenio 1997-2001", posteriormente en 2001% para el perio-
do 2002-2008 y la aprobada en 2009?! actualmente en vigor. Estas
reformas de la LOFCA han ido reforzando la autonomia finan-
ciera y corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas
y perfeccionando los mecanismos de nivelacion y compensacion,
convergencia y solidaridad interterritorial con los que se pretende
dar cumplimento a los principios de igualdad y la cohesidn terri-
torial?.

Asi pues, el modelo de financiacién autonémica en Espafia sien-
do centralizado en su origen y abierto a la negociacién permanente,

19 La Ley Orgdnica 3/1996, de 27 de diciembre, de reforma de la LOFCA
(BOE de 28/12/1996) y la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, reguladora de la
cesién de nuevos tributos del Estado a las CCAA (BOE de 31/12/1996).

2 Ley Orgdnica 7/2001, de 27 de diciembre, de modificacién de la Ley
Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA). BOE n. 313, de 31/12/2001.

2 Vid. la Ley Orgénica 3/2009 de 18 de diciembre (BOE n.. 305, de
19/12/2009) y la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sis-
tema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comin y
Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas
tributarias (BOE n.. 305, de 19/12/2009).

2 F] actual sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia regulado en la
Ley 22/2009, de 18 de diciembre integra la financiacién del conjunto de los
servicios traspasados a través de los tributos cedidos (capacidad tributaria), de
la Transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Pablicos Fundamentales
(Fondo de Garantia) y del Fondo de Suficiencia Global. Se crean ademis, los
Fondos de Convergencia Autondémica (el Fondo de Competitividad y el Fon-
do de Cooperacién) dotados con recursos adicionales del Estado que se distri-
buyen entre CCAA de acuerdo con una serie de criterios (la renta per cdpita,
el crecimiento de la poblacién, su densidad y la situacién de cada Comunidad
en términos de financiacién por habitante ajustado).
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ha superado etapas sucesivas que han articulado un sistema «com-
plejo y poco transparente, con serios problemas de equidad y efi-
ciencia»®. Segun se ha advertido, el sistema de financiacién actual
no estd adin en condiciones de garantizar la autonomia ni la suficien-
cia financiera de las Comunidades Auténomas, ni por tanto, unos
niveles adecuados de corresponsabilidad fiscal. No existen criterios
claros para alcanzar un nivel adecuado en la autonomia de los ingre-
sos ni existen mecanismos institucionales para garantizar una mayor
capacidad de decision fiscal de las haciendas autonémicas. A ello se
une la existencia de deficiencias de trasparencia y desigualdades en la
distribucién de la financiacién por habitante ajustado, y se advierten
desequilibrios en el reparto vertical de los recursos publicos?. Estos
déficits estructurales del disefio actual del sistema de distribucién
de la renta y la equidad en la poblacién espafiola generan desigual-
dades entre los territorios, diferencias en la prestacion de servicios
publicos que se agravan ain més en la medida en que, como se ha
recordado antes, el marco constitucional prevé diferentes modelos
de distribucién y gestion de ingresos y gastos entre dos tipos de Co-
munidades Auténomas, quebrando ya de partida el cumplimento de
los objetivos de igualdad, cohesion social y solidaridad.

Y es que en efecto, una primera conclusién del estudio elabora-
do a partir de los datos de la liquidacién del sistema de financiacién
entre 2006-2016 (para las CCAA de régimen comin) y del ren-
dimiento de los tributos concertados (para los territorios forales)
deriva en la constatacién de las notables diferencias que genera la
vigencia de dos modelos de financiacion en la obtencién de recur-
sos por habitante para la prestacion de los servicios publicos®. Son
graficas de la falta de equidad interterritorial, las cifras indicadas
en el estudio y, con ellas, las diferencias porcentuales entre Comu-
nidades Auténomas atendiendo a los recursos por habitante que

B Informe de la Comision de Expertos para la revision del modelo de finan-
clacion autondmica constituida por acuerdo de la Conferencia de Presidentes
Autonémicos celebrada el 17 de enero de 2017 para disefiar un nuevo modelo de
financiacién autonémica. (2017, 3) Texto disponible en hacienda.gob.es.

# Informe de la Comision de Expertos para la revision del modelo de fi-
nanciacion antonomica, 0.c., p. 12 ss.

% A. HERRERO, ].M. TRANCHEZ y J. RU1z-HUERTA, La financiacion de las
regiones y las desigualdades territoriales, en 4° Informe sobre la designaldad
en Espania. Una perspectiva territorial, Fundacién Alternativas, 2020, p. 57-58.
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destinan las Comunidades Auténomas de régimen foral frente a
las de régimen comun que alcanzan hasta un 80% en un examen
en bloque entre ambos sistemas. Esta desigualdad resulta atin mds
acusada, de hasta un 135%, cuando el anélisis comparado recae en-
tre las Comunidades Auténomas de régimen foral y las regiones
con menores ingresos (Baleares Murcia o Valencia).

Estos porcentajes por si solos, evidencian ya una desigualdad en-
tre territorios comunes y territorios forales, cuya dimensién social
se traduce en desigualdades en la obtencion de prestaciones publicas
para las personas en funcion del lugar de residencia. Esta observacion
es igualmente vélida en la comparacién de los recursos disponibles
por habitante entre territorios de régimen comtin, que se traducen
en diferencias en la prestacién de los servicios cuyo origen no radica
s6lo en la apertura y los déficits estructurales de los sistema de finan-
ciaci6n, antes recordados, sino en factores politicos y demogrdficos
que condicionan el gasto social®. Es cierto que los sistemas de finan-
ciacién previstos en Espafia funcionan con mecanismos de autoco-
rreccién orientados a lograr niveles adecuados de solidaridad territo-
rial y cohesion social, aunque la realidad de la dltima década muestra
una obstinada tendencia a ahondar la brecha social en Espana.

Y es que las desigualdades generadas por factores nacionales o
territoriales internos se ven acrecentadas como consecuencia de las
crisis econémica y sanitaria mundiales. En efecto, por un lado, la
crisis econémica global y su particular impacto en la economia es-
pafiola generd serias limitaciones en la suficiencia financiera y las
decisiones de gasto de las Comunidades Auténomas sobre materias
competenaales propias?, que inciden directamente en la prestacién
de servicios publicos esenciales (sanidad, educacién, prestaciones

% Jvi, p. 59 ss.

¥ Desde 2012, la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
y las Corporaciones Locales en materia de ingresos crediticios y de gasto pu-
blico, se encuentra con los limites y condicionantes adicionales impuestos por
las exigencias de estabilidad presupuestaria derivadas del articulo 135 CE y
su concrecién en la Ley orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera. Sobre esto, permitaseme el reenvio a mis
trabajos La Ley Orgdnica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad finan-
ciera. La exigencia de estabilidad presupuestaria del sector piblico, en Revista
de derecho politico, 2013, p. 255 ss. El legislador antonémico y el principio de
estabilidad presupuestaria, en Teoria y realidad constitucional, 2013, p. 615 ss.
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y ayudas sociales) y, por tanto, en las condiciones de vida de la
ciudadania. La creacién de mecanismos adicionales para garantizar
liquidez de las Comunidades Auténomas por un lado vy, por otro,
el diferente reparto de los objetivos de limite de deuda y déficits
fiscales generan desigualdades regionales al condicionar su capaci-
dad para financiar la prestacion de servicios publicos esenciales?
Sanidad, educacidn, prestacién sociales, atencion a la dependencia
son las grandes dreas de accion publica donde con mayor claridad
se advierte la diferente respuesta econémica de las Comunidades
Auténomas, y con ello, la distinta posicién de la ciudadania ante la
efectividad de estos derechos bésicos de prestacion.

La cuestién sobre las desigualdades entre regiones no debe pues
centrarse en un debate de confrontacién territorial sobre la existencia
o no de agravios o privilegios ya consolidados por el doble modelo
de financiacién autonémica. La existencia cierta de diferentes puntos
de partida para la obtencién de recursos y la gestion del gasto, asi
como de los diferentes respuestas de esfuerzo fiscal y de consolida-
cién de deuda y déficit de las Comunidades Autonémicas para la ob-
tencién de los fondos dispuestos en el periodo de crisis econémica,
son factores constatados. Pero, la cuestién central del debate radica
en que estos condicionantes determinan un desigual reparto de los
recursos econémicos entre territorios y muestran por tanto, un mapa
claramente diferenciado por zonas en funcién de las cantidades asig-
nadas a su poblacién para la prestacién de servicios vinculados con
derechos fundamentales como sanidad y educacién. Factores econd-
micos, pero también politicos, como el antes aludido papel determi-
nante que han tenido los nacionalismos periféricos en la negociacién
de asuntos de interés general, muestran un desigual reparto de la ri-
queza en Espafia que redunda directamente en un diferente disfrute
de derechos esenciales y el aumento de la brecha social.

La crisis econémica mundial y con ella, sus incisivos efectos
en la economia espafiola, ahondé la falla de la desigualdad terri-
torial en Espafia. Es cierto que los efectos de las desigualdades
territoriales y sociales no se quedan limitados al plano interno
o interregional, sino que se proyectan de un modo generalizado
y producen un potencial aumento de la desigualdad en el plano

2 A. HERRERO, J. TRANCHEZ y ]. Ruiz-HUERTA, La financiacion de las
regiones y las desigualdades territoriales, cit., p. 68-76.
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nacional®. Pero también que los recortes en el gasto publico en
materia de educacién, sanidad o en ayudas sociales es claramente
superior o, aln si cabe, mds impactantes, en las Comunidades Au-
ténomas de régimen comtn vy, de entre ellas, aquellas con inferior
capacidad para obtener recursos con los que atender servicios ba-
sicos esenciales. ]unto a ello, las particulares caracteristicas demo-
graficas de cada region, las especificas estructuras productivas y su
consiguiente capacidad para contribuir al PIB y a la mejora de los
indices de empleo y educacién de la poblacién dibujan un mapa de
la desigualdad nitido segmentado en cuatro zonas que requieren
politicas diferenciadas atendiendo a sus niveles de renta y factores
antes indicados: La Espafia rica (Pais Vasco, Navarra, Catalufia y
Madrid), la Espafia acomodada (Aragén, La Rioja, Castilla y Ledn,
Cantabria, Galicia y Asturias), la Espaia mediterrinea (Islas Ba-
leares, Comunidad Valenciana y Murcia) y la Espafia pobre (Anda-
lucia, Canarias, Castilla la Mancha y Extremadura)®. Este dibujo
de la desigualdad en Espafia preocupante en términos de equidad
y cohesion social, muestra las dispares condiciones de vida entre
las regiones espafiolas arrastradas desde décadas, pero ahora se ha
agudizado atin més con ocasion de las dos tltimas crisis mundiales.
Las contradicciones que esta imagen genera con los presupuestos
del constitucionalismo social son sin duda alarmantes, y requlere
un compromiso en todas las instancias de gobierno de una accién
que revierta esta dindmica cada vez mds consolidada.

3.2. Deacuerdo a la exposicion realizada en las paginas anterio-
res, las peculiaridades del sistema de financiacién espafiol afectan
no sélo a su disefio abierto y dindmico sino también a las especia-
lidades de la existencia de un doble sistema, el foral previsto en la
Constitucién para las Comunidades Auténomas del Pais Vasco y
Navarra, junto al régimen comun vigente para el resto del territo-
rio espafiol. Conviene no obstante subrayar que dentro del propio
régimen de financiacién comtn existen especialidades vinculadas
a los territorios extrapensinsulares de las islas Canarias, Ceuta y
Melilla, derivadas de su concreta situacién geogrifica.

» Cfr. W. Geonour, W.R. Lawm y V. LIEDO, o.c., p. 4 ss.
3% C. Corino, A.M. Jatme-CastiLLo y Y.M. KOLLING, Designaldades te-
rritoriales en Espana, cit., p. 59 ss.
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Centraremos nuestra atencion en el caso del archipiélago cana-
rio dado su singular reconocimiento constitucional en la disposi-
cién adicional tercera® y en las normas de derecho originario eu-
ropeo (articulo 349 TFUE). A este respecto, merece ser resaltado
en primer lugar, que se han sefialado razones de caricter histérico,
geografico y socioeconémico para justificar un tratamiento diferen-
ciado del régimen fiscal y financiero de Canarias. En particular, se
subrayan tres circunstancias objetivas, su lejania, doble insularidad
y ultraperlferla, que determlnan las pecuharldades del régimen eco-
némico y financiero de la Comunidad Auténoma y, por ello, la di-
ferenciada accién del poder publico en ese territorio®. Asi ha sido
reiteradamente confirmado en las sucesivas modificaciones de la
ley orgdnica de financiacién autonémica (LOFCA) en virtud de su
compatibilidad con el principio de igualdad conforme a la temprana
jurisprudencia constitucional (SSTC 37/1981, 35/1984 y 17/1990).

Las especificidades del régimen econémico y fiscal de Canarias
desarrolladas legalmente® dentro del régimen comtin se conforman
por un conjunto de ayudas y ventajas econdmicas previstas en la
regulacion espafiola y europea. Se trata de un régimen que no cons-
tituyen privilegios fiscales, sino un mecanismo de compensacién
de desventajas territoriales objetivas mediante técnicas fiscales que
atienden a criterios de proporcionalidad y trasparencia y se dirigen
a promover el desarrollo socioeconémico de Canarias®. A su vez,
el sistema contempla medidas de diversa naturaleza con las que se

31 Segun la disposicién adicional tercera de la Constitucién: «La modificacion
del régimen econdmico y fiscal del archipiélago canario requerird informe previo
de la Comunidad Auténoma o, en su caso, del 6rgano provisional antondmico».

32 Sobre el significado de estos tres elementos identificativos del archipié-
lago canario, vid. L. PAREJo ALFONSO, Articulo 3 en Comentarios a la Ley Or-
gdnica 1/2018, de 5 de noviembre, de Reforma del Estatuto de Autonomia de
Canarias, A M. DominGuEgz Vira (dir.), ].R. RoDRIGUEZ, DRINCOURT ALvA-
REZ (dir.), SALVADOR IGLESIAS MACHADO (coord.), ISRAEL ExPOsiTO SUAREZ
(coord.), Boletin Oficial del Estado, BOE, 2020, p. 61-64.

3 Ley 19/1994, de 6 de julio que regula el Régimen Econémico y Fiscal de
Canarias (BOE, ntim. 161 de 7 de julio 1994), modificada por la Ley 8/2018,
de 5 de noviembre (BOE ntum. 268, de 6 de noviembre de 2018).

3 Vid. Informe Comision de Expertos sistema de financiacion de las Co-
munidades Autonomas 2018), documento disponible en hacienda.gob.es/
CDI1/sist%20financiacion %20y %20denda/informaci% C3 % B3nccaa/infor-
me_final_comisi% C3 % B3n_reforma_sfa.pdf, p. 80-82.
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trata de compensar los sobrecostes de la ultraperificidad en dm-
bitos como el transporte de personas y mercancias, la generacién
de energia o la produccion de agua. De este manera, los elementos
diferenciadores del sistema comtn de financiacién fija la insulari-
dad como un determinante de gasto a considerar, si bien reconoce
a Canarias un diferencial de gasto muy superior al reconocido al
archipiélago balear, por razén de su mayor lejania de la peninsula.

Este régimen juridico regulado a partir del marco constitucional
es igualmente objeto de especificas y detalladas disposiciones en el
texto del Estatuto de Autonomia (articulos 166 a 168 EACan). De
acuerdo con estas previsiones estatutarias, el nticleo esencial del régi-
men econémico y fiscal del archipiélago® puede ser identificado por
tres especificidades: por un lado, se reconoce una franquicia estatal
sobre el consumo; en segundo lugar, la existencia de un régimen di-
ferenciado en la aplicacidn de los tributos vy, por tltimo, un sistema
singular y complementario de financiacion de las haciendas canarias.

Respecto al primer elemento, la franquicia estatal sobre el con-
sumo se traduce actualmente en la inaplicacién de impuestos estata-
les que graven el trifico de mercancias en el interior del territorio y
en el proceso de produccién e importacién del consumo®. Por otro
lado, respecto a las especialidades en la aplicacién de tributos, cabe
subrayar las previsiones de tributacién indirecta muy inferior a la
existente en la Peninsula y Baleares. En particular, el territorio del
archipiélago canario se excluye del dmbito de aplicacion del sistema
comun del Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA). Asimismo, son
excepcionadas las normas tributarias estatales y europeas referidas a
algunos Impuestos Especiales, como el Impuesto Especial sobre Hi-
drocarburos o los que gravan el consumo de las labores del tabaco,
productos que son gravados con impuestos propios”. La justifica-

% F. Cravijo HERNANDEZ y A. GENova GALVAN Articulos 166 y 167 en
Comentarios a la Ley Orgdnica 1/2018, de 5 de noviembre, de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Canarias, cit., p. 984 ss.

36 Para una visién histérica y evolutiva, vid. S. MAURICIO SUBIRANA, La
franquicia sobre el consumo en Canarias: andlisis histdrico y régimen actual,
Madrid, 1994; Ip: Articulo 166. Principios bdsicos. en Comentarios a la Ley
Organica 1/2018, de 5 de noviembre, de Reforma del Estatuto de Autonomia
de Canarias, cit., p. 990-993.

37 Estos impuestos propios sustitutivos de los generales son el Impuesto sobre
Combustibles Derivados del Petréleo y el Impuesto sobre las Labores del Tabaco.
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cién de esta diferenciacidn fiscal recae en la necesidad de adaptar las
facultades y efectos de la tributacion a las circunstancias econémi-
cas y sociales de las islas y, en dltima instancia, en la de fomentar la
inversion productiva, la creacién de empleo y activar la economia
en el archipiélago®. Por tltimo, en el marco del régimen especial se
prevé la posibilidad de establecer otros impuestos indirectos, entre
los que cobran singular relevancia el Impuesto General Indirec-
to Canario y el Arbitrio sobre Importaciones y Entregas de Mer-
cancias en Canarias®, mediante los que la Comunidad Auténoma
ejerce amplias facultades normativas para determinar exenciones
fiscales, tipos de gravamen, regimenes especiales u obligaciones
formales, entre otras medidas*.

Ademis, como otras regiones europeas incluidas entre las deno-
minadas Regiones Ultraperiféricas de la Union Europea, el territo-
rio canario encuentra un reconocimiento expreso de su singularidad
en el derecho europeo que se ancla en «factores cuya persistencia y
combinacidn perjudican gravemente a su desarrollo» (articulo 349
TFUE). En particular su gran lejania, insularidad, reducida super-
ficie y dimensién del mercado local, la dependencia econémica de
un reducido nimero de productos y condiciones geogrificas y cli-
maticas particulares. La ultraperiferia, como especificidad, permite
al Consejo la adopcion de medidas especificas de adaptacion del
derecho europeo en estas regiones*!, particularmente referidas a las
politicas aduanera y comercial, la politica fiscal, las zonas francas,

3% E Cravijo HERNANDEZ y A. GENOVA GALVAN Articulos 166 y 167 en
Comentarios a la Ley Orgdnica 1/2018, o.c., p. 986.

% Impuestos creados por la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacién de
los aspectos fiscales del Régimen Econémico Fiscal de Canarias. (BOE n. 137,
de 08/06/1991) También véase el Real Decreto 2538/1994, de 29 de diciembre,
por el que se dicta normas de desarrollo relativas al Impuesto General Indi-
recto Canario y al Arbitrio sobre la Produccién e Importacién en las islas Ca-
narias, creados por la Ley 20/1991, de 7 de junio. (BOE, 31-diciembre-1994).

“ Vid. al respecto, la disposicion adicional octava de la Ley 22/2009, de 18
de diciembre por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunida-
des Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y
se modifican determinadas normas tributarias (BOE n. 305, de 19/12/2009).

# Vid. el pronunciamiento del TJUE en la sentencia de 15 de diciembre de
2015 Parlamento Europeo y Comisién Europea contra Consejo de la Unidn
Europea. Recurso de anulacién Reglamento (UE) n. 1385/2013 Directiva
2013/62/UE. Directiva 2013/64/UE.
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las politicas agricola y pesquera, las condiciones de abastecimiento
de materias primas y de bienes de consumo esenciales, las ayudas
publicas y las condiciones de acceso a los fondos estructurales y a
los programas horizontales de la Unién.

En definitiva, las especialidades del régimen econémico canario
vinculadas a sus singulares condiciones geogrificas (lejania, doble
insularidad y ultraperiferia), se traducen en medidas fiscales y fi-
nancieras concretas, de alcance autonémico, nacional y europeo,
destinadas a fortalecer la cohesién econdmica, social y territorial
del archipiélago y la competitividad de sus sectores productivos y
estratégicos.

4. Parece fuera de duda que la sucesion de dos crisis globales ha
aumentado la brecha social y las desigualdades a escala mundial. Las
consecuencias inmediatas de la pandemia alertan de riesgos de exclu-
si6n social y de pobreza superior a los advertidos con ocasién de la
crisis econdmica pues recaen sobre un escenario econémico que ain
no habia logrado remontar de los efectos de la anterior crisis y puede
derivar en formas estructurales de pobreza*. Desde una dimensién
territorial, la sucesion de crisis globales ha ampliado las diferencias
de las condiciones de vida por regiones, generando una segmentacién
del mapa de la desigualdad que sigue consolidando, aunque ahora de
forma matizada en los cuatro espacios geogrdficos antes identifica-
dos, la imagen de una Espafia rica (norte) y una Espafia pobre (sur).
Ante este escenario, conviene retomar los presupuestos del consti-
tucionalismo social y con él, recordar la relacién entre solidaridad,
cohesion social y desigualdad como propio de sociedades estructu-
ralmente desiguales y de la consolidacién de un constitucionalismo
integrador, igualador y transformador de una realidad” mediante la
accién comprometida y responsable del poder publico.

2 L. AvyarLa CaNON, IEB Report 4/2020, La pobreza en Esparia 'y Europa.
Efectos de la COVID-19, Institut d’Economia de Barcelona, Universidad de
Barcelona, p. 21-23.

# C. DE CaBo, La solidaridad como principio constitucional en el actual
horizonte reformista, en .M. VipaL BELTRAN y Y.M.A. Garcia HERRERA
(Coors.) El Estado autonémico: integracion, solidaridad, diversidad, vol. 1,
INAP, 2005, p. 377 ss; Sobre esto vid. igualmente, A. ScHiLLACI, Gobierno de
la economia y desarrollo democratico de la Union Europea. Apuntes sobre el
principio de solidaridad, en Revista de derecho constitucional enropeo, 2016.
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A este respecto, resulta oportuno recordar que los datos y ani-
lisis ofrecidos por estudios recientes vuelven a mostrar una y otra
vez, a las Comunidades Auténomas del sur y oeste de Espafia (An-
dalucia, Extremadura, Canarias, Murcia), con mayor porcentaje de
poblacién en niveles especialmente preocupantes de pobreza y ex-
clusion social. En contraste se repite también de forma sistemdtica
la imagen de las zonas geogrificas del norte y este con menores
indices de pobreza (Pais Vasco, Navarra, Aragén, Cantabria o Cas-
tilla y Ledn). Y es que, considerando indicadores cldsicos como el
nivel de ingresos por hogar, el crecimiento econémico y el bienes-
tar social, el nimero de personas empleadas en el hogar o la caren-
cia severa de bienes materiales el mapa de la desigualdad en Espafia
es sintomdtico de la mds que conveniente necesidad de revisar los
mecanismos de cohesién y solidaridad interterritorial*. La estabi-
lidad en las posiciones inferiores en todos los indicadores (Andalu-
cia, Extremadura y Canarias, o en muchos de ellos también Castilla
la Mancha y Murcia) o superiores (Pais Vasco y Navarra, aunque
también en muchos de ellos La Rioja y Aragén), nos sitda ante una
realidad tangible de la desigualdad en Espafia que merece ser cam-
biada. Para ello, se requiere la accién de politicas publicas redistri-
butivas en el plano socioeconémico y formativo, e igualadoras de
las condiciones de vida del conjunto de la poblacién.

De hecho, un indicador interesante para medir los niveles de
desigualdad de la poblacién en funcién del lugar de residencia es
precisamente el compromiso de los gobiernos autonémicos y sus
politicas con la calidad de la democracia y la prestacion de servi-
cios publicos que garanticen niveles adecuados de salud, bienestar
social y educacion. El gasto en sanidad o educacion es sin duda, un
factor explicativo de las diferencias entre zonas territoriales espa-
fiolas, donde de nuevo se confirma la division entre el norte y el
sur del pais. No obstante, este indicador también debe ser asociado
al volumen de la poblacién pues su aumento incide en un menor
gasto publico, especialmente destacable en el sector de la sanidad y
la educacion o a un decreciente compromiso de la politica en estos
sectores, como expresan los datos presupuestarios de la comuni-

“ L. Avara, A. Jurapo y Y.J. PErREz, Diferencias de designaldad y bien-
estar en las regiones espaniolas, en 4° Informe sobre la designaldad en Esparnia,
cit., p. 121 ss. Igualmente, cfr. C. Corino, A.M. Jarme-CastiLLo y Y.M. K6-
LLING Designaldades territoriales en Espania, o.c., p. 17 ss.
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dad madrilefia®. Desde otra perspectiva se advierte que estas des-
igualdades territoriales se agudizan entre localidades atendiendo al
constante avance de los ultimos afios de la migracion interna de la
Espafia rural a la urbana (y del interior al litoral). El avance crecien-
te del fendmeno de la «Espafia vaciada» desde hace décadas, no es
sino un reflejo (o consecuencia) de la dimensién social y econémica
de la cada vez més agudizada desigualdad territorial.

La despoblacién conlleva un encarecimiento de los servicios pu-
blicos que no todas las politicas presupuestarias estin dispuestas a
asumir, pero las negativas y directas consecuencias que estas politi-
cas estan causando en el disfrute de los derechos de las personas que
viven en espacio rural debe ser reconsiderado como una cuestién
de Estado*, y desde luego de maximo interés constitucional. Igual-
dad, solidaridad y cohesién social son los principios constituciona-
les que entran de lleno en la fundamentacion a favor de una accién
publica orientada al reequilibrio territorial que permita la efectivi-
dad de los derechos de toda ciudadania. La desigual posicion de las
personas que viven en el entorno rural o, por extension, en regio-
nes donde las prestaciones publicas en servicios esenciales no son
atendidas de igual modo por los gobiernos autonémicos o locales,
afecta directamente a una pluralidad de derechos y bienes juridi-
cos constitucionalmente protegidos (sanidad y educacién, medio
ambiente, vivienda, empleo, proteccién del patrlmonlo histérico,
cultural y artistico, significativamente) y quiebra principios y obje-
tivos estructurales del sistema espafiol. Las diferencias econdmicas
y sociales entre Comunidades Auténomas, junto a la diferente ca-
lidad de vida que se disfruta en el interior de cada territorio vacian
los pueblos, las zonas interiores de las regiones espafiolas. Feno-
menos migratorios de cardcter interno comun en el resto de paises
europeos* llenan ciudades que no cuentan con suficientes recursos
para una atencion solvente de la ciudadania y desequilibran la ri-
queza intermunicipal e interprovincial, afiadiendo nuevos factores

# Cfr. C. Corino, A.M. Jaime-CasTILLO ¥ Y.M. KOLLING Desigualdades
territoriales en Esparia, cit., p. 43-45.

* A. GARCIA JIMENEZ, La despoblacion: una cuestion de Estado, en Revis-
ta Juridica de Castilla y Leon, 2020, p. 31 ss.

# Vid. al respecto el estudio Pu. Fink, M. HENNICKE e H. TIEMANN,
(2019) Unequal Germany Socioeconomic Disparities, Report, Informe dispo-

nible en library.fes.de/pdf-files/fes/15766.pdf.
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de desigualdad entre la poblacién®. El aumento de la brecha social
y territorial avanza y el problema se agudiza y aflora con mds inten-
sidad en las situaciones de crisis como la generada por la pandemia.
En este contexto no resulta ocioso recordar el diverso impacto
econémico de la expansién de la pandemia en las regiones euro-
peas, y los instrumentos disefiados para garantizar un crecimiento
econémico sostenible y solidario, que haga posible el desarrollo
regional con altos indices de cohesién social en el seno de la Unién
Europea. Las diferencias entre paises y regiones son significativas
pues diversos son los sectores y estructuras productivas y su inter-
conexién entre distintas actividades econdmicas®. Las institucio-
nes europeas conscientes de los incisivos efectos econémicos de
pandemia han puesto en marcha diversos instrumentos para la re-
cuperacidn vy resiliencia de los sistemas econdmicos y productivos
de los Estados miembros, de modo destacable el plan Next Ge-
neration EU®. Los Estados promotores (Alemania, Francia y con
ellos Espafia e Italia) guiados quizds de forma inconsciente por una
oportunidad para reforzar los mecanismos de integracion y solida-
ridad, aunque no de modo incondicional®® han puesto en marcha
un sistema de reconstruccién del proyecto comin europeo sobre
un plan de inversiones y reformas de las economias nacionales.
Junto a ello, el anélisis de la situacion de desigualdad y la nece-
sidad de aumentar la cohesién territorial y reequilibrar las posicio-
nes de los personas en todo el territorio europeo ha sido expresado
en la Agenda territorial 2030. La creciente disparidad de las des-
igualdades econdmicas y sociales advertidas en la diversidad de los
tipos de territorios europeos es conclusiva para promover medidas

“# 1. Avara, A. Jurapo y Y. J. PERez, Diferencias de desigualdad y bien-
estar en las regiones esparniolas, Informe sobre la designaldad en Espana, cit.,
p. 140 ss.

# Se advierte asf un mayor impacto en las regiones espafiolas con una ac-
tividad econémica industrializada y centrada en la hosteleria y la restauracién
(Canarias, Baleares y norte de Espaiia Al respecto E. PraDEs y P. TELLO, He-
terogeneidad en el impacto econdmico del COVID-19 entre regiones y paises
del drea del euro, en Boletin econémico - Banco de Esparia, 2020, p. 22 ss.

% Incluido en el Marco Financiero Plurianual (MFP) de la UE para el
periodo 2021-2027, propuesto en mayo por la Comisién y aprobado por el
Parlamento Europeo, el 17 de diciembre de 2020.

51 Sobre esto, M. KOLLING, Solidaridad y condicionalidad europea en
tiempos post COVID-19, ARI, 2020.

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



A. Galera Victoria / Las desigualdades territoriales en Espafia 115

de impulso de las economias y del bienestar de las personas a través
de un mayor y mejor empleo, la prestacion de servicios esenciales
y promover la calidad de la gobernanza. Esta interesante propuesta
de accién politica comin de desarrollo territorial y de cooperacién
es disefiada en torno al objetivo de lograr una Europa justa y verde,
y se traduce en la identificacion de prioridades territoriales para
aumentar resiliencia y la cohesion social entre los municipios, las
regiones y los paises en Europa®.

En el nivel nacional debe ser conducida a la deseable puesta en
marcha de mecanismos financieros especificos que logren reducir
la d651gualdad regional. El ejemplo alemdn® puede servir para re-
tomar la mis que conveniente reforma de los mecanismos de finan-
ciacién autondmica con el objetivo de corregir los desequilibrios
advertidos y agudizados en esta tltima década. Estas reformas vi-
gentes en Alemania desde el 1 de enero de 2020 pretenden lograr
una mayor cohesion territorial reforzando notablemente el papel
nivelador de la federacién® y, con ello, el protagonismo en la efec-

52 Agenda territorial 2030. Un futuro para todos los lugares, Reunién in-
formal de ministros responsables de la ordenacién, el desarrollo o la cohesién
territoriales 1 de diciembre de 2020, Alemania. Documento disponible en ze-
rritorialagenda.en. Una valoracién al respecto en J. FARINGs-Dasi, Agenda
Territorial Europea 2030: un marco politico orientado a la accion para el obje-
tivo de la cobesion territorial, en Cindad y territorio. Estudios territoriales, n.
2021, p. 583 ss.

5 Para el caso alemdn, vid. D. BAUER, J. Ragn11z vy E ROSEL Zur Neure-
gelung des Finanzausgleichs: ein Beitrag zum Abbau regionales Ungleichleir?,
WISO Diskurs, 2017. El documento completo en library.fes.de/pdf-files/
wiso/13951.pdf. (resumen de M. KoLLiG, El nuevo sistema de nivelacion fi-
nanciera en Alemania: juna contribucion a la reduccion de la designaldad re-
gional? en fes madrid.org/media/Publicaciones_2018/6_Resumen_estudio_ni-
velacion_financiera_conportadilla_final pdyf.

* La reforma constitucional del sistema de financiacién y compensacién
aprobada el 13 de octubre de 2017 afectaria a trece articulos de la Ley Funda-
mental de Bonn. El efecto subrayado se logra en gran medida con la supresién
del apartado segundo del articulo 117 LFB conforme al cual «<En la Ley se de-
terminaran las condiciones para los derechos de compensacién de los Lander
obligados a hacerla efectiva, asi como los criterios para la fijacién de la cuantia
de las prestaciones de compensacién». Al respecto FG. VirLarsa CLEMEN-
TE, Sobre el sistema de financiacion y compensacion interterritorial aleman:
especial referencia a su reforma constitucional de 2017, en Cuadernos Manuel
Giménez Abad, 2020.
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tividad de la solidaridad interterritorial. La principales medidas
recaen fundamentalmente en cinco aspectos: a) la redistribucién
horizontal de la recaudacién del IVA atendiendo a la capacidad
financiera de los Linder y al volumen de la poblacién; b) se in-
crementa el porcentaje del poder financiero de los municipios al
75% frente al anterior 64%, para calcular el poder financiero de los
Linder, lo que favorece la redistribucién econdmica; c) se simpli-
fica el sistema de reparto de una parte del impuesto de volumen de
negocios al suprimir la exigencia de intervencion legislativa previa
d) se confiere a la federacién la determinacion legal de los requisi-
tos y criterios de compensacion, sustituyendo el anterior mandato
constitucional de compensacion dirigido a los Linder donantes;
e) se prevén nuevas trasferencias federales destinadas a compensar
a los Lander con menor capacidad recaudatoria, a inversiones en
I+D y la reestructuracién de los Linder de Bremen y Sarre, asi
como a los Linder de Alemania Oriental y sus municipios. Los
esfuerzos por reducir los desequilibrios territoriales existentes son
ciertamente positivos, sin embargo otras alternativas son conside-
radas mds efectivas para el logro de este objetivo® y cuyo éxito es
aun pronto de evaluar.

La revision del sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas es indudablemente esencial para corregir los desequi-
librios territoriales advertidos y mejorar la cohesién social. La via
ciertamente complicada pero necesaria, es a nuestro juicio la in-
corporacion en el texto constitucional de sus aspectos clave®, pues
ello permite afrontar la discusién sobre el reparto de ingresos y
gastos en el marco de instituciones estables y desde mecanismos
y procedimientos democraticos”’. Se ha recordado la cuestiona-
ble excepcionalidad que supone la existencia de un doble régimen
de financiacién o los déficits en los mecanismos financieros de las
Comunidades Auténomas de régimen comin. Junto a ello ha de

% Cfr. D. BAUER, ]. RagNr1z v E ROSEL Zur Neuregelung des Finanzaus-
gleichs: ein Beitrag zum Abbau regionales Ungleichleit?, cit.

56 Al respecto vid el interesante documento S. Mukoz MacHaDpo (Coord.)
Ideas para una reforma de la Constitucion presentado en Madrid el 20 de no-
viembre de 2017.Texto disponible en idpbarcelona.net/docs/actual/ideas_re-
forma_constitucion.pdf, p. 18 ss.

7 E 'TRILLAS, Las razones economicas del federalismo, en V. Camps, J. Bo-
TELLA y E. TRILLAS, “3 Que es el federalismo?”, Madrid, 2016, p. 94.
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afadirse y valorarse las propuestas de revision del sistema fiscal
para garantizar la suficiencia de los recursos puiblicos y hacer el sis-
tema mds justo y adaptado a las necesidades y retos de la sociedad
actual®®. Paralelamente, en Espafia la debilidad e ineficacia del fon-
do de compensacién territorial deberia ser igualmente corregida
como instrumento especifico de reequilibrio territorial, haciéndolo
confluir con los instrumentos europeos de desarrollo regional y
cohesion territorial previstos para los proximos afios en la Agenda
2030%. Pero la confluencia de mecanismos y fondos nacionales y
europeos para el periodo 2021-2027, activados por los efectos de la
pandemia, intensifica las exigencias de coordinacion entre las dis-
tintas instancias politicas implicadas (nacional, regional y europea).
Como también exigen mayores niveles de corresponsabilidad y ca-
lidad de la gobernanza y gestién de las pohtlcas en aras a incremen-
tar la eficiencia en la gestién de los recursos® vy, en tltima instancia,
el logro de los objetivos de reequilibrio territorial.

Parece facil de asumir que el contexto de la pandemia y la era
poscovid que se abre, subraye la necesidad de contar con meca-
nismos eficaces de coordinacién en un espacio de gobierno mul-
tinivel. La pandemia ha vuelto a evidenciar que la dimension de
los problemas sociales requiere soluciones adoptadas por una plu-
ralidad de centros de decisién publica situadas en distintos nive-
les territoriales. En Espafia, el decreto de cogobernanza (Orden
SND/387/2020, de 3 de mayo) supuso sélo el primer paso norma-
tivo para la deseable coordinacién y delimitacién de espacios de
actuacién del Estado, las Comunidades Auténomas y las ciudades
de Ceuta y Melilla. La pandemia ha reavivado el debate sobre la
idoneidad del Estado autonémico y sus efectos sobre la igualdad
en las posiciones juridicas de las personas. Las desiguales respues-
tas de los poderes territoriales ante la compleja realidad derivada

 En el marco de los objetivos del Plan nacional de Recuperacién, Trans-
formacién y Resiliencia se elabora el Libro Blanco por el Comité de personas
expertas creado por el Ministerio de Hacienda el 21 de abril de 2021 para la
reforma del sistema tributario y presentado el 3 de marzo de 2022 al Gobierno
de Espafa. Documento disponible en zef.es/docs/investigacion/comiteexper-
tos/LibroBlancoReformaTributaria_2022.pdf.

* R. FERNANDEZ LLERA y Y.E. MURILLO, Las politicas de desarrollo re-
gional en Esparia, en 4° Informe sobre la designaldad en Espana, cit., p. 98 ss.

0 Ibidem, p. 113-114.
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de la pandemia indican claramente la conveniencia de promover
mecanismos de coordinacién de la accidn politica y de respuestas
politicas ajustadas a las demandas de la ciudadania. Todos los ni-
veles de gobierno deben actuar atendiendo a los cambios sociales,
econdmicos y tecnoldgicos en una constante btisqueda de la efica-
cia y eficiencia de la gestion publica®. Por eso, la calidad de la go-
bernanza debe evitar los vicios instalados en el Estado autonémico
y huir de las motivaciones de caricter partidista®? que condicionan
una adecuada adopcién de medidas de accién publica y de gestion
de los recursos econémicos de reajuste de los desequilibrios terri-
toriales y la mejora de las condiciones de vida de la ciudadania.

5. En términos de equidad y bienestar social, los efectos de la
profunda desestabilidad econdmica e incertidumbre en las per-
spectivas de crecimiento de la economia mundial sostenida durante
més de una década estin siendo demoledores. A nivel nacional el
incremento de la desigualdad en las condiciones de vida adquie-
re una dimensién regional al proyectarse en una gran disparidad
de los niveles de renta de la poblacién en atencidn a su lugar de
residencia. La combinacién de factores econdmicos, productivos,
culturales o politicos, determinan un mapa territorial de la desi-
gualdad social que en el caso espafiol profundiza la brecha entre
el norte y el sur y abre la imagen de las disparidades regionales a
nuevas zonas geograficas.

Desde el plano territorial parece clara una primera conclusién:
el mapa de la desigualdad en Espafa se redibuja para profundi-
zar ain mds los desequilibrios territoriales acumulados desde dé-
cadas, pues los efectos econémicos de las crisis globales han sido
desiguales en los territorios. Las diferencias regionales por zonas
geogréficas se mantienen y agudizan con ocasion de los envites que
los cambios sociales o crisis globales han asestado a los territorios.
Como en otros paises la sucesion de crisis impacta en las condicio-
nes de vida de la poblacién espafiola pero sus efectos difieren entre
el norte y el sur, y también entre el este y el oeste del pais, poniendo
de nuevo de manifiesto profundos niveles de desigualdad social.

¢' J. TuDELA ARANDA, (2021). El Estado Autonémico y la covid-19, o.c.; J.
TupeLa ARANDA (coord.), Estado Autondmico y covid-19, Coleccién Obras
colectivas, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza.

62 F. BALAGUER CALLEJON, La pandemia y el Estado Autonémico, o.c.

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



A. Galera Victoria / Las desigualdades territoriales en Espafia 119

El contexto econémico y social actual arroja un panorama difi-
cil, pero de accién publica necesaria orientada a alcanzar el desea-
ble reequ1hbr10 territorial y niveles apropiados de cohesion social.
Los retos econémicos y financieros son evidentes y las respuestas
europeas y nacionales en esa direccién abren el camino para la re-
cuperacién de las adecuadas condiciones de vida de la poblacién.
Pero el logro de estos objetivos requiere una actuacién coordinada
de los poderes publicos, un compromiso en todos los niveles de
gobierno de accién publica y gestion responsable de los recursos,
encaminada a corregir desigualdades y mejorar las condiciones de
vida de la ciudadania.

ADORACION GALERA VICTORIA

Abstract

Este ensayo pretende mostrar los niveles y factores econdémicos, po-
liticos y sociales del creciente aumento de las desigualdades sociales y su
particular dimension territorial en Espaia tras la confluencia de dos crisis
globales. Con este objetivo, se recuerdan los presupuestos constituciona-
les de vertebracion del sistema autonémico y singularmente el protago-
nismo del principio de igualdad en la construccién de este modelo territo-
rial. Igualmente se examinardn las causas de los altos niveles de disparidad
territorial de las condiciones de vida de la poblacién espaiiola, partiendo
de los déficits estructurales del sistema autonémico espaiiol en materia de
politica fiscal y financiera. Se recordard la acertada identificacién de la di-
versidad de factores econémicos y productivos, demogréficos, politicas de
gasto y la calidad de la gobernanza, que dibujan actualmente un mapa de la
desigualdad en Espafia més alld de la cldsica divisién norte-sur. Finalmen-
te, la atencidén de estas paginas se centrard en los instrumentos y lineas de
accién politica activadas en el seno de la Unién Europea con el objetivo de
corregir las desigualdades y lograr una mayor cohesion social y territorial.

This paper aims to show the levels and economic, political and social
factors of territorial inequality in Spain. For this, the constitutional pre-
suppositions of the regional system are recalled and, in particular, the lea-
ding role of the principle of equality in the construction of this territorial
model. The causes of the high levels of territorial disparity in the living
conditions of the Spanish population will be examined, starting from the
structural deficits of the Spanish autonomous system in terms of fiscal and
financial policy. The correct identification of the diversity of economic
and productive factors, demographics, spending policies and the quality
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of governance, which currently draw a map of inequality in Spain beyond
the classic north-south division, will be remembered. Finally, the atten-
tion of these pages will focus on the instruments and lines of political
action activated within the European Union with the aim of correcting
inequalities and achieving greater social and territorial cohesion.

Palabras clave/Keywords

Espafia — desigualdad social — desigualdad territorial
Spain — social inequality — territorial inequality
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Divari Territoriali. Destini o scelte collettive?”

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Le radici storiche dei divari territoriali e la loro
evoluzione. — 3. Recenti teorie dei divari. Nuove politiche? — 4. Conclusioni.

1. In questo breve lavoro proveremo a discutere alcuni aspetti
del tema della persistenza dei divari territoriali di sviluppo in Italia.
Lobiettivo ¢ quello di proporre una sintetica ricostruzione storica
della loro evoluzione nel tempo e del loro intreccio con le politiche
pubbliche. auspicio & che questo esercizio possa contribuire in
modo utile ad un’attenta rivisitazione di questi temi, anche alla luce
degli sviluppi recenti della letteratura economica.

Riconosciamo subito che si tratta di un obiettivo complesso. I
motivi di ¢i0 sono molti. Il primo e, forse, il piti rilevante, & rappre-
sentato dalla mancanza di un modello economico di riferimento, le
cui implicazioni siano coerenti con ’esperienza storica, siano so-
stenute dai risultati empirici e che descriva in modo soddisfacente 1
complessi nessi tra variabili economiche e strumenti di politica che
caratterizzano le economie segnate da divari territoriali. La man-
canza di un riferimento comune rispetto al quale definire le proprie
interpretazioni ha determinato spesso contrapposizioni rigide su
temi cruciali quali la valutazione della necessita, dell’opportunita
e della relativa efficacia delle politiche pubbliche. In un contesto
come quello italiano, caratterizzato da incertezza sul quadro po-

* 1l lavoro ¢ frutto di riflessioni, letture ed elaborazioni su un tema di cui
abbiamo avuto modo di occupareci in periodi diversi della nostra vita professio-
nale. Durante questo tempo abbiamo beneficiato di scambi e discussioni, anche
appassionate, con molti colleghi e sarebbe impossibile menzionarli tutti. Vor-
remmo pero ringraziare Adalgiso Amendola, Michele Boldrin, Paola Casavola,
Alfredo Del Monte, Sergio Destefanis, Adriano Giannola, Massimo Marrelli,
Pasquale Persico. Per scambi e discussioni pili recenti ringraziamo anche Gior-
gia lovino e Sergio Marotta. Gli errori rimasti nelle ricostruzioni e nelle inter-
pretazioni proposte restano, ovviamente, di nostra esclusiva responsabilita.
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litico, debolezza del quadro istituzionale e da significativa mute-
volezza delle politiche pubbliche, questa difficoltd indebolisce la
possibilita che I'analisi economica possa offrire visioni condivise
sulla soluzione dei problemi connessi con la presenza e la persi-
stenza di divari territoriali. Nonostante cio, riteniamo che la gravi-
ta dei problemi solleciti, al di 12 delle difficolt3, un impegno per la
costruzione di un quadro di riferimento comune che funga da base
per il confronto di tesi e opinioni diverse.

In misura diversa, in tempi diversi e talvolta anche con pro-
spettive diverse gli autori di questo lavoro hanno svolto ricerca
su alcuni aspetti rilevanti per quella che, un tempo, era definita la
Questione Meridionale. Inoltre gli autori godono, per cosi dire, del
vantaggio dell’esperienza vissuta, derivante dall’essere residenti in
quella parte del paese che da il nome alla questione. Questa circo-
stanza, speriamo, potra aiutarci a interpretare i risultati astratti dei
modelli analitici e quelli delle analisi econometriche. D’altra parte,
la familiarita con dati, modelli e schemi astratti speriamo ci ponga a
una distanza sufficiente a evitare la distorsione dello sguardo dovu-
ta alla apparentemente chiara, ma talvolta ingannevole, esperienza
diretta.

Un’altra avvertenza riguarda il contenuto: se dal punto di vista
dell’analisi concentreremo la discussione sulle cause di persisten-
za dei divari, dal punto di vista delle politiche considereremo il
tema delle spese per investimenti, in particolare il ruolo cruciale
delle infrastrutture pubbliche, tralasciando quasi del tutto I’aspetto
rilevante del loro finanziamento e, di conseguenza, il sistema dei
trasferimenti di risorse tra territori. Un riferimento a questi temi
¢ presente laddove discuteremo alcuni problemi legati al decentra-
mento amministrativo. Infine, per non appesantire il testo, abbia-
mo evitato, per quanto possibile, le citazioni specifiche e ridotto al
minimo le note a pié di pagina utilizzate. Riteniamo che la scelta di
questo formato possa rendere pit agevole la lettura.

Il lavoro & cosi organizzato: nel paragrafo 2 descriveremo quelli
che, dal punto di vista storico, istituzionale ed economico ci sembrano
gli elementi essenziali per inquadrare la questione dell’evoluzione dei
divari territoriali di sviluppo in Italia a partire dal secondo dopoguerra
e il loro intreccio con le politiche. Nel paragrafo 3 discuteremo alcuni
recenti contributi della letteratura sulle cause dell’esistenza e della per-
sistenza di divari su scala mondiale e il modo in cui sono stati recepiti
nel dibattito italiano. Il paragrafo 4 contiene le conclusioni.
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2. Tradizionalmente il tema del Mezzogiorno d’Italia era visto
come un problema di mancato o ritardato sviluppo economico. Il
problema dell’area era identificato come dovuto ad alcuni fattori sto-
rici e geografici, che avevano impedito o ritardato la transizione da
una struttura (e civiltd) agraria a una struttura (e civiltd) industriale.
Tale struttura era parte, non ben integrata a causa di differenti traiet-
torie storiche, di uno stato unitario la cui economia, per tali motivi,
veniva definita, dualista nel secondo dopoguerra'. Quell’economia,
come un treno in movimento lungo il tracciato dei binari poggiati
sul sentiero della crescita economica bilanciata, veniva rappresentata,
astraendo via alcuni dettagli, anche importanti, come composta da
una locomotiva e un vagone al traino. Occorreva montare un motore
sul vagone, ovvero avviare la transizione di una parte del paese da
un’economia agraria tradizionale ad un’economia capitalistica avan-
zata, possibilmente industriale. La domanda di fondo che si poneva
agli osservatori e ai decisori potrebbe essere cosi formulata: poteva
tale transizione essere governata dal mercato dei fattori della produ-
zione (lavoro e capitale innanzitutto) attraverso la determinazione
del salario e della remunerazione adeguata degli investimenti privati?

Alcuni economisti nel panorama nazionale e internazionale del
secondo dopoguerra ritenevano che cio era possibile. Una rilettura
in senso geografico di un celebre modello settoriale all’epoca molto
diffuso prevedeva una «transizione strutturale» o, con termine che
sarebbe prevalso successivamente in letteratura, una «convergen-
za», magari lenta e socialmente costosa tra i settori nell’area arre-
trata e, di conseguenza, tra le aree del paese. La maggioranza degli
economisti italiani capirono che questa affermazione era proble-
matica. Emigrazione di lavoro e immigrazione di capitali governate
dai mercati non sarebbero bastati. Innanzitutto perché, in assenza
di infrastrutture pubbliche (a quel tempo prevalentemente materia-
li, quali strade, acquedotti, fognature, ma anche immateriali come
ordine pubblico, tribunali, scuole) il Mezzogiorno non sarebbe
stato in grado di offrire una remunerazione adeguata ai potenziali

! Non @& opportuno, per brevitd, entrare in dettaglio nel dibattito sull’o-
rigine remota di tali divari. Una sintesi efficace delle ricostruzioni storiche &
contenuta in Viesti (2021). In quel lavoro ¢ possibile trovare una completa de-
scrizione del principali recenti fatti stilizzati sul tema dei divari nel contesto
italiano ed europeo e una bibliografia ricca e aggiornata degli studi su questi
temi in discipline e ambiti di competenze anche diversi da quelli dell’economia.
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investimenti esterni, che pure avevano cominciato a fare capolino
gia a ridosso del secolo precedente, ma che non sembravano potersi
irrobustire abbastanza o abbastanza velocemente. D’altro conto,
I’emigrazione di forza lavoro verso le aree industriali, alimentata
dai differenziali salariali, non avrebbe garantito un aumento dei
redditi nei settori dell’agricoltura e dell’artigianato sufficiente per
un adeguato livello di risparmio in situ (all’epoca infatti il risparmio
tendeva molto pill che oggi a essere investito nel territorio in cui
era originato) atto a finanziare livelli soddisfacenti di investimenti
privati, nei tempi ritenuti opportuni su base politica. Queste con-
siderazioni definirono gli obiettivi e gli strumenti dell’intervento
pubblico nella circostanza storica del secondo dopoguerra in Italia.

Crediamo, infatti, che la logica dell’intervento della Banca Mon-
diale e listituzione della Cassa per il Mezzogiorno nacque nella
presa d’atto dell’'importanza di queste semplici considerazioni. La
presa d’atto, a nostro parere del tutto corretta, della opportunita
dell’intervento pubbhco sulle infrastrutture indusse decisioni tem-
pestive. All’epoca cio era stato possibile anche in assenza delle mole
di dati, delle sofisticate teorie e delle capacita di calcolo che abbiamo
oggi a disposizione e che sembrano indispensabili per argomentare
a favore o contro una certa decisione di politica economica.

Sulla base di questa analisi fu deciso, quindji, di intervenire, fu-
rono trovati i finanziamenti per integrare I'intervento della Banca
Mondiale, furono elaborati progetti, furono messe in piedi strut-
ture snelle per il governo della loro attuazione e della loro rendi-
contazione. Infrastrutture rilevanti per le condizioni di vita e per la
profittabilita di attivitd produttive furono portate a termine in una
parte importante del territorio. I divari — si pud osservare nei dati
sul reddito — iniziarono timidamente a ridursi tra il 1950 e il 1970,
anche grazie a questo intervento. Le condizioni per 'investimento
erano state create, restava da attendere che il processo di accumula-
zione del risparmio, lo sviluppo di imprenditorialit3, investimenti e
competenze nelle regioni meridionali permettessero di completare
il lavoro. Il processo di coinvolgimento dei capitali privati — soprat-
tutto di quelli impiegati nei settori all’epoca avanzati della manifat-
tura industriale — apparve, tuttavia, meno rapido e significativo di
quanto auspicato. Fu deciso, quindi, di intervenire direttamente, in
un quadro dottrinario e politico, in un assetto amministrativo pitt
favorevoli a questa soluzione, attraverso la localizzazione diretta di
imprese pubbliche (ossia a capitale e gestione pubblica).
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Questa seconda fase dell’intervento ebbe meno successo, in
parte per i limiti intrinseci dell’'impresa pubblica, in parte a causa
degli shock inattesi sui mercati internazionali delle risorse energe-
tiche, all’epoca principalmente petrolio. Alla metd degli anni *60,
dopo il tumultuoso boom, I’economia italiana comincid a mostrare
alcuni suoi limiti. Cio accadde a causa di elementi sia interni sia
esterni. Le rivendicazioni salariali avevano ridotto la profittabilita
degli investimenti privati nel triangolo industriale aprendo la pos-
sibilita di ri-localizzazione di capitali industriali privati verso aree
pit arretrate. Poco tempo dopo, perd il doppio shock petrolifero,
come detto un evento esterno, causd un ulteriore spiazzamento dei
calcoli di profittabilita su cui erano stati realizzati in precedenza
investimenti sia privati sia pubblici complicando ulteriormente la
natura e accrescendo la dimensione dei problemi dell’economia ita-
liana e ancor pit di quelli del Mezzogiorno.

Quegli shock avrebbero richiesto una risposta e invece I'inter-
vento pubblico nel Mezzogiorno perse, progressivamente, il so-
stegno politico nazionale. Lo slittamento degli obiettivi delle po-
litiche di riequilibrio territoriale dalla fornitura di infrastrutture a
quello della creazione diretta di occupazione sotto forma di im-
presa pubblica e di trasferimenti diretti di reddito contribuirono,
molto probabilmente, a quell’indebolimento.

Era iniziata, per I'intera economia italiana, una fase nota come
stagflazione che rese ancora pill costoso — come emergera nell’e-
splosione successiva del debito pubblico — il completamento dell’e-
dificio dello stato sociale (pensioni, sanita, istruzione) che I’elet-
torato dell’epoca richiedeva e che la classe politica si era decisa a
concedere. In questo quadro e a partire da quel momento, quella
che era stata definita come la Questione Meridionale risulto fram-
mentata in problemi di natura molto diversa, sia nella percezione
dell’opinione pubblica che nella rappresentazione da parte di esper-
ti e decisori. Per avere un’idea, le cause dei divari furono cercate in
ambiti diversi quali il mercato del lavoro (disoccupazione), il cri-
mine organizzato e la difficolta di mantenimento dell’ordine pub-
blico, le condizioni di accesso al credito, il fallimento delle imprese
statali, le presunte arretratezze culturah, persino antropologiche,
Iinsufficiente offerta di lavoro e Iinerzia sociologica dei residenti.
La Questione Meridionale perse la connotazione specifica che ave-
va avuto nei decenni precedenti e, semplicemente, risultd posta ai
margini dell’agenda politica. Il semplice schema di analisi che negli
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’50 aveva presieduto all’interpretazione dei fatti e all’impostazio-
ne dell’intervento nel Mezzogiorno negli anni *80 era ormai stato
abbandonato. L’economia a struttura prevalentemente agraria del
secondo dopoguerra era scomparsa, senza che si fosse compiuta
la transizione a una moderna struttura industriale. Era cambiata
la realt3, nazionale e internazionale, nella quale quel processo di
transizione di un’importante area del paese era stato avviato con
buone intuizioni e alcuni errori di valutazione. Il processo di con-
vergenza basato sulla fornitura diretta di infrastrutture pubbliche
ne risultd interrotto, le politiche per il riequilibrio delle macro aree
ne risultarono depotenziate e, talvolta, finanche messe sotto accusa
nell'opinione pubblica e nella ricerca accademica.

E da notare che nei primi anni ’70 inizia a porsi, rilevante ai fini
del governo dei divari, la questione del decentramento amministra-
tivo agli enti locali di una serie di competenze e corrispettivi flussi di
finanziamenti in regime di fiscalitd derivata. Tale processo collocd
questi enti in un ruolo sia politico, sia economico, del tutto nuovo
rispetto a quello che essi avevano svolto a partire dall’unita d’Ttalia.
Essi poco avevano avuto a che fare, in precedenza, con il governo
dei divari economici, si ritrovarono nei fatti e ancor di pit nella rap-
presentazione pubblica a esserne al centro. Le province erano state
il luogo delle articolazioni territoriali delle decisioni amministrative
assunte dai governi nazionali, i comuni il luogo in cui le comunita
organizzavano politicamente e finanziariamente importanti aspetti
della fornitura e della gestione dei c.d. beni pubblici locali. Le Re-
gioni iniziarono un lento percorso verso quella che avrebbe dovuto
diventare, nelle buone intenzioni dei proponenti, una forma di au-
tonomia decisionale su scala sempre locale ma pitt ampia. Da questa
autonomia decisionale, si presumeva, ne sarebbe emersa una forma
di responsabilita, se non fiscale, almeno politica. Le competenze di
questi organi furono definite in modo molto generico all’inizio, per
poi man mano estendersi e precisarsi sulla base delle forze della do-
manda e dell’offerta politica a livello nazionale.

In corrispondenza all’espandersi delle competenze e delle ri-
sorse associate alla maggiore autonomia decisionale locale non
fu posta altrettanta attenzione alla questione della responsabilita
fiscale. Infatti & quest’ultima, insieme al giudizio sulla qualita dei
servizi pubblici, che definisce la responsabilitd politica degli am-
ministratori nei confronti dei cittadini-elettori-contribuenti. A
livello nazionale le forme di organizzazione del consenso e della
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competizione politica abbandonarono la rappresentanza dei settori
funzionali (occupazione, fonte di reddito) della societa e misero
sempre piu al centro la rappresentanza dei territori. Nel nuovo as-
setto, dal punto di vista del personale politico, questa veloce rior-
ganizzazione della rappresentanza e del processo di costruzione
delle piattaforme politiche fu un calcolo non troppo complicato e,
sostanzialmente, corretto. Torneremo su questo punto piti avanti.

In questo snodo storico emerge il punto che riteniamo fonda-
mentale: sviluppo e divari diventano concetti molto pitt complessi da
definire e analizzare rispetto al mondo del dualismo classico dove il
problema era rappresentato dal governo della «grande trasformazio-
ne». I progressi tecnologici e organizzativi, la progressiva apertura
dei mercati su scala globale suggerivano (o almeno sembravano sug-
gerire) sentieri di sviluppo per le aree arretrate del mondo, ma an-
che — e su una scala diversa — per le aree periferiche dei paesi avanzati,
che avevano superato in qualche modo I'impellenza della necessita
di poggiare sull'industria manifatturiera. La manifattura perse di im-
portanza, sia nel mercato, sia nelle priorita politiche. Viene compresa
un‘idea che si fara strada, anche qui a nostro avviso correttamente,
che una cosa sono le infrastrutture pubbliche al servizio delle attivita
economiche e sociali dei cittadini, un’altra cosa sono le imprese pub-
bliche. Contemporaneamente, una parte del meridione sembrd for-
nire importanti segnali sulla possibilita che industrie leggere, evolu-
zione dell’artigianato pre-industriale, potessero rappresentare la base
produttiva per diverse aree del paese, specie lungo la dorsale adriatica.

Sul versante politico, questi segnali fanno apparire il rafforza-
mento del decentramento amministrativo verso il decentramento
politico come un’opportunita per offrire ai cittadini, agli attori
economici e ai territori, una infrastruttura istituzionale in grado
di rafforzare e responsabilizzare la propria autonomia economica
e politica. Nel frattempo lo sviluppo delle aree decentrate, pur con
qualche importante eccezione, si indeboli progressivamente, a cau-
sa delle sfide della globalizzazione, della difficoltd in quei settori
di cogliere le innovazioni tecnologiche che ridefinivano I'insieme
dei beni e dei servizi prodotti e scambiati nelle economie avanzate,
della disciplina fiscale finalmente imposta dall’entrata nell’Euro,
dal fatto che le imprese pubbliche privatizzate, anziché diventare il
luogo di strategie industriali di lunga visione e ampio respiro prima
di essere privatizzate, finirono per essere spacchettate, spesso chiu-
se, talvolta a ragione, ma non sempre.
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In questo nuovo quadro, il problema della programmazione e
del finanziamento delle infrastrutture nel Mezzogiorno viene pre-
so in carico nell’ambito della Nuova Programmazione al termine
degli anni *90. La nozione di infrastruttura pubblica da fornire, e
questo apparve chiaro subito, & necessariamente pil complessa
Questa complessita pose problemi all’analisi e alla programmazio-
ne, al supporto politico e all’organizzazione dell’azione ammini-
strativa. Una scuola o una strada? Una ferrovia o un’universita?
Un porto o un ospedale? Un ospedale, d’accordo ma cardiologia
o ortopedia? Interventi a scala regionale, provinciale o comunale?
Le infrastrutture rilevanti dovranno essere quelle che servono a fa-
vorire ’accumulazione di investimenti nei settori delle vocazioni
locali o quelle che favoriscono le economie di scala di cio che resta
della manifattura o, ancora, quelle che favoriscono I'innovazione
e laffermarsi di nuovi settori? Pit in generale, riguardano ’accu-
mulazione di capitale o i livelli di cittadinanza dei residenti? Chi e
come forma il personale necessario alla efficiente gestione di que-
ste infrastrutture? Chi e come ne governa gli incentivi? Debbono
essere date in concessione ai privati — sebbene spesso queste in-
frastrutture presentino aspetti importanti di monopoli naturali- o
mantenuti nell’ambito della sfera pubblica?

Queste domande, riguardavano la riorganizzazione dell’intero
paese, ma nel Mezzogiorno era ancora piu cruciale e urgente trova-
re una risposta, al contempo, equilibrata ed energica. Ci si provo.
Quelle domande investirono direttamente e indirettamente le atti-
vita della Nuova Programmazione che se ne fece carico, con pochi
strumenti. Definiti i finanziamenti, il percorso di attuazione, dal
punto di vista dell’azione amministrativa centrale, restd costretto
tra il quadro attuativo dei regolamenti europei da un lato? ed il pro-

2 Con qualche sorpresa da parte di alcuni economisti che avevano pro-
posto analisi teoriche e fornito dati a supporto dell’ipotesi di convergenza tra
stati nazionali e (a maggior ragione, sulla base degli stessi presupposti, tra aree
interne agli stati), ’analisi delle dinamiche di varie grandezze (PIL, tassi di
disoccupazione) ha confermato la tendenza alla persistenza dei divari anche
a livello europeo. Cio favori, da parte di quel livello di governance, con le
usuali inerzie storiche, la presa d’atto che il problema principale non era pit
la politica agricola comunitaria a sostegno dei redditi degli agricoltori nella
transizione. Nacquero, sul ridimensionamento di questi ultimi, i programmi a
sostegno finanziario e attuativo delle politiche di coesione.
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tagonismo politico degli enti locali indotto dal processo di decen-
tramento dall’altro, nell’uso delle c.d. procedure di negoziazione.
I vincoli istituzionali non lasciarono troppo spazio e lo spazio di
azione ne risultd molto ristretto, il raggiungimento degli obiettivi
incerto.

E opportuno qui ricordare che sulla esperienza della Nuova
Programmazione sono emerse, nel tempo, posizioni anche molto
critiche che non riteniamo di poter condividere pienamente. E pro-
babile che una maggiore attenzione al profilo del sequenziamento
strategico degli interventi e alla loro integrazione sulla scala richie-
sta dalla vastita dell’area in una fase di globalizzazione dell’econo-
mia mondiale avrebbe generato migliori effetti, avrebbe permesso
di arginare e coordinare il protagonismo delle istituzioni locali in
fase di programmazione, soprattutto avrebbe lasciato in dotazione
all’amministrazione una maggiore capacita istituzionale sulla pro-
grammazione degli interventi®.

Alcune tra queste posizioni critiche, partendo dal problema ge-
nerale della «qualita della spesa pubblica» o addirittura dal «falli-
mento delle politiche pubbliche», hanno teso e tendono invece a
favorire politiche di riduzione dei divari basate sull’adozione di re-
gole e incentivi automatici alla localizzazione, sia sul fattore capita-
le, sia sul fattore lavoro. Questo approccio rappresenta certamente
un modo importante per provare a evitare che le risorse verso le
aree svantaggiate vengano utilizzate pill in vista delle elezioni suc-
cessive che in vista delle opportunita per le generazioni successive.
Tuttavia, questo approccio evita il problema che a noi sembra cru-
ciale, ovvero quello della fornitura di infrastrutture pubbliche, del
loro finanziamento e della loro gestione.

Negli stessi anni una successione di crisi finanziarie internazio-
nali, esacerbate in Italia dalle condizioni del debito pubblico, espo-
nevano le finanze pubbliche alle potenziali speculazioni dei mercati

3 Anche qui, per brevita, non entriamo nel dibattito sulla valutazione della
Nuova Programmazione. In estrema sintesi, ci limitiamo a segnalare che 'im-
pianto delle nuove politiche regionali in Italia rifletteva discussioni e posizioni
del dibattito internazionale e le adattava ai problemi specifici che in quel mo-
mento poneva il Mezzogiorno nel quadro incerto dell’economia italiana. Per
un riferimento all’importanza della differenza di impostazione delle politiche
nell’approccio bottom-up versus quello top-down per i problemi dello svi-
luppo economico globale si veda ’efficace sintesi contenuta in Easterly (2008).
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finanziari e restringevano ulteriormente lo spazio di finanziamento
delle politiche in generale, incluse quelle per il riequilibrio.

Al termine della breve storia le conseguenze economiche della
pandemia e le attuali turbolenze geopolitiche della guerra inchio-
davano e inchiodano i divari Nord-Sud in Italia ai livelli precedenti
gli anni cinquanta del secolo scorso.

Dobbiamo quindi concludere a favore dell’inutilita delle politi-
che? Non ¢ detto, certamente non per tutte. Innanzitutto perché i
divari si collocano oggi su un livello di produzione di beni e servizi,
ben pit elevato che prima, e che incorpora nella vita quotidiana
dei cittadini e nell’apparato produttivo di quell’area le principali
innovazioni che la scienza e la tecnologia hanno prodotto su scala
mondiale negli ultimi decenni. In secondo luogo perché non sap-
piamo davvero cosa sarebbe accaduto in assenza di quelle politi-
che. In terzo luogo perché & un fatto che nel nuovo quadro storico
che va delineandosi le politiche di sviluppo territoriale sono state
esplicitamente definite tra gli obiettivi dell’azione di governo e fat-
te rientrare, attraverso un vincolo di destinazione geografico delle
risorse attribuite, nel cosiddetto PNRR. In quarto luogo perché,
specie laddove non esistono evidenze empiriche conclusive, occor-
re utilizzare anche 1 modelli teorici per valutare le prospettive di
efficacia delle politiche. Da questo punto di vista non esistono nel
caso dei modelli di crescita endogena proposizioni di chiara irrile-
vanza delle politiche.

Nel paragrafo successivo discuteremo gli aspetti salienti dell’e-
voluzione storica dei divari e delle politiche alla luce di alcuni ap-
procci recenti. Prima di passare a questa discussione giova riassu-
mere 1 fatti stilizzati: il problema dei divari di reddito per abitante
tra i territori interni di uno stato nazionale non ¢ caratteristica solo
dell’Ttalia*. Cid che & specifico & invece la «dimensione» del pro-
blema. Per dimensione del problema intendiamo quattro aspetti:
la dimensione quantitativa del differenziale di reddito per abitante,
la dimensione dell’area in ritardo, la dimensione temporale della
persistenza dei divari, la dimensione delle politiche, ovvero delle
risorse che nel corso di pitt di mezzo secolo sono state rivolte alla
questione. Da questo punto di vista — tralasciando per un attimo 1

* Per maggiori informazioni storiche e geografiche su questo punto, si
veda Viesti (2021).
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costi sociali associati — la Questione Meridionale rappresenta anco-
ra, nel panorama nazionale e internazionale, piti che un rebus av-
volto in un mistero, un laboratorio interessante per la valutazione
di importanti teorie e quella di importanti politiche.

3. Le vicende economiche globali degli ultimi decenni di cui &
eco il paragrafo precedente hanno stimolato nuove impostazioni
delle analisi del problema dei divari da parte di ricercatori ed ac-
cademici. Nel presente paragrafo proveremo a sintetizzare le idee
chiave che su questi temi sono emerse in letteratura. Proveremo,
inoltre, a indicarne la rilevanza per I’analisi del caso italiano e, quin-
di, la relativa capacita di indirizzare azioni di politica economica.

Le domande principali a cui gli economisti hanno tentato di
dare risposta, grazie anche a nuovi dati resisi disponibili a parti-
re dalla meta degli anni ottanta del secolo scorso e a nuove for-
mulazioni teoriche, sono state: perché osserviamo il persistere di
grandi differenze di reddito e produttivita tra i paesi (Romer, 1986;
Lucas, 1988) e tra aree all’interno di un paese (Canova e Marcet,
1995; Quah, 1996)? Perché il capitale non tende a spostarsi dai pae-
si ricchi verso quelli poveri (Lucas, 1990; Romer, 1994) o dalle aree
maggiormente sviluppate a quelle in ritardo di sviluppo, come I’a-
nalisi neoclassica tradizionale basata sul contributo di Solow sug-
gerirebbe (Solow, 1956; Barro e Sala i Martin, 1992)? Perché alcuni
paesi, dopo aver iniziato a crescere, prosperano molto velocemente
mentre altri, a un certo punto, addirittura declinano (Acemoglu e
Robinson, 2002)?°

L'evidenza empirica degli anni ’80 e *90 suggeriva una rilettu-
ra del processo di crescita in termini, appunto, di persistenza ed
invarianza dei divari, dove le condizioni iniziali risultano spesso
decisive per stabilire il livello di ricchezza a cui tende un’economia
o il sentiero di crescita che lo caratterizzera. Di pari passo con tale
evidenza, 1 primi contributi teorici segnalavano la rilevanza delle
imperfezioni nel mercato dei capitali e il ruolo delle esternalita per
spiegare cid che I’evidenza empirica aveva segnalato (si veda, per

5 1 contributo dell’economia & quello di fornire una struttura teorica ri-
gorosa (i modelli) e una attenzione minuziosa alla ricerca di dati e di metodi
empirici che possano generare, per quanto possibile, un’informazione simile a
quella dall’esperimento cruciale nelle scienze empiriche e sulla base di queste
informare le decisioni di politica su tali informazioni.
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esempio, Azariadis e Drazen, 1990 e Galor e Zeira, 1993, oltre ai
lavori di Romer, 1986 e Lucas, 1988).

I contributi pil recenti si interrogano su cause pitt fondamenta-
li, ovvero sui vincoli che le condizioni culturali, sociali ed istituzio-
nali pongono all’azione dei mercati nel processo di allocazione delle
risorse nelle fasi iniziali e lungo il percorso di crescita delle econo-
mie. Acemoglu (2009) individua quattro potenziali cause fondamen-
tali dei divari: 1) le differenze geografiche e la dotazione di risorse
naturali, 2) le differenze istituzionali (incluso quindi il disegno delle
politiche), 3) le differenze culturali e di capltale sociale, 4) la fortuna
0, con termine forse pitt appropriato, la storia, intesa come succe-
dersi di eventi casuali esogeni rispetto al funzionamento dei mercati.

Queste quattro cause fondamentali sono quelle che determi-
nerebbero, nella pit recente letteratura, il livello della produtti-
vita totale, ossia I'apporto congiunto dei fattori della produzione
(tecnologia, lavoro, risorse naturali e capitale) al livello di reddito
complesswo e I'apporto di ciascuno di essi alla produzione di beni
e servizi. Esse agiscono modificando la quantita e la qualita della
forza lavoro (livello di istruzione e competenze), la qualita e quan-
tita del capitale fisico privato e pubblico, la capacita delle singole
economie (nazionali o locali) di recepire nella produzione le dina-
miche del progresso tecnologico e della conoscenza.

Non abbiamo ovviamente spazio per discuterle in dettaglio.
Ognuna di esse ripone la spiegazione ultima dei divari in cause
esterne ai confini tradizionali dell’economia come disciplina: la
geografia, la scienza politica, la sociologia e la storia e cid rende
problematica la derivazione di suggerimenti di politica. In tre dei
quattro approcci si individuano fattori che contribuiscono a de-
terminare dall’esterno il funzionamento dei mercati e del sistema
economico. Nel quarto caso i divari sono I’esito di caratteristiche
pit interne al funzionamento dei mercati, per via della presenza di
economie di scala e forme di esternalitd. Nel caso della geografia e
della cultura, si tratta di cause particolarmente difficili da influen-
zare da parte dei governi. Nel caso delle istituzioni, le politiche
sono importanti e, potenzialmente, parte del problema. Ovvero &
la qualita delle istituzioni, specie le istituzioni politiche, che agevo-
la o impedisce ’'accumulazione dei fattori di crescita.

Spesso in una logica di competizione tra modelli interpretativi, o
tutte insieme e con complesse interrelazioni, ciascuna di queste cause
contribuisce alla spiegazione complessiva della persistenza dei divari.
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Esiste una gerarchia di importanza tra le cause storiche, istitu-
zionali, geografiche e culturali che permetta anche di definire gli
ambiti di intervento delle politiche di riequilibrio? Anche se D.
Acemoglu, ispirandosi a D. North, propende chiaramente per il
ruolo cruciale delle differenze istituzionali, la risposta breve do-
vrebbe essere no, cioe sulla base della recente letteratura non sia-
mo in grado di stabilire la gerarchia di importanza che esse hanno,
in generale, nel determinare la performance economica dei paesi o
delle aree. Insomma, poiché ciascuna di queste cause fondamentali
¢ identificata come particolarmente rilevante non & possibile, sulla
base di analisi teoriche o empiriche, giungere a una opinione con-
divisa circa la loro relativa importanza in generale.

Diversi autori, inoltre, concentrano I’analisi sul ruolo di uno di
questi fenomeni tralasciando gli altri. Questo ¢ in parte dovuto ai
limiti intrinseci della d15c1phna pur ponendo molta attenzione ai
dati, 'economia non ¢ una scienza sperimentale e, semplicemente,
non ¢ possibile quantificare sulla base dell’evidenza storica il contri-
buto relativo delle diverse cause. Se in altre scienze una teoria viene
accettata e condivisa nella comunita scientifica come legge genera-
le soltanto dopo essere passata al vaglio di almeno un esperimento
cruciale, in economia la validazione empirica ¢ un lavoro diverso,
lungo e necessariamente imperfetto. Questo aspetto presenta un
conto importante ai fini della valutazione del ruolo delle politiche:
se si desidera fondare le politiche economiche sull’analisi economica
dobbiamo scontare il fatto che ci si trovi di fronte a conoscenze che
sono spesso ancora oggetto di dibattito e di ricerca e che non sempre
portano ad abbandonare o ad accogliere in modo unanime una parti-
colare spiegazione. Pertanto, possiamo soltanto contare sull’eviden-
za per cui, sia per quanto riguarda i divari tra paesi, sia per quanto
riguarda i divari regionali all'interno dei paesi, queste cause sono
importanti. Occorre anche tener presente che esse agiscono contem-
poraneamente e, inoltre, si influenzano reciprocamente in modi che
soltanto contributi recentissimi hanno tentato di indagare.

In che modo queste analisi possono contribuire a illustrare ori-
gine o persistenza dei divari territoriali all’interno di un paese e, nel
caso specifico, in Italia? Qui la risposta non pud essere altrettanto
breve. Segnaliamo innanzitutto due cose, piuttosto ovvie, ma im-
portanti: la prima & che il dibattito sui differenziali regionali all’in-
terno di un paese tende a riflettere ormai sostanzialmente, con gli
adattamenti opportuni, le differenti visioni prodotte per spiegare

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119



134 Rassegna di diritto pubblico europeo 1/2022

la persistenza delle differenze tra paesi. La seconda & che gli adat-
tamenti riguardano il livello di aggregazione a cui si definiscono
e si misurano la variabilitd geografica, il ruolo delle vicende stori-
che o la natura e il ruolo delle istituzioni®. Queste considerazioni
rendono ancora pit complessa I'identificazione di suggerimenti di
politica a partire da questi spunti analitici.

Questi argomenti crediamo trovino puntuale riscontro nella at-
tuale organizzazione delle politiche per il Mezzogiorno in Italia.
Come sottolineato nel precedente paragrafo, siamo in una situa-
zione molto diversa da quella che aveva dato luogo all’esperienza
della prima fase della Cassa per il Mezzogiorno, che comprendeva
un’analisi informale ma profonda e sostanzialmente condivisa, uno
sguardo ai dati, una decisione tempestiva e un finanziamento signi-
ficativo. In quel caso, sulla base di un’idea semplice ma precisa, fu
definito e in parte realizzato un piano di intervento sulle infrastrut-
ture pubbliche. Un’idea altrettanto semplice e altrettanto precisa,
ma probabilmente meno corretta almeno nelle forme che fini per
assumere, suggeri di rispondere all’insufficiente flusso di investi-
menti privati puntando sull’impresa pubblica. Oggi, invece, molti
modelli analitici sono sul tavolo e si contendono la spiegazione del
problema e, esplicitamente o implicitamente, proposte di soluzio-
ni. Oggi, inoltre, molte evidenze empiriche sul ruolo delle diverse
cause della persistenza dei divari sono disponibili. E tuttavia manca
un quadro sintetico unitario che possa definire in modo chiaro gli
indirizzi di politica economica, anche solo la priorita degli ambiti
di intervento, sul tema dei divari.

E questo limite della ricerca accademica, la difficolta a suggerire
un punto di vista di sintesi su cui poter poggiare una sequenza pre-
cisa di azioni di politica, una stima della dimensione e degli ambiti
di intervento, la causa stessa della ridotta efficacia delle politiche?
Riteniamo di no e affermiamo I'impressione, o se si vuole la con-
gettura, che sia piuttosto la relazione tra ricerca accademica, siste-

¢ In questa operazione apparentemente ovvia risiedono, tuttavia, alcuni
passaggi cruciali, non sempre ben chiari e articolati nella letteratura. La no-
zione di istituzione, di cultura, di storia o di vantaggio comparato a scala na-
zionale puo essere molto diversa da quella a scala reglonale, provinciale o di
citta. Il ruolo e 'impatto di ciascuna sulla qualitd e quantita dei fattori della
produzione e quindi sulla quantita e qualita del prodotto generato nell’unita
territoriale di riferimento non puo essere adattato meccanicamente.
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ma decisionale pubblico, organizzazione amministrativa e politica
il punto problematico’. Questo punto della relazione tra conoscen-
ze scientifiche, organizzazione dell’intervento pubblico, domanda
politica ed efficacia degli interventi merita di essere approfondito.

Innanzitutto, sebbene non esistano protocolli definitivi sugge-
riti dall’analisi economica per informare gli interventi di politica,
appare chiaro che questo non possa essere argomento per giusti-
ficare, in via di principio I'inefficienza o I'inefficacia delle politi-
che nella questione dei divari. Lattivismo dell’'Unione Europea su
questo fronte ne & chiara manifestazione. Il punto cruciale & che
efficacia delle politiche di coesione & legata indissolubilmente
all’impatto che esse hanno sulle decisioni dei privati sulle scelte di
localizzazione dei fattori della produzione. Questo & particolar-
mente importante nella discussione che riguarda le politiche volte
all’incremento delle infrastrutture pubbliche in aree in ritardo.

Per meglio comprendere il punto & opportuno richiamare una
novita fondamentale emersa negli ultimi decenni nella teoria della
politica economica, che ha influenzato ambiti e modalita dell’inter-
vento pubblico degli stati sulle decisioni a contenuto economico
(investimenti, risparmi, scelte di istruzione, emigrazioni) dei suoi
cittadini. Un punto cruciale riguarda il fatto che spesso, se non
sempre, le politiche pubbliche influenzano le decisioni e i compor-
tamenti dei cittadini in modo indiretto, cambiandone le aspettative,
modificandone le aspirazioni.

Sotto questo punto di vista, negli anni ’50-’70 la politica eco-
nomica veniva impostata come un problema ingegneristico in cui
il governo poteva, a partire da relazioni stabili che si presumeva

7 Non sono probabilmente maturi i tempi per 'avverarsi dell’auspicio di
J-M. Keynes sul ruolo degli economisti come professionisti che, come in cam-
po medico (menzionava i dentisti), risolvono problemi specifici secondo pre-
cisi protocolli di diagnosi, prognosi e indicazioni terapeutiche associate. Per
avere un’idea dell’ argomento si considerino I’evoluzione delle relazioni tra
queste tre sfere, ricerca, amministrazione e politica nel caso della gestione della
politica monetaria e la si confronti con le relazioni tra le stesse sfere nei diversi
ambiti della c.d. politica di coesione. In entrambi i casi parliamo di strutture
decisionali che influenzano lo sviluppo dei territori o dei paesi. La struttura
organizzativa delle due forme di politica economica ¢, tuttavia, molto diversa
nei due ambiti di intervento pubblico. Il ruolo della ricerca scientifica nell’am-
bito delle politiche della crescita & ancora meno strutturato che in altri ambiti
della politica economica.

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119



136 Rassegna di diritto pubblico europeo 1/2022

governassero la reazione degli agenti economici (lavoratori, impre-
se, risparmiatori, consumatori) alle stesse politiche, decidere (nel
rispetto di alcune regole fondamentali, almeno nelle democrazie),
del miglior uso degli strumenti monetari e fiscali per influenzare
I’allocazione delle risorse. La struttura formale dei modelli econo-
mici alla base delle decisioni politiche era molto simile al problema
di controllo ottimo del pilota di un aereo la cui tecnologia rispon-
deva in modo prevedibile alle decisioni nelle diverse fasi — rullata,
decollo o atterraggio — e secondo i piani di volo. In questo qua-
dro teorico un problema di politica economica in tutti gli ambiti
dell’intervento pubblico era quella di trovare la soluzione di un
problema in cui gli agenti economici erano assunti comportarsi in
modo passivo rispondendo a delle regole comportamentali che non
modificavano Pefficacia delle politiche.

Alcuni progressi teorici e esperienza dell’inflazione della pri-
ma meta degli anni *70 portarono a rivedere questo impianto: fu
rilevato che le regole fondamentali che governavano il comporta-
mento di agenti economici razionali dipendevano esse stesse dalle
politiche poste in essere dal governo. Fu compreso che il vincolo
fondamentale all’azione di politica economica era quello della cre-
dibilita delle stesse politiche agli occhi dei cittadini. L’obiettivo non
era pilt soltanto governare o indirizzare i comportamenti per mi-
gliorare le performance dei mercati e il benessere pubblico. Questo
obiettivo finale doveva passare attraverso il governo delle aspetta-
tive degli agenti economici sulle politiche stesse.

Questo cambio di impostazione riguardo sia gli ambiti sia gli
assetti istituzionali dell’intervento pubblico. Il caso dell’architettu-
ra finanziaria e monetaria & emblematico. Le autorita indipendenti,
furono introdotte, e potenziate nell’ambito delle amministrazioni
statali dei paesi europei, precisamente con questi obiettivi: rendere
pit spedita I’azione amministrativa e ridurne la discrezionalita in
molti ambiti in cui il problema del governo delle aspettative dei
privati ¢ stato ritenuto importante®.

Tuttavia, se nel caso della sfera monetaria, della regolamenta-
zione dei mercati e in quella della fornitura dei servizi pubblici,

¢ Cid accadde, sulla base delle analisi sul funzionamento e delle imperfezio-
ni dei mercati, nell’ambito della politica monetaria, della regolamentazione degli
intermediari finanziari, nella tutela della concorrenza e nell’argine alle forme di
potere di mercato, nella regolamentazione dei servizi di pubblica utilita.
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importanti riforme istituzionali sono state adottate per fronteg-
giare la questione della credibilita delle azioni da porre in essere,
nel caso della gestione dei problemi della crescita economica e dei
divari territoriali le cose sono andate piuttosto diversamente. Tra
gli ambiti di intervento dello stato nell’economia, questo aspetto
ha ricevuto, nel caso dell’impostazione delle politiche di coesione,
non altrettanta attenzione’.

La nostra tesi & che mentre ’esplicita considerazione delle aspet-
tative neutralizzava Pefficacia della politica monetaria, I'opposto
accade in molti modelli analitici, certamente nell’approccio della
nuova geografia economica ma anche nell’approccio istituzionale
all’interpretazione dei divari'

Lorganizzazione delle politiche in quell’ambito & rimasta com-
plessa e articolata e piu sensibile alla domanda politica di redistri-
buzione. Finanziamento e programmazione generale degli ambiti di
intervento sono definiti spesso a livello sovranazionale, programma-
zione e controllo di secondo e terzo livello, investono organi dello
stato centrale ed enti locali, diritto amministrativo e politica.

Sebbene dunque, le decisioni sull’investimento all’interno di un
territorio da parte dei privati dipendano anch’esse dalle aspettative
sul quadro regolatorio locale, dalla qualita delle infrastrutture pub-
bliche, dai livelli di istruzione e formazione della forza lavoro, dai
livelli di benessere e qualita della vita in generale, a nessun livello la
questione della credibilita delle politiche che si occupano di questi
aspettl, ovvero delle aspettative o delle aspirazioni che esse induco-
no, & stata posta in maniera precisa ed incisiva, come in altri ambiti
dell’azione pubblica.

? Richiamando le quattro cause fondamentali dei divari, il governo delle
aspettative degli agenti privati & uno dei punti fondamentali per determina-
re il successo 0 meno dell’intervento di politica economica sia nell’approccio
basato sui fattori istituzionali, sia in quello della nuova geografia economica.

° Il messaggio profondo delle impostazioni della Nuova Geografia Eco-
nomica (Krugman 1992, 1993) ¢ che nel caso delle politiche della crescita le
aspettative degli agenti privati contano molto per i destini finali delle eco-
nomie, almeno altrettanto che nel caso delle politiche monetarie, del disegno
delle architetture finanziarie, del disegno della regolamentazione per attrarre,
per esempio, gli investimenti attraverso la fornitura di servizi pubblici ed in-
frastrutture. Il nome che ha assunto questo filone in letteratura non ha aiutato
probabilmente a coglierne pienamente il messaggio.
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Un aspetto che potrebbe spiegare questo fenomeno ¢ appunto
la maggiore sensibilita politica degli aspetti redistributivi connessi
alle politiche di riequilibrio e coesione. L’aver lasciato alle dina-
miche politiche nazionali e locali ampio spazio e responsabilita in
questo tipo di interventi ha permesso, da un lato, di territorializ-
zare in modo piu efficace gli schemi programmatori generali ed
astratti delle politiche di coesione, facendo emergere la doman-
da locale. Per esempio ha permesso di adattarli a scala regionale
sulla base delle vocazioni (ai Vantaggl comparati) e alle richieste
dei territori. Dall’altro ha perd reso pil incerte e pitt sensibili agli
equilibri politici nazionali e locali le aspettative private riguardanti
quelle stesse politiche.

In sostanza riteniamo che in sede di decisione, quindi ex-ante,
rispondere ad una domanda del tipo «quali modifiche nelle aspet-
tative e nelle aspirazioni e quindi nei comportamenti degli agenti
privati & capace di indurre una politica di intervento pubblico?», sia
almeno altrettanto importante che prendere posizione guardando
alle valutazioni su se — ex-post — investimenti pubblici in acciaierie
o nel petrolchimico siano stati corretti o sbagliati. Questo ci sem-
bra un modo cruciale di guardare alla differenza fondamentale tra
la natura delle politiche negli anni *50 del secolo scorso e il contesto
attuale e per eventuali rimedi.

Negli interventi degli anni *50 il collegamento di un paese alla
rete idrica modificava molto velocemente le aspettative degli agenti
privati interessati: nei fatti segnalava al contadino e al proprieta-
rio terriero la possibilita di poter irrigare il campo, ne modificava,
compatibilmente con le opportunita disponibili altrove, le scelte di
investimento e le decisioni di emigrazione; I informazione di poter
utilizzare ’acqua per irrigazione si trasferiva velocemente sui po-
tenziali investitori esterni all’area. La sequenza programmazione e
finanziamento dell’intervento pubblico — fornitura dell’infrastrut-
tura — modifica delle aspettative — modifiche dei comportamenti —
era, paradossalmente, piti fluida e veloce di quanto non sia oggi.

Non pensiamo di essere troppo lontani dal vero affermando che
oggi la decisione su un tratto di banda larga, su una universita, su
una tratta ferroviaria ad alta velocita o su un ospedale scatena, nel
settore privato, I'aspettativa sull’uso delle risorse investite dal set-
tore pubblico, invece che ’aspettativa su come modificare i propri
comportamenti di investimento alla luce dell’infrastruttura. E in
quella sequenza che secondo noi risiede una parte importante del
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problema. Lincertezza della programmazione e della realizzazio-
ne, il suo mancato coordinamento, le lentezze burocratiche in fase
di esecuzione, ’asservimento di quegli investimenti alle dinamiche
del mercato politico locale (tralasciando per brevita il discorso del-
la cattiva gestione e della corruzione) sono i principali snodi in cui
rallenta e perde efficacia la catena decisionale pubblica.

Insomma, questo & il motivo per cui riteniamo che non & (sol-
tanto) perché gli economisti continuano a consultarsi sulle pos-
sibili cause dei divari che Sagunto rischia di essere espugnata. E
piuttosto in questa relazione complessa, molto piti complessa che
negli anni 50 del secolo scorso, tra domanda politica da parte dei
cittadini e degli agenti economici, ricerca accademica, competenza
tecnica, azione amministrativa ed equilibri politici locali e naziona-
li che bisognerebbe intervenire.

Un punto importante, che collega questo discorso con le rico-
struzioni del paragrafo precedente, & che un tentativo per ridefi-
nire la struttura del rapporto tra societa civile (qui intesa come il
complesso di aspirazioni, aspettative e comportamenti dei privati)
e stato in Italia & stato fatto: ha riguardato il processo di decentra-
mento amministrativo e politico. E possﬂnle valutare la rilevanza
di questi cambiamenti istituzionali per le traiettorie dei divari e sul
ruolo delle politiche alla luce delle diverse teorie? Vincoli di spazio
impediscono una discussione pit dettagliata della questione!!. Ci
limitiamo qui semplicemente a registrare che molti e anche impor-
tanti lavori sono stati proposti, di recente, per lo studio del ruolo
del decentramento sull’efficacia delle politiche territoriali. Questo
aspetto emerge, in particolare, nelle analisi basate sulla rilevanza

' La discussione sull’organizzazione amministrativa della fornitura del-
le infrastrutture e dei beni pubblici locali & descritta con grande chiarezza e
lucidita, sia sotto il profilo teorico che sotto il profilo empirico, in Bardhan
(2002). Uno dei punti critici pitt importanti sotto il profilo dell’efficienza &
sintetizzato in queste poche parole: «The central government may not know
what to do, the local government may not know how to do», (p.189). Uno dei
punti critici piti importanti sotto il profilo distributivo, e quindi politico, &
sintetizzato cosi: «Decentralization, by shifting control rights from the central
bureaucrat to a local government [favors] a tendency for the local government
to provide the service to local elites at the expense of non-elites» (p. 193). In
questo lavoro, inoltre, emergono interessanti spunti sul ruolo cruciale che la
questione del decentramento ha avuto nelle recenti politiche di sviluppo a li-
vello globale, con particolare attenzione ai casi di India e Cina.
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del capitale sociale e culturale, ma anche in quelle relative alle isti-
tuzioni. Esistono evidenze riguardanti I’Italia, non univoche, che
il decentramento abbia contribuito, attraverso meccanismi che ri-
guardano tutte le cause fondamentali illustrate in precedenza, all’a-
cuirsi dei divari®

4. In questo breve contributo abbiamo proposto una sinteti-
ca riflessione sull’evoluzione storica dei divari territoriali in Italia,
sul loro intreccio con le politiche e sulle possibili interpretazioni
che il lavoro accademico recente sul tema permette di ricavare ai
fini di una valutazione delle politiche stesse. Il punto di partenza
delle tesi proposte & rappresentato dall’idea, sostenuta in una am-
pia parte della letteratura, secondo cui la fornitura di infrastrutture
pubbliche, materiali e immateriali, sia ’elemento determinante che
definisce I’ambito dell’azione dell’operatore pubblico per governa-
re ’ampiezza dei divari e influenzare la loro evoluzione. Su questo
punto abbiamo chiarito perché, a nostro parere, la differenza fon-
damentale tra le politiche poste in essere nel secondo dopoguerra e
quelle poste in essere in periodi pili recenti risieda, in primo luogo,
in una obiettiva maggiore complessita dei problemi che abbiamo
di fronte oggl, rispetto a quelli della transizione da un’economia
agraria ad un’economia industriale.

Di fronte alla maggiore complessita dei problemi dell’economia
contemporanea, la disciplina economica ha risposto proponendo
analisi molto sofisticate dal punto di vista tecnico, e prestando
grande attenzione alla validazione empirica delle ipotesi teoriche,
anche grazie alla maggiore disponibilita di dati e di mezzi e tecniche
di elaborazione. Sebbene i recenti lavori contengano indicazioni
interessanti e importanti, non esiste opinione condivisa sul modo
in cui le cause fondamentali interagiscono nel determinare i divari.
Pertanto, tali sviluppi non hanno contribuito all’elaborazione di
una visione unitaria della natura dei problemi che potesse ispirare
indicazioni chiare sulla priorita di ambiti e modalitd di intervento
e sul coordinamento degli strumenti da utilizzare per conseguirli.
In gran parte dei casi, inoltre, le cause ultime dei divari sono state
individuate nei limiti che fattori esterni al funzionamento dell’eco-
nomia — struttura socio culturale, assetti istituzionali e dinamiche

12 Si veda Banca d’Italia (2009, 2014).
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politiche, elementi storico geografici — pongono al funzionamento
dei mercati stessi e all’efficacia delle politiche.

In mancanza di opzioni teoriche forti o condivise, la letteratura
ha teso, inoltre, ad impostare la questione della valutazione delle
politiche in termini puramente empirici. Nei lavori dedicati all’ef-
ficacia delle politiche emerge evidenza mista e, complessivamente,
una valutazione piuttosto pessimista della loro efficacia.

Questo stato di cose potrebbe portare a concludere, come molti
osservatori anche accademici fanno, che con i divari bisogna im-
parare a convivere, anche se questo implichera I'impoverimento
progressivo, ovvero un pitt o meno lento flusso in uscita delle ri-
sorse — capitale umano, risparmio — da aree importanti del paese.
Secondo questo punto di vista saranno i mercati a definire il salario
di un ingegnere sul mercato del lavoro a Stoccarda rispetto a quello
di Bari, la remunerazione del risparmio investito in borsa o in bi-
tcoin rispetto all’investimento in un laboratorio di produzione di
vaccini a Pomezia, a definire, in generale, i prezzi relativi e le con-
dizioni che determinano le scelte di mobilita delle risorse umane
e finanziarie. Saranno i mercati, eventualmente, a lasciar emergere
una vocazione, un vantaggio comparato dei singoli territori nella
rete degli scambi internazionali.

E tuttavia, vorremmo ribadirlo, tali vantaggi dipendono dalla
presenza di infrastrutture materiali e immateriali e, quindi, dalle
politiche e dalle aspettative da esse generate presso gli agenti priva-
ti. Pertanto, pur comprendendo alcuni degli argomenti proposti in
queste letture non ci sentiamo di condividerle. Riteniamo, in altri
termini, che il giudizio, sia storico sia teorico, sul ruolo delle poli-
tiche di riduzione dei divari sia ancora aperto e, dovendo scommet-
tere, propenderemmo per un loro ruolo importante.

I1 punto piuttosto & quello delle buone politiche, frutto di quel-
lo che abbiamo definito come I’esito di un equilibrio tra societa
civile e stato nell’economia globalizzata. Su questo ci appare di
fondamentale importanza il tema delle aspettative anche nel campo
delle politiche di coesione territoriale. La precondizione per delle
buone politiche, ossia una buona organizzazione della fornitura
delle infrastrutture pubbliche materiali e immateriali non & soltan-
to — prendiamo I’esempio classico del ponte — quella che permette
di assicurarsi e certificare la qualita del progetto, la qualita del ce-
mento impiegato, la percentuale di risorse che effettivamente risul-
tano impiegate nell’investimento rispetto a quelle stanziate. Quel-
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le, al livello di astrazione favorito nella recente letteratura, sono pit
probabilmente conseguenze che cause, al pit cause prossime. Cid
che davvero conta per la valutazione dell’efficacia del ponte sulle
prospettive economiche dell’area & I"impatto che I'intervento ha
sulle aspettative di scambi economici e sociali nei residenti attuali e
potenziali dei due paesi ai lati del fiume. La prospettiva bottom-up
ha probabilmente attribuito troppo peso alla capacita dei territori
di organizzare ed esprimere queste aspettative e queste aspirazioni
e i comportamenti a esse associate. La politica economica ha finito
per sottovalutare, cosi, i rischi della cattura della politica locale e
della formazione di interessi predatori. D’altra parte, la prospettiva
degli automatismi fiscali, ha attribuito troppo poco peso al proble-
ma delle infrastrutture pubbliche nello sviluppo economico.

La discussione sulla governance delle infrastrutture in Italia,
sul tentativo di raggiungere un buon equilibrio tra societa civile e
stato, ci ha portato a toccare in modo solo superficiale quello che,
nelle intenzioni dei proponenti doveva essere I'architettura giuri-
dica e politica per raggiungere quell’equilibrio, ovvero le riforme
per il decentramento amministrativo e politico. Questo tema e
una discussione del quadro delle nuove forme di programmazio-
ne dell’intervento di riequilibrio, una parte importante del quale
¢ incluso nel Piano di ripresa e resilienza, saranno oggetto di un
futuro lavoro dove argomenteremo come alcuni dei punti emersi
nella presente discussione ci appaiano rilevanti anche per I'inter-
pretazione di quel documento e per alcune scelte fatte nell’imple-
mentazione delle fasi iniziali.
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Abstract

Il lavoro contiene alcune riflessioni sul tema dei divari territoriali di
sviluppo in Italia. Dopo una breve ricostruzione dell’intreccio tra fatt
e politiche nell’evoluzione storica del caso italiano a partire dal secondo
dopoguerra, esporremo i tratti essenziali delle principali analisi proposte
nella recente letteratura per spiegarli e darne conto. Nell’esposizione of-
friamo alcuni argomenti che inducono a ritenere che la fornitura di infra-
strutture e beni pubblici locali sia un punto chiave delle azioni di politica
economica volte a favorire la riduzione dei divari e come, nel quadro isti-
tuzionale, questa fornitura presenti aspetti delicati e problematici.

We discuss regional divides in Italy in the light of the recent literature
in growth and development. After a short exposition of the main stylized
facts and their entwinement with policies since after WWWIL, we pro-
vide an interpretation of the causes and the role of policies in the light of
theoretical and empirical analysis on these themes. We argue that the pro-
vision of local public infrastructure is key to development. We highlight
how this provision is particularly delicate in the institutional framework
in Italy.

Parole chiave/Keywords

Mezzogiorno — divari territoriali — politiche
Mezzogiorno problem — regional divides — policies
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Sviluppi recenti della politica industriale europea
e ‘riflessi italiani™

SommaRrIO: 1. Le diverse fasi della politica industriale europea. — 2. La
nuova Strategia industriale e il suo aggiornamento. — 3. Le linee di ten-
denza dell’intervento europeo. — 4. Riflessi nazionali delle indicazioni eu-
ropee. — 5. Implicazioni per una politica industriale per il Mezzogiorno.

1. Nella vicenda della politica industriale europea ¢ oramai
possibile distinguere diverse fasi'.

La prima — tanto ambiziosa quanto senza concrete ricadute — &
quella avviata da Guido Colonna di Paliano, commissario compe-
tente all’industria alla fine degli anni Sessanta, e portata avanti —
senza successo a causa delle resistenze degli Stati membri — da Al-
tiero Spinelli, che gli succedette nell’incarico all’inizio del decennio
successivo.

La seconda fase, di matrice piu spiccatamente interventista, si
lega, invece, alla crisi energetica della meta degli anni Settanta ed ha
il suo momento pit evidente alla fine del decennio, con la defini-
zione del «Piano Davignon» con cui la Commissione organizzava
il salvataggio della siderurgia europea’.

Segui, poi, il lungo periodo di «sospensione» degli anni Ottanta e
Novanta, in cui, sotto la retorica del mercato interno, si affermo I'im-

“ Si ringraziano Marco Calabro, Franco Mosconi, Giovanni Pagliaro e
Carmelo Petraglia per i commenti ad una prima versione del testo.

! Per una ricostruzione dell’itinerario della politica industriale europea si
v. E. Moscont, The New European Industrial Policy, Global Competitiveness
and the Manufacturing Renaissance, Abingdon-New York, 2015.

2 Si v. il memorandum della Commissione al Consiglio COM (1970) 100
del 18 marzo 1970, La politica industriale della Comunita.

3 Per una rassegna delle iniziative in cui era articolato il Piano Davignon si
v. il documento della Commissione del marzo 1979, A steel policy for Europe,
European File, 6/79.
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postazione — ed ¢& significativo dell’ambiente culturale del tempo -
che la vera e unica politica industriale fosse quella di concorrenza.
Successivamente, a partire dagli anni 2000 — e non & casuale che
il passaggio coincida con la guida della Commissione affidata ad un
economista industriale come Romano Prodi — 'intervento comu-
nitario in materia ha progressivamente acquisito maggiore inten-
sita*. In un primo momento con I’avvio della Strategia di Lisbona
e, a partire dalla fine del decennio, con una piu esplicita attenzione
al tema. Prima di tutto in quantita, perché si registra da allora un
pitt ampio numero di atti di indirizzo®. Poi, in qualita: perché, pro-
muovendo un approccio ‘integrato’, sono state progressivamente
introdotte specificazioni ‘settoriali’ in un assetto che da tempo si
focalizzava esclusivamente su interventi di carattere ‘orizzonta-
le’, relativi, ciog, all’intero spettro delle attivita produttive e non
a singoli settori®. Un aumento di attenzione che trovava la sua pit

* Sul clima nel quale maturava, all’interno della Commissione, il «muta-
mento di attitudine» rispetto alla politica industriale si v. F. Moscont, Tessen-
do la tela della nuova politica industriale europea. Il caso di Italia, Germania,
Francia, in Industria, 2019, p. 611.

5 Si v. in particolare, le seguenti comunicazioni della Commissione eu-
ropea: COM (2002) 262 del 21 maggio 2002, Produttivita: la chiave per la
competitivita delle economie e delle imprese enropee; COM (2002) 714 dell’11
dicembre 2002, La politica industriale in un’Europa allargata; COM(2003)
704 del 21 novembre 2003, 7 fattori chiave della competitivita in Europa - ver-
so un approccio integrato; COM(2004) 274 del 20 aprile 2004, Accompagnare
i cambiamenti strutturali: una politica industriale per ’Europa allargata. Per
i successivi sviluppi si v. altresi, le comunicazioni COM (2010) 2020 del 3
marzo 2010, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva
e COM (2010) 614 del 28 ottobre 2010, Una politica industriale integrata per
Pera della globalizzazione.

¢ L’attenzione settoriale era stata anticipata sin dalla comunicazione COM
2002 714, in cui si indicava — al punto V.2.6, significativamente intitolato La
valenza settoriale del ripensamento dell’impostazione — che «una politica oriz-
zontale pertanto viene applicata in modo diverso, a seconda del settore. Ana-
logamente le misure di sostegno, ad esempio in materia di ricerca e sviluppo,
seguono prioritd tematiche. Di conseguenza la politica industriale associa ne-
cessariamente una base orizzontale ad un’applicazione settoriale» (il corsivo &
dell’autore). In quest’ottica gia in quella sede si individuavano alcuni settori
strategici: (i) biotecnologie e scienze della vita; (ii) tecnologie dell’informa-
zione; (ii1) economia dell’idrogeno; (iv) industria della difesa; (v) aerospazio.
Da segnalare, inoltre che gia nel 2003 il Consiglio europeo invitava Consiglio
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chiara conferma, dal punto di vista comunicativo, nel riferimento
ad una Rinascita industriale europea’.

Quello registrato in Europa a partire dagli anni Dieci era uno
sviluppo che va letto in parallelo con il fermento che si registrava a
livello globale sul tema della politica industriale. E proprio in quel
frangente, infatti, che nel mondo accademico si cominciava a scri-
vere di un suo «ritorno» e di una sua «rinascita»®. Subito dopo, le
istituzioni economiche internazionali cominciavano a promuovere
la cultura di un ‘nuovo’ intervento a sostegno dell’industria’. Gli
osservatori specializzati scrivevano, con non celata preoccupazio-
ne, del ritorno del «Leviatano»'°. Dopo molto tempo di grigiore,

e Commissione ad «esaminare le esigenze di settori industriali specifici, spe-
cialmente quello manifatturiero, per dare loro la possibilita di aumentare la
competitivita, segnatamente in vista del loro contributo essenziale alla crescita
economica»: cosi le conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles dell’otto-
bre 2003, al punto 18 (consilium.europa.eu/media/20833/77685.pdf). Il vero e
proprio punto di svolta va perd collocato nella comunicazione COM (2010)
614, con cui si sanciva I’apertura a interventi verticali sui singoli settori: in
questo senso si v. il punto 2, a p. 5: «Le sfide attuali richiedono difficili ade-
guamenti e ambiziose strategie di transizione da parte di diversi settori econo-
mici. Tutti 1 settori sono importanti e la Commissione continuera ad applicare
ad essi un approccio individuale. Ove pertinente, la Commissione esaminera
misure appropriate per informare i consumatori e promuovere leccellenza in-
dustriale in determinati settori» (corsivo dell’autore).

7 Siv. Commissione Europea, comunicazione COM (2014) 14 del 22 gen-
naio 2014, Per una rinascita industriale europea.

¢ Per una compiuta rassegna della letteratura sull’argomento, si segnala lo
studio di A. TeRrz1, A. SINGH e M. SHERWOOD, Industrial Policy for the 21st
Century: Lessons from the Past, nella collana European Economy Discussion
Papers della Commissione Europea, pubblicato il 19 gennaio 2022 e consul-
tabile su ec.eunropa.en/info/publications/industrial-policy-21st-century-les-
sons-past_en. Per la promozione di una discussione italiana sul punto, con
specifica attenzione alla situazione post-pandemica, si v. M.R. D1 TomMmaso,
Una strategia di resilienza intelligente per il dopo coronavirus. Sulla centralita
della domanda e offerta di politica industriale, in Industria, 2020, p. 3.

* Siv. I. HAQUE, Rethinking Industrial policy in UNCTAD Discussion Pa-
pers n. 183, Geneva, 2007; K. Warwick Beyond Industrial Policy: emerging
issue and new trends, in OECD Science, Technology and Industry Policy Pa-
pers, n. 2, Paris, 2013.

° Siv., in questo senso, tra i molti articoli dedicati al tema del nuovo in-
terventismo statale ed ai suoi pericoli, Leviathan stirs again su I’Economist del
21 luglio 2020.

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119



148 Rassegna di diritto pubblico europeo 1/2022

in cui per molti versi era stata considerata un vero e proprio tabi,
la politica industriale tornava al centro delle politiche pubbliche!!

A spiegare questa evoluzione ci sono, innanzitutto, gli effetti
sul tessuto industriale della crisi cominciata nel 2008 e la continua
perdita di quota della manifattura, che portava in molti contesti a
parlare di deindustrializzazione. Ma accanto a questo primo aspet-
to se ne possono elencare altri.

Quelli legati al quadro del commercio internazionale, in cui si
registrava ’accrescersi della pressione competitiva di Cina e altre
economie emergenti e le connesse richieste ai decisori pubblici di
assicurare un level playing field sul mercato globale.

Rilevava, poi, I’entrata in gioco di tecnologie che cambiavano
1 metodi di produzione — da Industria 4.0 all’intelligenza artificia-
le — e ponevano le questioni di come meglio avvicinarle al tessuto
produttivo e delle loro implicazioni sul piano occupazionale e, pit
in generale, di impatto sul capitale umano.

Vi erano, infine, valori che si affermavano nel dibattito pub-
blico, a partire da quello della sostenibilita e delle eccessive diffe-
renziazioni territoriali e il maturare della consapevolezza di una
insufficienza della sola concorrenza a rendere ’economia europea
competitiva'’.

2. Ein questo ambiente economico e culturale che si colloca
Pattuale turning point della politica industriale europea, che ha il
suo momento di avvio nel marzo del 2020, con I’adozione di una
nuova Strategia, che sostituiva quella adottata nel 2017". Un atto

1" Siv., per la ‘impronunciabilitd’ del termine, R. CHERr1F, F. Hasnov, The
return of the policy that shall not be named: principles of industrial policy, in
IMF Working paper, n. 74, Washington, 2019. (consultabile su imf.org/en/Pu-
blications/WP/Issues/2019/03/26/The-Return-of-the-Policy-That-Shall-Not-
Be-Named-Principles-of-Industrial-Policy-46710).

12 Si v,, sul punto, con sguardo anticipatorio, G. AMATO, Politica indu-
striale e politica della concorrenza nell’Europa unita, in F. MOSCONI (a cura
di), Le nuove politiche industriali nel’Europa allargata, Parma, 2005, p. 99: «&
piti che fondata la sensazione che la concorrenza su cui abbiamo puntato negli
ultimi decenni non ci renda sufficientemente competitivi».

3 Si v. Commissione Europea, COM (2020) 102 del 20 marzo 2020, Una
nuova strategia industriale per ’Europa. 11 precedente intervento era la comuni-
cazione COM (2017) 479 del 6 novembre 2017, Investire in un’industria intelli-
gente, innovativa e sostenibile: Una nuova strategia di politica industriale dell’UE.
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che vede la luce in un’Europa attenta come mai prima alla que-
stione della sostenibilitd, come testimoniato dal Green Deal; che
con la Brexit assiste all’uscita dal dibattito di una impostazione,
quella britannica, sempre dialettica nei confronti di forme di inter-
ventismo pubblico; e che, infine, conosce una sempre pitl pressante
questione territoriale, per la necessita politica di promuovere uno
sviluppo geografico armonioso e contrastare cosi lo «scontento»
emergente in molte aree europee!*.

Sono anche questi cambiamenti a spiegare I'impostazione
dell’atto promosso dal nuovo commissario — il francese Thierry
Breton, pienamente erede di quella tradizione di Colbertisme High
Tech che ha caratterizzato la politica industriale francese nella se-
conda meta del Novecento®. Il documento contiene, infatti, precisi
tratti distintivi rispetto all’'impostazione precedente ed una nuova
‘parola d’ordine’.

Per quanto riguarda i primi, questo nuovo passaggio europeo
presenta tre elementi caratterizzanti. Prima di tutto la focalizzazio-
ne sul raggiungimento della c.d. «doppia transizione», digitale ed
ecologica. Il secondo profilo & una concezione di mercato interno
pitt ampia rispetto al passato, che lo configura, oltre che come ele-
mento strategico in una prospettiva interna, anche come leva per
portare concorrenza e standard europei in materia di diritti sociali
in altri ordinamenti'é. Ci sono, infine, 1 riferimenti alla nozione di
«autonomia strategica», elemento sempre piu presente nel discorso
pubblico dell’Unione.

Per quanto riguarda, invece, la parola d’ordine, la nuova fase
avviata nel marzo del 2020 si caratterizza per il riferimento agli
«ecosistemi industriali», in cui vanno ricompresi «tutti gli attori

* 1l riferimento &, ovviamente, al lavoro condotto negli ultimi anni da A.
Robpricuez Posk della London School of Economics: tra gli altri siv. The Rise
of Populism and the revenge of the places that don’t matter (consultabile su
Ise.ac.uk/articles/10.31389/Iseppr.4/) e lo studio promosso dalla Commissione
Europea condotto dallo studioso spagnolo insieme a L. DijksTrA, H. POEL-
MAN, The geography of discontent (consultabile su ec.enropa.eu/regional_poli-
cy/somces/docgener/wor/e/ZO] 8_02_geog_discontent.pdf).

1> 11 riferimento, oramai entrato nel linguaggio specialistico per descrivere il
carattere della politica industriale francese, prende spunto dal lavoro di E. CoHEN,
Le Colbertisme high tech: Economie des Télécom et du Grand Projet, Paris, 1992.

16 Siv. la citata comunicazione COM (2020) 102, p. 3.
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che operano in una catena del valore: dalle pit piccole startup alle
imprese di pitt grandi dimensioni, dal mondo accademico agli isti-
tuti di ricerca, dai prestatori di servizi ai fornitori, ciascuno con le
proprie caratteristiche»"

Questa configurazione — ambiziosa ed innovativa — della poli-
tica industriale europea ha perd coinciso con il momento pit diffi-
cile di sempre per I’economia e la societa del Vecchio continente. Il
giorno successivo alla sua presentazione, infatti, I'11 marzo 2020,
’Organizzazione Mondiale della Sanita dichiarava ’emergenza le-
gata alla pandemia Covid19 e si apriva una fase umanamente dram-
matica e, dal punto di vista pil strettamente economico, di gravissi-
ma recessione. Non vi erano, perd, solo elementi quantitativi nella
crisi seguita alla pandemia. Oltre alle evidenti ricadute in termini
di crescita, essa faceva emergere, infatti, nodi critici dell’economia
europea: la tenuta del mercato interno, messo in crisi, soprattut-
to nella prima fase della pandemia, dalle reazioni di alcuni Stati;
la vulnerabilitd di catene del valore troppo lunghe, con connessi
problemi di produzione in alcuni settori; una vera e propria ‘di-
pendenza’ dell'industria europea da alcuni prodotti o materiali di
provenienza extraeuropea che, proprio per questo, assumevano il
carattere di strategici. Ed ¢ proprio da questo impatto qualitativo
della pandemia che nasce I'esigenza di rapido aggiornamento della
Strategia, che la Commissione affrontava nella sua successiva co-
municazione del 5 magglo 2021, con cui ritornava, completandone
la configurazione, sui tre proﬁh gia individuati'®.

Il risultato complessivo di questa duplice presa di posizione
dell’amministrazione comunitaria & un quadro di prioritd molto
completo, che configura un cambio di fase della politica e che si
propone come riferimento per i prossimi passaggi politico-ammi-
nistrativi: della Commissione, degli Stati membri, delle Regioni.

17 La definizione ¢ contenuta a p. 16 della citata comunicazione COM
(2020) 102. Sono 14 gli ecosistemi industriali gia individuati dalla Commis-
sione Europea: aerospaziale e difesa; edilizia; industrie digitali; sanitd; agroa-
limentare; energie rinnovabili; industrie ad alta intensita energetica: trasporti
e industria automobilistica; elettronica; tessile; cultura e industrie culturali e
creative; turismo; prossimita ed economia sociale; commercio al dettaglio.

18 Siv. Commissione Europea, COM (2021) 350 del 5 maggio 202, Aggior-
namento della nuova strategia industriale 2020: costruire un mercato unico pis
forte per la ripresa dell’Europa.
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In forma necessariamente sintetica, & possibile individuare, per
ognuno degli assi strategici, alcuni elementi qualificanti.

2.1. E cosi, per quanto riguarda il sostegno alla ‘doppia’ tran-
sizione, si delinea un’azione frutto del concorso di diversi stru-
menti. Sul piano finanziario, si indica che Stati membri e regioni
dovranno concentrare su questo tema le risorse di Recovery Plan
e Politica di coesione 2021-2027 secondo quote di finanziamento
stabilite normativamente (il 37% agli investimenti verdi e il 20% a
quelli legati alla digitalizzazione). Si prevedono, poi, «percorsi di
transizione» a guidare le imprese in ognuno dei 14 settori strategi-
ci individuati dalla Commissione, un esercizio che dovra muovere
dalla loro analisi e tracciare modalita e tempistica degli interventi
di transizione'. Insieme a risorse e indirizzi-guida, la profondita
della trasformazione prevista richiede anche iniziative di assistenza
tecnica. Prima di tutto con il rafforzamento degli European Digital
Hubs (EDIH) con la prospettiva di renderli sempre pit spazi in
cui le imprese —a partire dalle PMI - potranno trovare aiuto per la
trasformazione digitale e la sperimentazione di nuove tecnologie.
In una prospettiva analoga, si prevede la figura dei Sustainabiliry
Advisors — consulenti in materia di sostenibilita — chiamati ad assi-
stere le imprese nelle loro scelte di investimento verde.

2.2. Diversa 'impostazione relativamente al secondo asse del-
la strategia europea — il rafforzamento del mercato interno — che,
come detto, assume in questo passaggio un significato specifico.
Prima di tutto, perché nei primi mesi della pandemia si sono com-
presi in modo molto concreto i rischi del suo cattivo funzionamen-
to. E, poi, perché in un frangente di nuovo protagonismo europeo
sul piano globale, si sono valorizzate le sue capacita di leva sul pia-
no della concorrenza e dei diritti nella dimensione extra-UE®. Ed

19 Una specifica priorita ¢ attribuita agli ecosistemi maggiormente vulne-
rabili, quelli, ciog, in cui i costi e le difficolta di questo passaggio sono mag-
giori: dalle industrie ad alta intensita energetica all’edilizia, dal settore turistico
alla mobilita. Nel febbraio del 2022 ¢ stato approvato il prlmo di questi «Per-
corsi di transizione», dedicato, appunto, al settore turistico: si v. Commissione
Europea, Transition pathway for tourism, 2022, consultabile su data.europa.
eu/doi/10.2873/344425.

° Siv., sempre nell’ambito del c.d. «Pacchetto di Politica industriale» pre-
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¢ precisamente in quest’ottica che la Commissione promuove I’i-
stituzione dello Strumento per le emergenze nel mercato unico, un
meccanismo per monitorare e garantire |’effettivita della libera cir-
colazione in caso di possibili crisi future attraverso «maggiore con-
divisione di informazioni, coordinamento e solidarieta»?. Oppure
da il suo sostegno all’azione della Task Force per Papplicazione del-
le norme sul mercato unico, voluta dal Consiglio europeo nel 2019
e istituita nell’Aprile 2020 con il compito di proporre misure per
eliminare ogni ostacolo all’effettivitd del mercato unico e garantire
la vigilanza sui prodotti «non conformi e pericolosi». Nella pro-
spettiva esterna, particolarmente rilevante I’azione di regolazione
che la Commissione anticipa su due ulteriori temi. Quello della
standardizzazione, cruciale per assicurare la leadership europea in
mercati dei prodotti industriali sempre pit globalizzati. Quello del
contrasto agli effetti distorsivi sul mercato interno derivanti da sus-
sidi concessi da Stati extra UE alle loro imprese, tema che gia ha
visto ’adozione di un Libro Bianco e di una comunicazione con
una proposta di regolamento?

Anche in questo contesto va segnalata la specifica attenzione
attribuita alle PMI, considerate la categoria di impresa che piu ha
sofferto negli anni della crisi finanziaria e del Covid19 e, insieme,
1 «veicoli principali dell’innovazione nei vari ecosistemi»®. Ed &
precisamente alla luce di questa ‘doppia valenza’ che la Commis-
sione indica la necessita di dare massima attenzione a diversi temi

sentato nel maggio del 2021, Commissione Europea, Staff Working Paper -
Annual Single Market Report 2021, SWD (2021) 351 del 5 maggio 2021.

2 Sul punto, si segnala che una proposta normativa sullo strumento do-
vrebbe rappresentare una delle principali iniziative della Commissione Euro-
pea nel corso del 2022. Si segnala, in questo senso, la lettera d’intenti di Ursula
von der Leyen e Maros Seféovi¢ del settembre 2021 (consultabile su ec.euro-
pa.eunlinfo/sites/defanlt/files/state_of _the_union_2021_letter_of _intent_it_O.
pdf). 1l tema & stato recentemente ripreso dalla comunicazione COM (2022)
83 del 2 marzo 2022, Verso un’economia verde, digitale e resiliente: il modello
di crescita europeo (a p. 11).

2 Siv. Commissione Europea, COM (2020) 253 del 17 giugno 2020, Libro
Bianco relativo all’introduzione di pari condizioni di concorrenza in materia
di sovvenzioni estere e la proposta di regolamento del 5 maggio 2021, COM
(2021) 223.

3 Siv. Commissione europea, COM (2020) 103 del 10 marzo 2020, Una
strategia per le PMI per un’Eunropa sostenibile e digitale.
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cruciali per le PMI piu che per altre categorie di imprese. Innan-
zitutto quelli relativi ai costi della regolazione, alla semplificazio-
ne delle norme fiscali, ai ritardi nei pagamenti. Cosi come analoga
attenzione andra data al profilo dell’accesso al finanziamento, in
cui si anticipa, in linea con 'impostazione dell’Unione dei mercati
dei capitali, un intervento su tre direttrici*. La prima & il sostegno
finanziario alle imprese a valere sul programma InvestEU®. La
seconda & un’azione per incentivare la capltahzzazmne delle PMI
attraverso un utilizzo piu diffuso della garanzia pubblica. La ter-
za il favore nei confronti della quotazione in borsa delle PMI, un
aspetto debole del mercato dei capitali dell’Unione che ha signifi-
cative implicazioni sui processi di crescita delle PMI europee nel
confronto con quelle di altri ordinamenti®.

2.3. Se la riflessione della Commissione sul mercato interno ri-
attualizza temi gia consolidati, quella relativa alla cosiddetta ‘au-
tonomia strategica’ ha, invece, precisa originalita. Non tanto, bene
chiarirlo, perché tematica nuova nella riflessione comunitaria. Basti
pensare che gia nel primo atto di politica industriale della Comuni-

2 Si v., sul punto, Commissione Europea, COM (2020) 590 del 24 set-
tembre 2020, Un’Unione dei mercati dei capitali per le persone e per le impre-
se: nuovo piano d’azione; per I'interconnessione tra le diverse iniziative della
Commissione si v. il riferimento al fatto che «le strategie in materia di Unione
dei mercati dei capitali, finanza sostenibile finanza digitale e PMI si rafforzano
reciprocamente», p. 6.

% Ladisciplina del programma di finanziamento & contenuta nel regolamento
(UE) 2021/523 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 marzo 2021 che
istituisce il programma InvestEU e che modifica il regolamento (UE) 2015/1017.

% A riprova dell’importanza del tema, la questione del Fondo & prevista
gid nell’ambito dell’iniziativa per la realizzazione dell’Unione dei mercati dei
capitali. Si v., in particolare, Commissione Europea, comunicazione COM
(2020) 590 del 24 settembre 2020: «A integrazione dell’azione sulle norme in
materia di quotazione, la Commissione continuera a portare avanti il proprio
lavoro concernente la creazione di un fondo IPO per le PMI con I’obiettivo
di rendere pit facile per le piccole imprese e per le imprese in rapida crescita,
in particolare in settori di importanza strategica per 'UE, raccogliere capitali
e finanziare la loro crescita. La crisi COVID-19 ha modificato notevolmente
il panorama economico dell’'UE e vi ¢ pertanto I’esigenza di una rinnovata
ambizione nel sostenere i finanziamenti di imprese pili piccole e di imprese
innovative in espansione. Cid giustifica ancor di piti 'urgente creazione di un
ambizioso fondo IPO per le PMI» (p. 10).
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t3, il ricordato Memorandum Colonna del 1970, ci si riferiva al con-
cetto di «indipendenza tecnologica europea» e si invitava a prendere
iniziative comuni per favorire fusioni di campioni nazionali e per
contrastare 'ondata di acquisizioni di aziende europee innovative
da parte di imprese statunitensi?. E che, d’altra parte, in tempi pit
recenti si & spesso tornati sulla questione delle materie prime rare?
Quel che cambia, invece, nell’attuale impostazione sono i contorni
economici e geopolitici in cui la questione va collocata. E se gia nella
Strategia del Marzo 2020 si faceva riferimento a temi centrali in que-
sta prospettiva — da quello del controllo degli investimenti esteri,
alla maggiore attenzione ai settori della Difesa e dello Spazio - il
quadro si & decisamente modificato dopo la pandemia Covid19 e le
implicazioni che ha avuto su alcune catene del valore?”. Nasce da qui
la maggiore attenzione europea sul punto, testimoniata dalla richie-
sta del Consiglio di una specifica analisi del fenomeno®. Un invito
a cui la Commissione ha risposto in due tempi’®'. In una prima fase

¥ Siv. il gia citato Memorandum sulla politica industriale del 1970 (il c.d.
«Memorandum Colonna»), in cui si precisava che «a common industrial de-
velopment policy encouraging the creation of a European industrial “fabric” is
indispensable if three vital objectives are to be achieved: the establishment of
firm foundations for the economic — and soon the political unity of Europe —
the maintenance of economic growth, and a reasonable degree of technological
independence of major world powers» (il corsivo & dell’autore).

% Sul piano delle materie prime si v. Commissione Europea, comunicazione
COM (2008) 699 del 4 novembre 2008, L’iniziativa materie prime: rispondere
ai nostri bisogni fondamentali per garantire la crescita e creare posti di lavoro.

¥ Siv., in particolare, al punto 4 della citata comunicazione COM (2020)
102 e al punto 4 della citata comunicazione COM (2021) 350.

% Dinvito & contenuto nelle conclusioni della riunione del 1 e 2 otto-
bre 2020, in cui il Consiglio chiedeva alla Commissione di «individuare le
dipendenze strategiche, in particolare all’interno degli ecosistemi industriali
pit sensibili come quelli per la salute, e a proporre misure per ridurre tali
dipendenze, anche diversificando le catene di produzione e di approvvigio-
namento, garantendo la costituzione di scorte strategiche e promuovendo la
produzione e gli investimenti in Europa»: al punto 5 (consilium.europa.eu/
media/45923/021020-euco-final-conclusions-it.pdf).

31 Si v, inoltre, Commissione Europea, Staff Working Document SWD
2021/352, Stmtegzc dependencies and capacities, dedicato all’analisi delle di-
pendenze strategiche dell’industria europea (consultabile su ec.europa.en/
info/files/staff-working-document-strategic-dependencies-and-capacities_en).
A testimonianza dell’importanza attribuita al tema, ’analisi € stata oggetto di
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mappando queste ‘dipendenze strategiche’ e identificando — a par-
tire dagli oltre 5200 prodotti esaminati — quelli ritenuti pit sensibili
e riarticolandoli dal punto di vista dell’origine geografica®. E, in un
secondo momento, delineando una strategia ‘di resistenza’ basata
sul rafforzamento delle catene del valore e sulla cooperazione sul
piano internazionale con Paesi che presentano problemi di approv-
vigionamento analoghi a quelli del settore industriale europeo.
Vanno ascritte alla stessa ottica ‘autonomica’ anche due ulteriori
evoluzioni della politica industriale europea. Sotto un primo pro-
filo, accresciuto rilievo conosciuto dalla dimensione collaborativa
nella politica industriale europea. Va ricercato qui, infatti, lo status
di favore che la Strategia riconosce a strumenti di cooperazione
industriale come le Alleanze industriali e gli IPCEIL (Important
Projects of Common European Interest)®. Cosi come il sostegno a

ulteriore approfondimento ed ampliamento gia nei primi mesi del 2022; si v.
Commissione Europea, Staff Working Document SWD 2022/41 del 22 feb-
braio 2022, EU strategic dependencies and capacities: second stage of in-dep-
th reviews. Il documento contiene una rassegna delle iniziative avviate dalla
Commissione per affrontare la tematica delle c.d. dipendenze strategiche sul
piano delle collaborazioni internazionali, delle alleanze industriali e di altre
forme collaborative tra Stati e dell’assetto regolatorio.

32 A partire dai pit di 5200 prodotti esaminati sono 137 quelli qualificati
‘sensibili’, e che valgono circa il 6% del totale del valore delle importazioni
annuali dell’Unione, mentre 34 sono ritenuti ad alto livello di vulnerabilita. Si
tratta di prodotti riconducibili ad alcune categorie ben delineate — materie pri-
me, batterie, principi attivi dell’industria farmaceutica, idrogeno, semicondut-
tori, tecnologia del cloud — e che arrivano sul mercato europeo essenzialmente
dalla Cina e, subito dopo, da Brasile e Vietnam.

3 Le Alleanze Industriali sono organismi informali in cui grandi opera-
tori dell’economia e piccole e medie imprese, enti di ricerca e startup, lavora-
no in forma coordinata su settori strategici per il futuro industriale europeo.
Diniziativa & g1a oggi sviluppata in ambiti come materie prime, batterie ed
idrogeno e lo sar a breve su processori e tecnologie a semiconduttori e su dati
industriali, edge e cloud, e, in prospettiva, su lanciatori spaziali e aviazione ad
emissioni zero. Per quel che concerne, invece, gli IPCEI, sono progetti pub-
blico-privati in settori strategici in cui, per la dimensione stessa degli interven-
ti, si rende necessaria una azione finanziaria pubblica nazionale di sostegno e
una deroga ai sensi degli aiuti di Stato (IPCEI sono gia oggi formalizzati per
le batterie e il settore della microelettronica e, nei prossimi anni, sono previ-
sti sui temi del cloxd di prossima generazione, dell’idrogeno, dell’industria a
bassa emissione di carbonio). Sul punto la regolazione piti recente & la comu-
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progetti multinazionali diretti a sviluppare capacita critiche digitali
e verdi nell’ambito dei singoli Piani per la ripresa e la resilienza.
Analoga finalita va poi attribuita ad iniziative come il Chips Act,
annunciato dalla Presidente Von der Leyen nel suo Discorso sullo
Stato dell’Unione e presentato nel febbraio 20223,

3. Pur nella loro parzialita rispetto al complessivo quadro di
interventi anticipati dalla Commissione nei suoi due documenti,
¢ possibile delineare da questi elementi alcune linee di tendenza di
questa nuova fase della politica industriale europea:

a) Vieg, innanzitutto, una sempre maggiore ‘sovraeuropeita’ del
punto di osservazione sui temi di politica industriale: sia per
quanto riguarda la parte ‘offensiva’ — e quindi le tecnologie
(eisettori) su cui concentrare uno sforzo comune dei diversi
Stati membri per assicurare I'autonomia strategica europea —
sia per quanto riguarda la ‘difesa’ del mercato interno nei
confronti di distorsioni legate ai comportamenti tenuti da
imprese e Stati extra UE.

b) Si registra, in diretta conseguenza della precedente condizione,
una maggiore rilevanza della dimensione collaborativa. Oltre al
gid evidenziato favor che circonda Alleanze industriali, IPCEI
ed altre forme di cooperazione industriale, vi & la riconosciuta
centralita della collaborazione tra settore pubblico ed operatori
privati, con il riferimento a «forme agili di partenariato pub-
blico-privato per la realizzazione di solu21on1 innovative» che
altrimenti non sarebbe possibile conseguire®.

c¢) Ulteriore elemento che emerge — e che si lega alla fase di
transizione dell’industria manifatturiera — ¢ la concezione
sempre pil ‘trasformativa’ dell’intervento pubblico, un ele-
mento che porta in primo piano attivita di assistenza tecni-
ca alle imprese (si veda, in questo senso, il ruolo attribuito ad
organismi come i Digital Hubs o alla figura dei consulenti in
materia ambientale).

nicazione COM (2021) 8481 del 25 novembre 2021, Criteri per 'analisi della
compatibilita con il mercato interno degli aiuti di Stato destinati a promuovere
la realizzazione di importanti progetti di comune interesse europeo.

3 Siv, sul punto, Commissione Europea, comunicazione COM (2022) 45
dell’8 febbraio 2022, Una normativa sui chip per ’Europa.

% Siw. la citata comunicazione COM (2021) 350, p. 6.
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d) La centralita, in questo nuovo passaggio, del concetto di
«ecosistema industriale» porta in rilievo i importanza di
strumenti e attivita diretti a promuovere le contaminazioni
e i dialoghi che ne sono alla base — quelli tra ricerca e produ-
zione, tra amministrazione e industria, tra grandi imprese e
PM], tra startup e tessuto produttivo.

e) Va, infine segnalata la crescente importanza assunta dall’a-
spetto ‘geografico’, tanto piu rilevante alla luce di due profili
solo parzialmente coincidenti. Da un lato, quello legato al
rischio di aumento delle differenziazioni territoriali, e della
divergenza tra grandi citta ed altri territori, derivante da poli-
tiche di investimento sempre pit focalizzate sull’innovazio-
ne. Vig, poi, parallela, la sempre piu diffusa consapevolezza,
su un piano pill propriamente politico, di dover affrontare il
nesso, sintetizzato nella formula della «geografia dello scon-
tento», tra ’affermarsi di comportamenti elettorali ‘populi-
sti’ e le asimmetrie e le differenziazioni che si registrano sul
piano dello sviluppo territoriale. Un passaggio che mette in
prima linea ’approccio place based e che deve preludere ad
un dialogo sempre pit stretto tra politica industriale europea
e politica di coesione®

Sono indicazioni — a cui debbono aggiungersi quelle piu pro-
priamente tematiche legate a diversi atti adottati a livello europeo,
quali, ad esempio, la Strategia per I'Intelligenza Artificiale e quella
sui Dati — che hanno evidenti e immediate implicazioni sul piano
amministrativo”. E chiaro, 1nfatt1, che la concreta attuazione delle
priorita della Strategla porta in prima linea la questione della gover-

3 Di particolare interesse, su questo punto, i dati posti contenuti nella
Ottava Relazione sulla coesione economica, sociale e territoriale, pubblicata
dalla Commissione Europea il 9 febbraio 2022, in cui si mettono in rilievo i
differenziali di crescita registrati tra le Regioni-capitale europee e le altre re-
gioni. La Relazione ¢ consultabile su ec.europa.eun/regionalpolicy/it/informa-
tion/cobesion-report/. Siv. anche la comunicazione della Commissione, COM
(2022) 34 del 4 febbraio 2022, La coesione in Europa in vista del 2050.

37 Siv., per I'intelligenza artificiale, la comunicazione COM (2021) 205 del
21 aprile 2021, Promuovere un approccio enropeo all’intelligenza artificiale;
per quel che concerne i dati si v. COM (2020) 66 del 19 febbraio 2020, Una
strategia enropea per i dati.
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nance dell’intervento pubblico a sostegno dell’industria europea nel
suo senso pilt ampio: a partire dall’indirizzo e dalla definizione degli
obiettivi e delle misure, passando all’attuazione e alla distribuzione
dei compiti tra 1 diversi attori coinvolti, sino al monitoraggio e la
valutazione dei risultati ottenuti®®. E non & casuale, al riguardo, che si
siano rilanciate proprio in occasione della approvazione della Strate-
giale Giornate dell’Industria enropea e il Forum dell Industria, come
momenti costitutivi di una constituency composta di amministratori,
imprenditori, parti sociali, universitari. E di tutta evidenza, infatt,
anche solo sulla scorta dell’esperienza del difficile avanzamento della
Strategia di Lisbona, che Peffettiva attuazione delle indicazioni co-
munitarie necessita di un lavoro comune di tutti i livelli amministra-
tivi — europeo, statale e regionale — e del coinvolgimento pieno dei
partner sociali, industriali e di tutti gli altri stakeholder®.

% Sul punto si segnala il gia citato studio di A. Terzi, A. SINGH e M.
SHERWOOD, Industrial Policy for the 21st Century: Lessons from the Past. 11
lavoro, che conduce un’analisi della situazione europea in parallelo con le evo-
luzioni delle politiche industriali di USA e Cina, indica alcune caratteristiche
che dovrebbe avere la odierna politica industriale europea alla luce delle evo-
luzioni registrate negli ultimi anni a livello internazionale. Piti precisamente,
gli autori indicando che I'iniziativa europea dovrebbe essere: (i) orientata al
futuro; (ii) legata alle tecnologie o ai settori in cui sono necessarie «advanced
capabilities»; (iii) compatibile con le regole di concorrenza; (iv) in equilibrio
tra indicazioni dall’alto (top-down) e sperimentazione, innovazione e creati-
vita dal basso (bortom-up); (v) improntata a criteri di trasparenza e accounta-
biliry per dissuadere distorsioni legate a comportamenti opportunistici della
politica; (vi) capace di ‘tenere insieme” domanda e offerta.

¥ Le difficolta di avanzamento del processo di Lisbona portarono alla de-
finizione di uno specifico Rapporto, affidato ad un gruppo di lavoro presiedu-
to da Wim Kok (da cui il <Kok Report»): si v. Commissione Europea, Facing
the challenge, The Lisbon strategy for growth and employment: report from the
Hng Level Group chaired by Wim Kok, Bruxelles, 2004. Si vedano, a riprova
dei ripetuti solleciti del Consiglio Europeo relativamente all’avanzamento del
processo di Lisbona, le indicazioni contenute in diverse conclusioni: cosi, ad
esempio, al punto 44 delle conclusioni del Consiglio tenuto a Bruxelles nel
giugno 2004 (data.consilium.enropa.en/doc/document/ST-10679-2004-INIT/
zt/pdf) e, con ancora maggiore chiarezza, in quelle del marzo 2005, in cui (ai
punti 4, 5 e 6) si indicava la «<modestia» dei risultati ottenuti e la necessita di
«mobilitare maggiormente tutti 1 mezzi nazionali e comunitari appropriati»
specificando come «a fianco dei governi, tutti gli altri attori interessati — parla-
mentl, autorita regionali e locali, parti sociali, societa civile — devono far pro-
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4. E una ‘questione europea’, ma che per il nostro Paese ha un’ur-
genza aggiuntiva. Tanto pil in considerazione delle iniziative di al-
cuni Stati membri. Non solo, infatti, diversi governi europei si sono
dotati di specifiche strategie®®. Quel che si registra da qualche tempo —
il punto di svolta sarebbe, secondo alcuni, il caso Siemens Alstom del
2019 — & anche un maggiore attivismo di diverse cancellerie per orien-
tare e condizionare le scelte europee di politica industriale*'.

pria la strategia e partecipare attivamente alla realizzazione dei suoi obiettivi»
(data.consilium.enropa.en/doc/document/ST-7619-2005-RE V-1/it/pdf).

° Si v, per la Germania il documento Germany 2030 (bmwi.de/Redak-
tion/EN/Dossier/industrial-strategy-2030.html) promosso nel 2019. Per quel
che concerne 1 Paesi Bassi, st segnala il documento di strategia dell’aprile 2021
(consultabile su government.nl/documents/letters/2021/04/09/vision-on-in-
dustry-in-the-netherlands). L'esperienza francese vede nel corso degli ultimi
anni — nel 2005 e del 2012, rispettivamente — 1 lavori delle Commissioni Bef-
fa e Gallois sulla competitivita dell’industria (i rapporti sono consultabili su
vie-publique.fr/rapport/27089-pour-une-nouvelle-politique-industrielle e su
vie-publique.fr/rapport/32798-pacte-pour-la-competitivite-de-industrie-fran-
caise); 1 rapporti di France Strategie sulle politiche industriali francesi e la
comparazione con quelle internazionali (consultabili su strategie.gouv.fr/
publications/politiques-industrielles-france-evolutions-comparaisons-inter-
nationales); si segnala, nell’ottobre 2021, I'iniziativa France 2030, concentrata
su dieci tematiche: dall’energia all’idrogeno verde, sino alla mobilita, il biome-
dicale, ’aerospazio, le industrie culturali e creative (la presentazione e i det-
tagli del Piano sono consultabili su elysee.fr/emmannel-macron/2021/10/12/
presentation-du-plan-france-2030). Il Regno Unito — dopo la strategia definita
nel 2017 (consultabile su gov.uk/government/publications/industrial-strate-
gy-the- foundatzons/mdustrml strategy-the-5- fomzdatzons) che prevedeva an-
che I'istituzione di un organismo di controllo sull’attuazione della strategia,
I'Industry Strategy Council — ha rifocalizzato la propria visione per I'industria
britannica con il documento Building back better del marzo 2021 (consul-
tabile su gov.uk/government/publications/build-back-better-our-plan-for-
growth/build-back-better-our-plan-for-growth-html). La Spagna ha affron-
tato la questione nel 2014 con la Agenda para el Fortalecimiento del Sector
Industrial en Espania e, successivamente, nel 2019, con le Directrices Generales
de la Nueva Politica Industrial Espariola 2030, adottate dal Ministerio de In-
dustria, Comercio y Turismo (consultabile su industria.gob.es).

“ E certamente il documento franco-tedesco del 2019 Patto piu signifi-
cativo di questo cambiamento nei confronti della politica industriale europea
ed il segnale piti chiaro dell’esigenza che sia sempre pit la dimensione comu-
nitaria quella in cui collocare iniziative orientate a garantire la competitivita
dell’industria europea (il documento & consultabile su bmwi.de/Redaktion/
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Su entrambi questi piani il ritardo italiano & marcato. A fronte
di documenti di strategia, analisi di settore, organismi di indirizzo,
sistemi di finanziamento innovativo ed altre iniziative che si sono
affermate in diversi Stati europei, ancora si registra, su questo tema,
una limitata attenzione nazionale*. Evidenti indizi di tale ritardo
sono alcune assenze: sia sul piano del protagonismo politico-am-
ministrativo in alcune iniziative europee e di una vera e propria
strategia nazionale di politica industriale; sia, da una prospetti-
va pil strettamente organizzativa, di luoghi istituzionali dedicati
all’elaborazione di orientamenti in materia e di organismi incaricati
di curare il raccordo tra Stato e Regioni*

DE/Downloads/F/franco-german-manifesto-for-a-european-industrial-poli-
oy.pdf%3F__blob%3DpublicationFile %26v%3D?2).

2 Sul punto, in maniera critica rispetto alla situazione italiana, SVIMEZ,
Rapporto 2021: L’economia e la societa del Mezzogiorno, Bologna, 2021: «Non
stupisce rilevare che al PNRR non sottenda una chiara visione di politica in-
dustriale per il Paese. Di certo stupisce, perd, la totale assenza di un ‘opportuna
riflessione sulla politica industriale per I'Italia in questi tempi di crisi profon-
de», p- 425.

# Sull’esplicito riconoscimento nelle diverse strategie adottate negli anni
pit recenti a livello europeo della «opportunita di presidiare, attraverso la cre-
azione e il rafforzamento di una base tecnologia e industriale quei mercati rite-
nuti fondamentali nel futuro» siv. C. Pozz1, E. Casserra, Politiche industriali
e assetti istituzionali per il cambiamento strutturale, in Industria, 2020, p. 593;
si v., in senso analogo, il lavoro gia citato di F. Moscont, Tessendo la tela
della nuova politica industriale enropea. 1l caso di Italia, Germania e Francia,
in Industria, 2019, p. 611. E, ancora, L. Crest1, M. LuCCHESE, M. PIANTA,
Una politica industriale per il dopo-pandemia in Italia, in Industria, 2020, p.
607, segnalano, sul punto, 'importanza «che il dibattito e il rinnovamento
delle politiche industriali fin qui descritto investa anche I'Italia, che da decen-
ni & priva di strumenti coerenti di politica industriale. In assenza dello Stato,
le regioni hanno prodotto programmi di intervento con esiti alterni, dovuti
alla solidita dei sistemi di innovazione regionale e all’efficienza del loro asset-
to istituzionale»: p. 614 (il corsivo ¢ dell’autore). Un indicatore, per quanto
parziale, della limitata attenzione al tema &, d’altra parte, nello stesso Piano
Italia Domani che contiene un solo riferimento al termine «politica industria-
le» e due al termine «politiche industriali»: rispettivamente con riferimento
alla necessita di assicurare 'integrazione tra la riforma delle politiche attive e
«[attivazione di significative azioni di politica industriale verticale e selettiva
basate su investimenti pubblici» (p. 84) e alla adozione di politiche di filiera
per internazionalizzare le PMI e per promuovere 40 contratti di sviluppo con
cui «finanziare investimenti strategici, innovativi e progetti di filiera, con par-

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



G.P. Manzella / Sviluppi recenti della politica industriale europea 161

Ed invece, osservata da una prospettiva interna, uno degli aspet-
ti pit rilevanti di questa nuova Strategia e del cambio di fase che
delinea — per i suoi contenuti e per il pilt generale contesto in cui si
colloca — & proprio quello di mostrare la necessita e I'urgenza di un
intervento di riforma per superare questa condizione di ritardo del
nostro Paese rispetto a molti dei suoi partner: sul piano dell’analisi,
dell’elaborazione strategica, dell’attuazione.

Lo esige — trascurando ogni altra considerazione di efficienza
organizzativa — un’impostazione della Commissione che poggia
su una concezione di politica industriale finalmente moderna. E
evidente, infatti, in molti dei richiami contenuti nei documenti di
Strategia europea, I'influenza di studiosi come Dani Rodrik e Ma-
riana Mazzucato e della rilevanza del tema — centrale nella vicenda
italiana pit che in altre — del sistema organizzativo e dell’orienta-
mento dell’azione pubblica verso specifiche missioni*

Il passaggio da compiere & tanto chiaro, quanto complesso. In
una fase di transizione come ’attuale, non si tratta piu di favori-
re la competitivita dell'industria nazionale con iniziative dirette a
specifici settori o a specifiche tecnologie. Ed invece, la politica in-
dustriale va oramai concepita come azione che si svolge a partire da
missioni e obiettivi e che ordina attorno ad essi strumenti e mondi:
quelli della ricerca e dell’impresa, della sfera pubblica e di quella
privata, delle grandi imprese e delle startup.

Il punto davanti all’ordinamento nazionale, &, quindi, guardare
con lenti nuove al tema, antico, del governo dell’industria e costru-
ire «assetti di governance e management delle politiche industriali
adeguati alle scelte di azione dei governi contemporanei»*. Dove il

ticolare attenzione alle regioni del Mezzogiorno» (p. 108).
* Si riferisce ad una «Jacquemin, Rodrik, Mazzucato Synthesis», F. Mo-
SCONTI nel gia citato Tessendo la tela della nuova politica industriale, p. 614.

# 1l riferimento &, ovviamente, al lavoro di G. Amarto, I/ governo dell’in-
dustria in Italia, Bologna, 1976. Per la necessita nel nostro Paese di una mo-
derna politica industriale, adeguata al tempo e che non sia lasciata «alla visione
artigiana di tecnici e politici benevolenti, non rimanga alla mercé delle pressio-
ni degli interessi che sanno domandare e ottenere, non risulti vulnerabile alle
domande dell’illegalita» si v. M.R. D1 TomMmAso, nel lavoro citato, a p. 13. Per
delineare «un intervento pubblico che (non si configuri) come un mero soste-
gno finanziario» e che «generi soluzioni efficaci per intervenire negli ambiti
ritenuti rilevanti», C. Pozz1 e E. CasseTTA che segnalano, nel citato Politiche
industriali e assetti istituzionali per il cambiamento strutturale (a p. 613), la
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concetto di adeguatezza implica una pubblica amministrazione piena-
mente protagonista di questa fase di «nuovo interventismo»*. E, dun-
que, in grado di ‘disegnare’ pOllthhe in collaborazione con mondo
accademico, societa civile e settore privato; capace di individuare e va-
lutare I’attuazione degli interventi e di riorientare le scelte; focalizzata
sull’attivita di concreta assistenza all’impresa, un fondamentale ‘ulti-
mo miglio’ vista la profondita della trasformazione operativa e cultu-
rale di questo passaggio. E, infine, pienamente capace di collaborare
sui diversi livelli — locale, regionale, statale, europeo — e di sviluppare
forme nuove di dialogo e di scambio di informazioni con gli operatorl
privatiabbandonando ogni organizzazione ‘a canna d’organo™

Sono solo alcuni dei tasselli che devono essere tenuti fermi per
assicurare effettivita alla Strategia europea nel suo incontro con il
nostro ordinamento e, pitl in generale, per permettere al nostro Pa-
ese un ruolo di protagonismo anche nella definizione delle politiche
europee. Tasselli che richiedono, in linea con le migliori esperien-
ze internazionali, anche la presenza di organismi specializzati sul

necessita della «ricostituzione da parte dello Stato di competenze manageriali
utili a operare nell’economia reale, anche attraverso un nuovo patto sociale fra
imprenditori e lavoratori». Sul piano organizzativo si v. la rassegna degli orga-
nismi preposti alle politiche tecnologiche in diversi ordinamenti contenuta nel
lavoro di A. Paic e C. Viros, Governance and Science and Technology policies,
in OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, Paris, 2019, n. 84.

# Si riferisce, in maniera molto critica, alla tendenza globale ad un New
Interventionism, il settimanale 1’Economist, che al tema ha dedicato il suo
Rapporto speciale del 15 gennaio 2022.

7 Sul punto sono di estremo interesse le valutazioni — e le conseguenti
indicazioni di policy — contenute nel citato lavoro di A. Paric e C. Viros, Go-
vernance of science and technology policies. Gli Autori, nell’individuare alcuni
degli aspetti che spiegano il successo di iniziative di politica per 'innovazione,
pongono in rilievo alcuni elementi ricorrenti nelle diverse esperienze. Tra que-
stisi segnalano I'impegno dei massimi livelli del governo nel segnalare le prio-
ritd ai diversi stakeholders; il coinvolgimento di questi ultimi nel promuovere
conoscenza e assorbimento diffusi delle indicazioni di policy; un orientamento
articolato ‘per missiont’, in modo da aumentare I'impatto sociale dell’inter-
vento pubblico; la coerenza tra le missioni dei diversi intermediari, cosi da as-
sicurare complessiva effettivitd all’intervento; un’attivitd di monitoraggio e di
valutazione sistematiche, al fine di assicurare tempestive modifiche alla policy
e, nel caso, decidere il termine dei programmi; flessibilita nella definizione de-
gli obiettivi, al fine di assicurarne ’adattamento con I’evoluzione tecnologica;
la semplificazione dei programmi, per ottimizzare I’uso delle risorse.
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tema®. E, insieme, I'ingresso nell’amministrazione, statale e regio-
nale, di competenze nelle discipline necessarie nella ‘nuova’ politica
industriale: da quelle tradizionali a quelle di frontiera: da quelle lega-
te all’ 1ntelhgenza artificiale a quelle pit soft, come design e nudging,
profili sempre pili essenziali nella definizione di politiche pubbliche.

E solo il combinarsi di questi elementi di natura organizzativa e
funzionale che fara funzionare nel nostro contesto la Strategia de-
lineata a livello europeo e permettera alle indicazioni di Bruxelles
di ‘scendere’ al livello nazionale, informare ’azione di ministeri e
regioni, arrivare dentro il tessuto d’impresa.

5. Sono valutazioni tanto piu urgenti osservando questo pas-
saggio della politica europea con lenti meridionaliste. Quello della
Commissione diviene, infatti, un riferimento cruciale al momen-
to in cui si definiscono concretamente le linee di investimento per
I'industria da porre in essere a valere sulle risorse dei Fondi strut-
turali e di Investimento 2021-2027 e si avvia I’attuazione delle ini-
ziative finanziate da un PNRR che «costituisce un’occasione per il
rilancio del Mezzogiorno», esplicitamente considerato tema non
solo «italiano» ma «questione europea»*’. Un passaggio che ¢ tanto
pit cruciale quando gli indicatori di reazione alla crisi evidenziano
la maggior difficolta del sistema produttivo meridionale rispetto a
quello settentrionale e la necessita di una specifica attenzione all’e-
volversi delle dinamiche industriali tra Nord-Sud®.

In questa prospettiva di «interesse sistemico», gli indirizzi della

# Un esempio, sotto questo profilo, & il Conseil National de I’Industrie
dell’ordinamento francese, organismo che riunisce amministratori, imprendi-
tori e parti sociali. Presieduto dal Primo Ministro ed organizzato attorno a 19
filiere strategiche, cura il coordinamento delle politiche governative attorno
ad obiettivi comuni ed ¢ ritenuto «le principal outil de la stratégie industrielle
de la France» (conseil-national-industrie.gonv.fr).

# In questo senso il Piano Nazionale per la Ripresa e la Resilienza, Ita-
lia domani, (p. 37) consultabile su governo.it/sites/governo.it/filess/ PNRR.pdf.
Conseguentemente, il Piano Italia domani contiene continui riferimenti al Mez-
zogiorno, alla coesione, ai divari territoriali. Sono innanzitutto i numeri a dirlo.
Gid in premessa la questione meridionale ¢ richiamata tre volte; nel testo la pa-
rola Mezzogiorno ricorre 66 volte, 5 volte il suffisso Merid-, 60 il termine Sud;
20 volte si parla di divari territoriali. Anche dal punto di vista semantico, quindj,
il riequilibrio territoriale & ben centrale all’interno dell’atto di programmazione.

° In questo senso si v. ancora il citato Rapporto Svimez 2021, p. 467.
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Strategia assumono importanza per la definizione della concreta
azione amministrativa dei prossimi anni®’.

Sul punto sembra possibile avanzare qualche linea di lavoro.

La prima & dare prlorltarlo impulso alla dimensione istituzionale
anche al di 1 dei gia menzionati aspetti di rafforzamento ammini-
strativo®?. A partire dalla definizione di una precisa visione indu-
striale per il Mezzogiorno — collocata nell’ambito di una prospettiva
nazionale e fatta propria dalle amministrazioni regionali — sino alla
creazione di luoghi di governo condiviso delle scelte di investimento.

I secondo aspetto sul quale nei prossimi mesi & urgente un
intervento & la concreta definizione di un quadro coordinato di
interventi a valere sul Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza e
sui Fondi Strutturali e di Investimento 2021-2027, cosi da evitare
duplicazioni e ritardi legati alla coesistenza di strumenti tra loro
estremamente diversi in termini di modalitd operative (gli obiettivi
di risultato vs la rendicontazione finanziaria) e assetti organizzativi
(centralizzazione vs multilevel governance).

Il terzo punto ¢& la questione dell’assistenza al tessuto di impresa
nella trasformazione digitale e ambientale. Proprio alla luce della
specifica condizione delle imprese meridionali, attenzione priori-
taria va attribuita alla costruzione di una rete di Digital Innova-
tion Hubs che sia effettiva ‘cinghia di modernizzazione’ del tessuto
imprenditoriale, capace di aprire alle imprese meridionali le possi-
bilita del digitale, della trasformazione green e, insieme, di essere
motore degli ecosistemi industriali.

La prospettiva industriale delineata nella Strategia presuppone,
ed ¢ il quarto punto, I’attuazione di una politica per I’attrazione
degli investimenti esteri, che veda il pieno utilizzo di strumenti
come i contratti di sviluppo, specificamente ‘pensati’ per il Mezzo-
giorno nell’economia del Piano di Ripresa e Resilienza, e effettiva
attuazione delle Zone Economiche Speciali (ZES) e che si occupi
dell’accompagnamento alle imprese nei rapporti spesso complicati

5t Sull’interesse sistemico e le politiche per lo sviluppo del Mezzogiorno
si v. I. CARDINALE, Lo sviluppo del Mezzogiorno come questione di interesse
sistemico, in Industria, 2021, p. 193.

2 Di particolare interesse, sul punto, i dati sulla ‘cronicizzazione” del ri-
tardo del Mezzogiorno in termini di qualitd amministrativa, posti in rilievo
dalla citata Ottava Relazione sulla coesione economica, sociale e territoriale,
pubblicata dalla Commissione Europea il 9 febbraio 2022.
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con le amministrazioni territoriali®®. Di piu, il richiamo cosi cen-
trale agli ecosistemi industriali indica come prioritd promuovere
I'addensarsi attorno alle grandi imprese oggi attive nel Mezzogior-
no di un tessuto di piccole e medie i imprese e startup, di attori del
trasferimento tecnologico e della ricerca®

Sul piano del mercato interno, infine, dall’'Unione arriva I'in-
dicazione di promuovere un mercato dei capitali allineato al resto
d’Europa, che veda, quindi, tutte le possibilita di finanziamento
aperte dall’attenzione europea al problema dell’accesso al credito e,
insieme, lo sviluppo di strumenti di finanza innovativa, a partire da
fondi di venture capital concentrati sulle aree meridionali del Paese.

Una complessiva missione di modernizzazione del tessuto am-
ministrativo e produttivo meridionale, dunque, che vede in prima
linea la questione della formazione del capitale umano e del contra-
sto ad un esodo che ne penalizza le possibilita di sviluppo futuro.
Un obiettivo che impone un sistema della formazione sempre pit
orientato verso i temi dell’impresa, sempre pitl aperto ai temi dello
sviluppo sostenibile e della collaborazione con ’'amministrazione e
con il mondo della produzione.

% Per quel che riguarda i contratti di sviluppo si v. il riferimento contenu-
to nel citato Piano Italia Domani, che lo definisce come uno strumento che
«mira a finanziare investimenti strategici, innovativi e progetti di filiera, con
particolare attenzione alle regioni del Mezzogiorno» (il corsivo & dell’autore):
il decreto attuativo ¢ stato approvato il 13 gennaio 2022 (mise.gov.it/images/
stories/normativa/dm_13_gennaio_2022_firmato.pdf). Emerge che le filiere
ritenute strategiche sono, «in sede di prima applicazione»: (i) agroindustria;
(i1) Design, moda e arredo; (iii) Automotive; d) Microelettronica e semicon-
duttori; e) metallo ed elettromeccanica; f) Chimico/farmaceutico (art. 3). I di-
versi riferimenti alle ZES nello stesso Piano indicano I’attenzione con cui si
segue questo strumento interessato da una riforma che «punta a semplificare il
sistema di governance delle ZES e a favorire meccanismi in grado di garantire
la cantierabilita degli interventi in tempi rapidi, nonché a favorire I'insedia-
mento di nuove imprese» (p. 219) e ad assicurarne il collegamento con la rete
nazionale dei trasporti (p. 221).

* Sul punto si v. il decreto da ultimo citato che prevede la possibilita di
contratti proposti da una sola impresa «a condizione che il programma di svi-
luppo presenti forti elementi di integrazione con la filiera di appartenenza e
sia in grado di produrre positivi effetti, in termini di sviluppo e rafforzamento,
anche sugli altri attori della filiera medesima non partecipanti al programma di
sviluppo, con particolare riferimento alle imprese di piccole e medie dimensio-
ni» (art. 3.4, il corsivo ¢ dell’autore).
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E questo lo sforzo — culturale, amministrativo e finanziario — per
assicurare effettivita ad una strategia industriale europea mai come
oggi centrale: per le prospettive europee, nazionali, del Mezzogiorno.

Gi1aN PaoLo MANZELLA

Abstract

Con la sua comunicazione del maggio 2021, Aggiornamento della nuova
strategia industriale 2020: costruire un mercato unico pin forte per la ripresa
dell’Europa, la Commissione completa il disegno di politica industriale deli-
neato, nel marzo 2020, con la comunicazione Una nuova strategia industria-
le per PEuropa. Il nuovo atto, che giunge a pitt di un anno dall’inizio della
pandemia, aggiorna I’originaria strategia anche alla luce dei problemi che il
COVID19 ha fatto emergere in tema di circolazione dei prodotti e di dipen-
denze dell’industria europea. Il risultato & una serie di ‘nuove’ priorita, che
configurano un punto di svolta nella storia, oramai pit che cinquantennale,
della politica industriale europea. Se i prossimi anni saranno concentrati su
doppia transizione, mercato interno e autonomia strategica, il combinato di
risorse europee disponibili a valere sul Dispositivo per la ripresa e la resilien-
za e sui Fondi strutturali e di investimento sollecita il livello nazionale ad
un ridisegno organizzativo e funzionale per adeguarne attivita ed indirizzi a
priorita europee di politica industriale divenute piti urgenti e incisive.

With its communication of May 2021, Update of the new industrial
strategy 2020: building a stronger single market for the recovery of Europe,
the Commission completes the industrial policy design outlined in March
2020 with the communication A new industrial strategy for Europe. The
new act, which comes more than a year after the onset of the pandemic,
updates the original strategy also in light of the problems that COVID19
has raised in terms of goods circulation and dependencies of European in-
dustry. The result is a series of ‘new’ priorities, which constitute a turning
point in the history, now more than fifty years old, of European industrial
policy. If the next few years will be concentrated on double transition,
internal market and strategic autonomy, the combination of European re-
sources available under the Recovery and Resilience Facility and the Struc-
tural and Investment Funds urges the national level to redesign organiza-
tionally and functionally to adapt its activities and directions to European
industrial policy priorities that have become more urgent and incisive.

Parole chiave/Keywords

Industria — Strategia industriale europea — autonomia strategica europea
Industry — European Industrial Strategy — European strategic autonomy

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



Le disparita sottostimate nell’ Africa Subsahariana

Sommario: 1. Introduzione. — 2. Dati. — 3. Reddito o consumo? Stime
empiriche. — 4. La nostra proposta per ridurre la sottostima della disugua-
glianza. — 5. Discussioni e conclusioni.

1. E opinione sufficientemente condivisa che una parte signi-
ficativa dei paesi appartenenti all’area dell’Africa subsahariana
abbia vissuto, nei due decenni che hanno preceduto I’esplosione
pandemica, un periodo di crescita soddisfacente e sicuramente piu
robusto di quelli registrati nel passato. Per ragioni abbastanza in-
tuitive, tale percorso di crescita & incoraggiante per le prospettive
di sviluppo economico dell’intera area, per quanto il numero degli
studiosi che inizia a dubitare della veridicita di tale output sia cre-
scente (v., tra gli altri, Fosu, 2009, 2017a, 2017b, 2018; Christian-
sen et al., 2013; Harttgen et al., 2013; Cornia, 2017; Odusola et
al., 2017). Infatti, se ¢ vero che risultati (molto) timidi in termini
di miglioramento della poverta sono riscontrabili in una parte si-
gnificativa dell’ Africa subsahariana, non & parimenti rinvenibile un
miglioramento del benessere della gran parte della societa, soprat-
tutto se si prendono a confronto paesi non africani che hanno spe-
rimentano tassi di crescita simili nel medesimo periodo (Thorbecke
e Ouyang, 2018). Una spiegazione intuitiva di questa performance
subottimale ¢ individuabile nella presunta non inclusivita di tale
traiettoria di crescita (tra gli altri, Christiansen er al., 2013; Cor-
nia, 2017; Odusola et al., 2017). Alcuni economisti che lavorano
sull’Africa postcoloniale hanno definito questo come processo di
rent-seeking, prefigurando uno sviluppo guidato da rendite cre-
scenti legate all’estrazione delle risorse. Di fatto, ancora oggi, non
¢ rinvenibile, in una parte ampia del continente, una reale discon-
tinuita col passato di forme e funzioni delle istituzioni dedite all’e-
strazione di materie prime, o di risorse pil in generale, fondate gia
nel periodo coloniale (Devarajan e Giugale, 2013; Atkinson, 2014;
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Knight Frank Research, 2015; Adhvaryu et al., 2021). In altre pa-
role, una crescita economica profondamente legata all’estrazione di
risorse, e gestita da istituzioni eredita del passato coloniale, eroga la
prevalenza dei propri benefici in modo sproporzionato verso I’élite
dirigente piuttosto che verso gli strati piti indigenti della stessa so-
cieta (Spinesi, 2009; Acemoglu e Robinson, 2012; Sala-i-Martin e
Subramanian, 2003; Robinson et al., 2006; Devarajan e Giugale,
2013). Secondo alcuni, & proprio questo modello di crescita in Afri-
ca subsahariana ad essere responsabile di una distribuzione ancora
molto sperequata, non riuscendo a garantire neanche un benefico
«effetto sgocciolamento» (trickle-down) ai pit poveri.

Pertanto, il fatto che la crescita del prodotto interno lordo (PIL)
registrata nei decenni passati non sia stata accompagnata da una ridu-
zione proporzionale e soddisfacente della poverta, farebbe pensare
ad un contemporaneo aumento generalizzato della disuguaglianza
in questi paesi, come postulato dal cosiddetto triangolo poverta-dis-
uguaglianza-crescita (Bourguignon, 2004). Tuttavia, prendendo in
mano le evidenze empiriche disponibili, emerge che la situazione &
sicuramente pill ambigua e meno sistematica. Si dice spesso che I’A-
frica subsahariana rivaleggi con I’America Latina in quanto regione
pit diseguale del mondo, sebbene questo aspetto sembri essere di-
storto dalla presenza di paesi eccezionalmente e strutturalmente di-
seguali come quelli appartenenti al cono meridionale del continente
(Odusola ez al., 2017). Escludendo questa zona, infatti, la disugua-
glianza in Africa subsahariana non sembra essere particolarmente
elevata, soprattutto se la si confronta con gli standard di altri paesi
in via di sviluppo. Inoltre, emergono una eterogeneita e delle speci-
ficita tali che sembra difficile individuare un modello distributivo
unico per tutti i paesi componenti I’area (Pinkovskiy e Sala-i-Mar-
tin, 2014; Beegle er al., 2016; Odusola er al., 2017).

Anche adottando il punto di vista fornito dalla letteratura pit
tradizionale sull’argomento (tra gli altri Lewis, 1955, e Gollin ez al.,
2014), ossia quella che attribuisce ai grandi divari di produttivita tra
1 settori agricolo e non agricolo le ragioni della persistenza delle di-
sparitd, non si ottiene un quadro esaustivo. Secondo I'ipotesi della
curva di Kuznets (Kuznets, 1955; Kanbur, 2017), la disuguaglianza
dovrebbe prima aumentare e poi diminuire con lo sviluppo di un
paese. In Africa subsahariana, il basso livello iniziale di sviluppo,
cosi come i persistenti divari di produttivita settoriali e spaziali,
farebbero prevedere un aumento dei differenziali di reddito du-

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



F. Clementi, M. Fabiani, V. Molini, E. Schettino / Le disparita 169

rante il primo spunto di crescita. Tuttavia, come menzionato, i dati
sulla disuguaglianza in Africa subsahariana non forniscono prove
evidenti di una traiettoria di questo tipo (Ravallion, 2005), pur te-
nendo conto della distorsione operata dalle performance dei paesi
del cono sud del continente (Bhorat er al., 2017; Beegle et al. 2016).

Questo enigma apparentemente irrisolvibile ha indotto studiosi
come Jerven (2015) a mettere in discussione la veridicita dei nume-
ri e la precisione delle misure utilizzate. Da un lato, molti hanno
messo in dubbio la misura in cui la crescita del PIL sia attribuibi-
le a una trasformazione strutturale delle economie africane. Essi
sostengono che gran parte della recente performance ¢ dovuta a
spinte temporanee e contingenti. In altre parole, descrivendo un
modello di crescita dovuto principalmente a condizioni esterne
favorevoli, fortuite e potenzialmente temporanee (Rodrik, 2016a;
Bhorat et al., 2017; Diao et al., 2018), sottolineano che 1 motori
tradizionali alla base di una sostenuta crescita dell’accumulazio-
ne — il cambiamento strutturale e I'industrializzazione in primis —
abbiano operato ad un livello molto al di sotto del loro potenziale,
ridimensionando implicitamente la portata del presunto «miracolo
africano» soprattutto dal punto di vista qualitativo.

A nostro modo di vedere, tutte queste spiegazioni tralasciano
alcuni elementi che invece possono essere assai utili nella risolu-
zione dell’enigma proposto. In primo luogo, viene adeguatamente
tenuta in considerazione I'ipotesi che la disuguaglianza, cosi come
¢ attualmente misurata in Africa, potrebbe essere semplicemente
sottostimata. I limiti dell’'uso della variabile della spesa per con-
sumi come misura di benessere — prevalentemente adoperata per
valutare la disuguaglianza in Africa — potrebbero essere in parte in
grado di dare alcune indicazioni utili alla risoluzione delle contrad-
dizioni emerse. La nostra convinzione & che il consumo, in quanto
proxy del benessere, sia adatto a misurare la poverta o in generale
il benessere dei decili inferiori (Meyer e Sullivan, 2011), ma la sua
adeguatezza come proxy del benessere svanisce man mano che ci
si colloca nei decili pit alti della distribuzione dei consumi (Chan-
cel et al., 2019). Questo avviene perché il paniere di beni e servizi
comandato dai decili pit alti non & adeguatamente rappresentato
nelle indagini standard sulle spese per consumi, che, in effetti, sono
progettate principalmente per la misurazione della poverta e quin-
di si concentrano su un paniere di beni abbastanza basilare, unico
e dunque poco rappresentativo dello status delle classi medio-alte.
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Non riuscire a catturare completamente il consumo delle classi
medie e dell’élite — che in Africa subsahariana occupano gli ultimi
due decili della distribuzione (African Development Bank, 2011;
Shimeles e Ncube, 2015; Corral Rodas er al., 2019) — puo certa-
mente indurre a una sottostima del reddito di questo gruppo. Men-
tre ci0, strutturalmente, non pone un problema per la misurazione
della poverta, fa emergere molti dubbi sulla capacita della variabile
spesa per consumi di misurare in maniera non distorta i profili di
disuguaglianza. Inoltre, questo problema & esacerbato quando si
cerca di misurare i cambiamenti della disuguaglianza nel tempo,
poiché la creazione o il consolidamento delle classi medie naziona-
li in Africa spinge una percentuale maggiore di famiglie in quella
parte della distribuzione che & scarsamente catturata dalle misure di
consumo (Kharas, 2010; Ravallion, 2010; Ncube e Lufumpa, 2014;
Schotte ez al., 2018), portando oltretutto a una sottostima della cre-
scita della disuguaglianza.

Insomma, il quadro che emerge contiene una quantita notevole
di elementi che ci induce ad immaginare che dietro a tali incoeren-
ze concettuali si annidi innanzitutto un problema di misurazione.
La questione ¢ di assoluta importanza poiché, oltre a condiziona-
re 'agire dei policy makers locali e delle istituzioni internazionali
operanti sui territori, permette di comprendere quali possano es-
sere le traiettorie di sviluppo almeno nel breve\medio termine di
un continente, come quello africano, che sta progressivamente as-
sumendo un ruolo sempre piu centrale all’interno dell’attuale fase
del capitalismo che & sempre piti caratterizzato dal consumo vorace
di quelle risorse naturali di cui abbondano alcuni paesi dell’ Afri-
ca subsahariana. La nostra proposta per superare questo annoso
problema consiste nel correggere la parte superiore della distribu-
zione dei consumi utilizzando informazioni provenienti da una
corrispondente distribuzione del reddito (Clementi et al., 2020).
In altri termini, il nostro approccio consiste nel ricalibrare le cifre
del consumo a partire dai segmenti della classe media impurando
informazioni provenienti dalla distribuzione del reddito delle stes-
se famiglie. Questa ricalibrazione della distribuzione dei consumi
per un campione di paesi africani selezionati & resa possibile dal-
la costruzione di un database ad hoc che combina le informazioni
sui consumi con quelle ottenute dalle indagini basate sulle famiglie
gestite dalla Food and Agriculture Organization (FAO) delle Na-
zioni Unite, che fornisce diversi importanti indicatori sui mezzi di
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sussistenza rurali ma costruisce anche stime del reddito a livello
familiare.

Questo articolo ¢ organizzato come segue. I1 § 2 presenta i dati
e la metodologia usata per produrre i nostri risultati. Il § 3 presenta
prove della presunta sottostima della disuguaglianza per mezzo di
statistiche multivariate e analisi econometriche. Il § 4 suggerisce
soluzioni originali per superare il problema, fornendo anche i ri-
sultati empirici. Il § 5 conclude.

2. Per le ragioni gid esposte, in questo articolo verranno uti-
lizzate diverse fonti di dati. La panoramica generale sul consu-
mo rispetto al reddito (§ 3) & condotta utilizzando i dati forniti
da PovcalNet, il database mondiale contenente household survey
che sono condotte da uffici statistici nazionali sotto la supervisione
del governo o di organismi internazionali, periodicamente raccolti
dalla Banca Mondiale. Questi dati includono varie misure di di-
suguaglianza e poverta, cosi come una serie di altri utili indicatori
distributivi, come le quote di reddito/consumo per decile o (in al-
cuni casi) percentili della distribuzione del reddito o del consumo.
Limitiamo la nostra analisi alle osservazioni successive al 1980 e
per le quali sono disponibili il PIL e altre variabili socioeconomi-
che di base. Questo riduce il campione a circa 165 paesi tra il 1980
e i1 2018. Abbiamo dunque unito le informazioni di PovcalNet con
gli indicatori di sviluppo mondiale tratti dai World Development
Indicators, database della Banca Mondiale compilato attingendo da
fonti internazionali ufficialmente riconosciute. Per ovviare ai limiti
strutturali dell’indice di Gini - indicatore tipicamente poco sensi-
bile alle code della distribuzione del reddito — cercheremo di im-
postare i nostri ragionamenti anche attraverso misure di disugua-
glianza piu sensibili alle code, come ad esempio il rapporto D90/
D50 che mostra la distanza tra il 10% pit ricco di una popolazione
con le famiglie che percepiscono il reddito (o che hanno una spesa
per consumi) mediano(a) Desistenza di un divario maggiore, se si
applica questa misura alla variabile reddito rispetto alla spesa per
consumi, convalida la nostra ipotesi che le misure basate sul consu-
mo tendono a catturare meno accuratamente le informazioni dalle
code superiori delle distribuzioni.

Nel § 4, i dati a livello familiare su reddito e consumo sono
presi da diverse fonti. Per un primo gruppo di paesi dell’Africa
subsahariana — Ghana, Kenya, Nigeria e Uganda — usiamo i dati
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sul reddito familiare ottenuti dal progetto Rural Income Genera-
ting Activities (RIGA), uno sforzo collaborativo della FAO, della
Banca Mondiale e dell’American University. Il database RIGA &
composto da una serie di variabili concernenti le attivita rurali e
urbane che generano reddito, create a partire dalle fonti origina-
li dei dati sul consumo. In particolare, ci concentriamo sul set di
dati aggregati sul reddito a livello familiare (RIGA-H), che forni-
sce dati su diverse fonti di reddito, come la produzione agricola e
zootecnica, le imprese famlharl, il lavoro salarlato, 1 trasferimenti,
e profitti e rendite. Per i paesi appena menzionati, i dati sulla spesa
per i consumi provengono invece dalle indagini originali sui bilanci
delle famiglie condotte dagli uffici statistici nazionali e dalla Banca
Mondiale, che possono essere facilmente collegabili al set di dati di
ciascun paese nel database RIGA. In particolare, come in Clementi
et al. (2020), utilizziamo le seguenti indagini sui bilanci familiari:
il Ghana Living Standards Survey del 2005; il Kenya Integrated
Household Budget Survey del 2005; la Nigeria Living Standards
Survey del 2004; e 'Uganda National Household Survey del 2005.

Per un secondo gruppo di paesi dell’Africa subsahariana — Bur-
kina Faso, Etiopia, Malawi, Niger, Ruanda e Tanzania — ci basiamo
sui dati del Rural Livelihoods Information System (RuLIS), un da-
tabase contenente informazioni comparabili tra paesi sul reddito
e le spese delle famiglie a livello micro. Avviato come progetto di
ricerca congiunto tra la FAO, la Banca Mondiale e il Fondo In-
ternazionale per lo Sviluppo Agricolo, il database RuLlIS si basa
sulla metodologia sviluppata e adottata dal progetto RIGA, le cui
procedure sono state profondamente riviste, integrate ed estese.
In generale, mentre il progetto RIGA mirava a costruire misure
di reddito comparabili a partire da indagini sulle famiglie, al fine
di fornire aggregati di riferimento annualizzati che, nonostante le
differenze nella qualita delle informazioni in ogni indagine, fos-
sero adatti ad analisi cross-country (Carletto er al., 2007), RuLIS
comprende un database piu standardizzato che vuole essere uno
strumento di analisi e diffusione pitt ampia. Le indagini RuLIS
considerate in questo studio coprono un insieme diversificato di
paesi dell’Africa subsahariana, alcuni dei quali sono disponibili per
diverse annualitd fornendo la possibilita di lavorare anche in una
prospettiva dinamica.

La principale variabile di consumo utilizzata nell’articolo & la
spesa annuale totale delle famiglie per beni alimentari e non alimen-
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tari. Per quanto riguarda il reddito, gli aggregati di reddito delle
famiglie e le loro componenti incluse nel database RIGA/RuLIS
seguono da vicino la definizione data dall’Organizzazione Inter-
nazionale del Lavoro, che considera come entrate quelle che (1) ri-
corrono regolarmente, (2) contribuiscono al benessere economico
corrente e (3) non derivano da una riduzione del patrimonio netto
(Carletto er al., 2007). Questi tre criteri sono incorporati in ciascu-
na delle componenti del reddito; i pagamenti irregolari come i gua-
dagni della lotteria o le eredita, gli investimenti, 1 risparmi e il valore
dei beni durevoli non sono inclusi nella definizione e nella misura
del reddito RIGA/RuLIS. Inoltre, ’aggregato finale del reddito & al
netto dei costi per evitare di sovrastimare il reddito che una famiglia
ha a disposizione. Le tasse sono 'unico «costo» che & stato sottrat-
to dal reddito lordo guadagnato (Quifiones er al., 2009).

Prima di intraprendere I’analisi empirica, sia le variabili di red-
dito che quelle di consumo di ciascuno dei paesi inclusi nel nostro
campione sono state convertite in dollari internazionali 2011 — a
parita di potere d’acquisto (PPP) — ed espresse in misura giorna-
liera pro capite. Inoltre, le osservazioni con redditi negativi e nulli
sono state escluse dall’analisi, perché alcuni indici di disuguaglian-
za sono definiti solo per valori positivi. Di conseguenza, i pesi di
campionamento delle famiglie — utilizzati in tutti i calcoli — sono
stati ricalibrati in modo tale che le stime dei campioni dopo la can-
cellazione dei record non positivi siano riadattate alle informazioni
iniziali a livello geografico e in base all’area di residenza (rurale o
urbana).

La Tabella 1 presenta le statistiche distributive di riepilogo per
le variabili di consumo e di reddito utilizzate in questo studio. Ri-
spetto al reddito, la spesa per consumi produce, per alcune delle
ragioni gia discusse nei paragrafi precedenti, stime pitt basse della
disuguaglianza, indipendentemente dalla misura che si considera —
il coefficiente di Gini, la deviazione logaritmica media (Mean Loga-
rithmic Deviation, MLD), o I’indice di Theil. Come menzionato nel
paragrafo precedente, questo & prevedibile e puo essere spiegato da
un calo della propensione marginale al consumo e dal fatto che le in-
dagini sui consumi tendono a sottostimare strutturalmente la spesa
delle famiglie pit ricche. Tuttavia, 1 dati sulle spese per consumi del-
le famiglie residenti nei paesi in via di sviluppo sono considerati pitt
stabili rispetto a quelli provenienti dal reddito, in quanto meno vul-
nerabili agli shock idiosincratici, poiché le famiglie tendono a sta-
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bilizzare il loro consumo nel tempo. In ogni caso, sembra evidente
che le stime della disuguaglianza sono distorte se calcolate utiliz-
zando una sola di queste variabili: pertanto per ottenere misure pitt
veritiere della disuguaglianza, proporremo una combinazione delle
informazioni provenienti dai dati sul consumo e sul reddito (§ 4).

Tabella 1 - Statistiche distributive per le variabili di consumo e reddito
basate sulle indagini utilizzate nell’analisi!

Consumo Reddito
Fami-
Paese Anno ax.n: Me- Me-
glie . Gini | MLD | Theil . Gini | MLD | Theil
dia® dia®

Burkina Faso | 2014 9,229 | 2.796 | 0.358 | 0.207 | 0.249 | 0.620 | 0.568 | 0.608 | 0.658
Etiopia 2014 4,733 | 1.694 | 0.425 | 0.314 | 0.436 | 0.712 | 0.575 | 0.674 | 0.675
Etiopia 2016 4,262 | 1.489 | 0.371 | 0.232 | 0.242 | 0.943 | 0.607 | 0.736 | 0.754
Ghana 2005 7,659 | 4.067 | 0.419 | 0.305 | 0.324 | 0.712 | 0.605 | 0.759 | 0.698
Kenya 2005 11,700 | 6.009 | 0.517 | 0.471 | 0.542 | 4.500 | 0.674 | 0.971 | 1.037
Malawi 2013 3,873 | 3.135 | 0.380 | 0.239 | 0.278 | 1.115 | 0.569 | 0.625 | 0.642
Malawi 2017 11,783 | 1.864 | 0.394 | 0.260 | 0.363 | 2.665 | 0.884 | 1.941 | 5.688
Niger 2011 3,538 | 2.679 | 0.299 | 0.144 | 0.161 | 0.680 | 0.601 | 0.789 | 0.692
Niger 2014 3290 | 2.632 | 0.344 | 0.194 | 0.211 | 0.627 | 0.593 | 0.753 | 0.672
Nigeria 2004 16,922 | 2.419 | 0.399 | 0.275 | 0.283 | 3.593 | 0.648 | 0.932 | 1.113
Ruanda 2014 14,174 | 2.646 | 0.457 | 0.350 | 0.458 | 1.426 | 0.619 | 0.765 | 0.762
Repubblica
Unita di 2009 3,037 | 2.529 | 0.387 | 0.247 | 0.278 | 0.969 | 0.620 | 0.808 | 0.745
Tanzania
Repubblica
Unita di 2013 4,587 | 2.840 | 0.405 | 0.274 | 0.294 | 1.426 | 0.599 | 0.729 | 0.674
Tanzania
Uganda 2005 7,199 | 2.257 | 0.471 | 0.373 | 0.457 | 1.328 | 0.612 | 0.717 | 0.807

Fonte: microdati del database RIGA/RuLIS.
* Numero effettivo di osservazioni dopo la rimozione dei valori mancanti e non positivi.

b Importo in dollari al giorno a parita di potere d’acquisto nel 2011.

! Tutti 1 calcoli sono stati effettuati usando prevalentemente DASP - Di-
stributive Analysis Stata Package per il software STATA. (Araar Abdelkrim
and Jean-Yves Duclos, 2007, «<DASP: Distributive Analysis Stata Package»,
PEP, World Bank, UNDP and Université Laval).
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3. Dimpennata della disuguaglianza di reddito osservata negli
Stati Uniti e in altre economie avanzate negli ultimi decenni (Jen-
kins er al., 2011; Piketty, 2014, 2020; Schettino e Khan, 2020) sta
stimolando un intenso dibattito sul fatto che altre misure di reddi-
to/ricchezza abbiano confermato o confutato la tendenza (Krueger
e Perri, 2006; Brzozowski ez al., 2010; Jappelli e Pistaferri, 2010;
Fisher er al., 2015, 2016, 2021). Da un punto di vista teorico, la
disuguaglianza dei consumi ha ricevuto un’attenzione particola-
re sia perché la spesa per consumi & la misura che piu si avvicina
all’idea mainstream di utilita, sia perché I'ipotesi del ciclo di vita
di Modigliani e Brumberg (1954, 1980), cosi come quella del red-
dito permanente di Friedman (1957), suggeriscono che le famiglie
sono tendenzialmente avverse al rischio e preferiscono avere un
comportamento di consumo sostanzialmente regolare. La disugua-
glianza dei consumi pud differire significativamente dalla disugua-
glianza del reddito. Il consumo pud superare il reddito perché un
consumatore si affida al settore creditizio, ma, allo stesso tempo,
puo essere inferiore al reddito a causa dei suoi risparmi. Il consu-
mo pud essere pitt alto o inferiore rispetto al reddito a seconda del
segno che ottengono tasse e trasferimenti statali nei confronti della
famiglia considerata. Inoltre, significativi effetti di ricchezza pos-
sono modificare il comportamento dei consumi anche indipenden-
temente dall’andamento del reddito (Attanasio e Pistaferri, 2016;
Tarozzi, 2007).

Si devono aggiungere, oltretutto, considerazioni specifiche
quando si prendono in considerazione i casi dei paesi in via di svi-
luppo. In tali casi, differentemente dalle economie a capitalismo
avanzato, i redditi monetari formali delle famiglie sono costituiti
principalmente da salari e redditi che non provengono da lavoro
dipendente regolare. La maggior parte delle famiglie nei paesi in
via di sviluppo (in particolare in molti dell’Africa subsahariana),
introitano altre forme di reddito, come quelli provenienti dalla
produzione agricola (sia per la vendita che per I'autoconsumo) e da
attivita informali. Per questo, in generale, si pensa che il consumo
sia piti facile da misurare rispetto al reddito in tali realta (Friedman,
1957; Deaton e Zaidi, 2002).

Quando si esaminano le misure della disuguaglianza, ci sono
almeno quattro ragioni per cui quelle basate sul consumo tendono
a sottostimare la disuguaglianza rispetto a quelle basate sul reddi-
to. In primo luogo, il consumo & pit informativo del reddito per
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la parte inferiore della distribuzione, poiché riflette il benessere, i
trasferimenti interpersonali e i redditi informali (Meyer e Sullivan,
2004), ma potrebbe sottostimare il benessere dei decili superiori
della distribuzione. Cid & dovuto principalmente, sebbene non
esclusivamente, alla propensione marginale al consumo che dimi-
nuisce all’aumentare del benessere delle famiglie (McCarthy, 1995;
Dynan et al., 2004; Jappelli e Pistaferri, 2014; Gandelman, 2017).
In secondo luogo, & probabile che la disuguaglianza calcolata sul
consumo sia distorta verso il basso se si considera che I'insieme
dei beni inserito nel paniere di consumo non include alcune merci
tipicamente acquistate dalle fasce piti ricche (Beegle et al., 2016). In
terzo luogo, ci possono essere famiglie con zero reddito annuo che,
per esempio, finanziano la loro spesa corrente con i risparmi ac-
cumulati in precedenza, mentre non possono esistere persone con
consumo annuo nullo. Infine, soprattutto per quel che concerne i
decili pit alti, I’effetto del risparmio delle famiglie piu ricche tende
ad aumentare la forbice tra consumi e redditi (Milanovic, 2010).
Questo rende la forma della distribuzione calcolata sulla variabile
reddito piu allungata sia in basso che in alto, e quindi piu disu-
guale: al contrario, la distribuzione del consumo sara naturalmente
limitata in basso in corrispondenza di una certa quantitd minima
necessaria per sopravvivere e in alto, poiché non tutto cid che le
famiglie guadagnano sara immediatamente speso.

La nostra strategia empirica si basa sul presentare la portata del
problema conducendo inizialmente un’analisi statistica multivaria-
ta su un set di dati che comprende sia paesi in via di sviluppo che
quelli a capitalismo avanzato, tentando di misurare quantitativa-
mente la distorsione della disuguaglianza in Africa subsahariana
quando si effettuano i calcoli sulla variabile spesa per consumi.
Successivamente, proporremo il nostro metodo per ovviare alme-
no parzialmente al problema.

Per dare una idea immediatamente comprensibile della situa-
zione, abbiamo raffigurato questo tipo di discussione utilizzando
1 dati di Povcalnet (Figura 1). I paesi ad alto reddito, in generale,
tendono a calcolare la disuguaglianza utilizzando dati di reddito
anche per le ragioni esplicate nei paragrafi precedenti. Le misure
ufficiali basate sul consumo cominciano ad apparire tra i paesi a
reddito medio-alto, anche se meno numerose di quelle basate sul
reddito, e alla fine diventano la maggioranza nel gruppo a reddito
medio-basso (Figura 1, grafico di destra). Inoltre, aggregando a li-
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vello regionale, emerge che solo in America Latina e nei Caraibi ci
sia una tendenza diffusa a misurare le disuguaglianze con il reddito.
In altre regioni, solo 1 paesi relativamente pit avanzati utilizzano
il reddito: nel caso specifico dell’Africa subsahariana, solo quelli
situati nel cono sud, considerati appunto 1 pit ricchi, rendono di-
sponibile questa informazione.

Figura 1 — Reddito e consumo per livelli di reddito nazionale lordo (RNL)
pro capite (metodo Atlas)
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Fonte: nostri calcoli su dati Banca Mondiale — Povcalnet.

In generale, si pud partire dalla considerazione condivisa che
nei paesi pill avanzati capitalisticamente le disparita misurate sul
reddito siano maggiori rispetto a quelle calcolate sul consumo
(Heathcote er al., 2010; Aguiar e Bils, 2015); purtroppo, pero,
poco spesso sono disponibili dati per cui & possibile passare ad un
confronto (Devarajan, 2013; De Magalhies e Santaeulalia-Llopis,
2018). Ciononostante, una rapida panoramica di Povcalnet ci per-
mette di identificare 71 casi in cui sono disponibili misure di disu-
guaglianza per lo stesso paese e lo stesso anno sia per il consumo
che per il reddito. Nella Figura 2 abbiamo inserito le differenze in
termini di indice di Gini (grafico di sinistra) e il rapporto tra il 90°
percentile e il 50° percentile (P90/P50, grafico di destra). In circa
11 20% dei casi, il Gini basato sul reddito & leggermente inferiore a
quello misurato sul consumo, ma nel restante 80% dei casi, come
cl aspettavamo, ¢ superiore. In media, la disuguaglianza del reddito
¢ superiore a quella del consumo di 10 punti percentuali, e nel 40%
dei casi il Gini misurato sul reddito supera quello basato sul consu-
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mo di pit di 10 punti percentuali. E interessante notare che il diva-
rio tra reddito e consumo aumenta leggermente quando si guarda
al rapporto P90/P50. In quest’ultimo caso, il divario medio tra le
due misure ¢ di 11 punti percentuah, e circa il 30% delle osserva-
zioni ha un divario superiore ai 20 punti percentuah Nel dettaglio,
il divario tra le due misure tende ad essere pit accentuato sulla coda
superiore della distribuzione piuttosto che intorno alle medie.

Figura 2 — Differenze tra le misure di disuguaglianza di reddito e consumo
nelle indagini dello stesso anno (%)
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Fonte: nostri calcoli su dati Banca Mondiale — Povcalnet.

Per indagare a fondo questo aspetto, stimiamo un modello di re-
gressione seguendo la formulazione generale presa dalla letteratura
(Forster e Toth, 2015) che utilizza un numero di variabili esplicative
adeguate ma che, allo stesso tempo, non riesce a cogliere alcune im-
portanti determinanti della disuguaglianza, principalmente poiché
queste non sono facilmente disponibili per molti paesi in via di svi-
luppo e per tutti gli anni che analizziamo. Lapplicazione di questa
modellistica ci conferma che, controllando per un insieme di varia-
bili socioeconomiche e declinando le relazioni con diversi modelli,
I'uso del consumo tende a sottostimare la disuguaglianza®’

Indipendentemente dal modello o dal campione utilizzato (in-
cludendo o escludendo i paesi pit sviluppati e restringendo le os-

2 Per motivi di spazio e per non appesantire ulteriormente il testo, 1 detta-
gli formali non verranno riportati e per maggiori informazioni metodologiche
si rimanda a Clementi et al. (2022).

3 I risultati della stima econometrica sono riportati in appendice.
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servazioni agli anni successivi al 2000), appare evidente che la scelta
della variabile della spesa per consumi sia alla base di potenziali
distorsioni della misurazione della disuguaglianza nella prevalenza
dei paesi appartenenti all’area dell’ Africa subsahariana. Dopo aver
controllato gli effetti a livello di paese, anno, regione e stadio di
sviluppo, la disuguaglianza nell’ Africa subsahariana misurata con il
consumo risulta essere, infatti, sempre significativamente pitt bassa
rispetto agli altri paesi. Per esempio, rispetto al contesto di riferi-
mento (baseline), 1 paesi dell’Africa subsahariana a basso reddito
che utilizzano il consumo registrano un calo di Gini del 16% nel
medesimo lasso temporale (v. Tabella A.1, colonna 2, in appendi-
ce). Inoltre, i paesi pit poveri dell’area appaiono significativamente
meno diseguali sia dei loro pari dell’America Latina che di tutti gli
altri paesi a basso reddito che applicano 1 loro calcoli sulla spesa
per consumi. Quando restringiamo il campione ai soli paesi in via
di sviluppo - sia per 'intero periodo che per quello post 2000 —
I’ampiezza dei coefficienti riferiti all’Africa subsahariana (tutti si-
gnificativi) aumenta ulteriormente: tra il 20 e il 30% a seconda del
modello (Tabella A.1, colonne 3 e 4). Questo risultato ¢ robusto
a diverse specifiche del modello e anche a cambiamenti nella va-
riabile dipendente. Quando cambiamo la variabile dipendente da
Gini al rapporto P90/P50, il divario tra le dummies di consumo
dell’Africa subsahariana e le altre aumenta ulteriormente; questo
conferma che la differenza tra le due misure di benessere aumenta
se consideriamo una misura pit sensibile alla coda (superiore).
Quando si esaminano i diversi modelli a effetti casuali (mndom
effects), tutti i coefficienti stimati continuano ad avere i segni at-
tesi. La crescita ¢ positiva ma non significativa a meno che non
restringiamo il campione ai paesi in via di sviluppo per il periodo
post 2000, quando diventa positiva e altamente significativa; molto
probabilmente questo cattura Peffetto della globalizzazione, epoca
in cui grandi nazioni come la Cina e I'India hanno registrato una
crescita molto elevata, registrando al contempo evidenti solleci-
tazioni in termini di disuguaglianza (Ding e He, 2018; Schettino
et al., 2021) Peraltro, emerge che i paesi con una quota maggiore
di persone in eta lavorativa tendono ad essere pit diseguali, men-
tre quelli che ricevono percentuali pit elevate di rimesse sono pit
equi (Azizi, 2021). Infine, a paritd di altre condizioni, i paesi con
percentuali pit alte di servizi sul valore aggiunto tendono ad es-
sere pit disuguali degli altri. Questo potrebbe catturare I’effetto
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distributivo che Rodrik (2016b) definisce di «deindustrializzazio-
ne precoce». Nella trasformazione strutturale tradizionale, la cre-
scita dell’industria, specialmente quella mamfatturlera, ha giocato
un ruolo importante. Diversi paesi in via di sviluppo non hanno
seguito il modello di sviluppo di quelli gia industrializzati e hanno
sostanzialmente saltato la transizione dall’agricoltura alla manifat-
tura, passando direttamente allo sviluppo del settore dei servizi. Il
moderno settore dei servizi, tuttavia, ¢ altamente polarizzato, con
pochi posti di lavoro molto ben pagati e una grande maggioranza di
posti di lavoro a bassa retribuzione, specie nel settore del commer-
cio al dettaglio e in quello delle costruzioni (World Bank, 2019).

4. 1 risultati delle stime empiriche fornite in precedenza dimo-
strano chiaramente che la scelta della variabile consumo o reddito
¢ tutt’altro che neutrale. Negli ultimi decenni sono stati suggeriti
diversi metodi per rendere il meccanismo di calcolo delle disugua-
glianze meno distorto, soprattutto per quel che concerne le fasce
piu alte che sfuggono anche per le ragioni gia condivise. Il metodo
attualmente piti utilizzato consiste nel mettere a confronto i redditi
piu alti — provenienti dalle indagini familiari — con i dati fiscali (si
veda, per esempio, Atkinson ez al., 2011). Nei paesi in via di svi-
luppo, dove la qualita dei dati & generalmente molto mediocre, &
difficile ottenere questo tipo di informazioni dalle autorita fiscali,
per quanto il problema cominci ad essere preso in considerazione
ed & auspicabile che nei prossimi anni assuma un rilievo importante
(si vedano, ad esempio, Leigh e Van der Eng, 2009, Alvaredo, 2010,
e Sanhueza e Mayer, 2011).

Pit recentemente, Clementi ez al. (2020) propongono una so-
luzione alternativa, discostandosi dalla letteratura sui redditi pit
alti «classica». Presentano infatti esercizi di ricalibrazione che per-
mettono di «correggere» la distribuzione originale di consumo al
fine di ottenere una distribuzione pit aderente alla realtd e non vi-
ziata da una pit che plausibile sottostima campionaria delle fasce
di reddito piu abbienti. La principale novita di questo approccio
consiste nel fatto che, a differenza di altri lavori, la correzione della
coda pitu alta della distribuzione della spesa per consumi si basa su
una stima di parametri provenienti dalla distribuzione del reddito
dello stesso campione. In sostanza, si parte dall’assunzione, ormai
condivisa da tutti gli economisti, che le stime parametriche della
distribuzione (di redditi o consumi) sottovalutino di fatto le esi-
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stenti sperequazioni, giacché si sottovalutano strutturalmente gli
appartenenti ai decili pit alti. Tuttavia, nel lavoro citato, si tenta di
ricostruire la coda alta della distribuzione della spesa dei consumi —
ossia quella teoricamente piu affetta da distorsione — traendo dalla
stessa survey, 1 parametri della coda della distribuzione dei redditi.
Va da sé che, ovviamente, questo esercizio & possibile solo nel caso
in cui per gli stessi paesi siano stati raccolti dati sia per la spesa per
consumi che per 1 redditi.

La Tabella 2 e la Figura 3 mostrano i risultati della simulazio-
ne per paese utilizzando le soglie della classe media fissate a 5,5
e 10 dollari statunitensi al giorno in termini di PPP 2011. Con la
soglia di 10 dollari, la correzione dei dati di consumo si applica a
un gruppo pitt piccolo di famiglie rispetto alla soglia di 5,5 dolla-
ri. La disuguaglianza stimata utilizzando la soglia di 5,5 dollari &
chiaramente pil alta, poiché vengono prese pit informazioni dalla
distribuzione del reddito e, come discusso in precedenza, il reddito
tende ad assumere maggiore variabilit rispetto al consumo.

Tabella 2 — Nuove stime della disuguaglianza per paese, anno e modello di
stima

Modello* $5,5 al giorno
<~
TR
TE
Paese | Anno _ _ B
Con-|Red-| 8§73 | 0 MLD" Theil®
sumo | dito z =)
S g
£z
A
E’:Sré‘ma 2014 D | GB2 | 8.06 | 0.47 | -0.03 | 0.38 | -0.07 | 0.75 | -0.26
Ethiopia 2014 | SM | GB2 | 2.23 | 043 | -0.03 | 033 |-0.05 | 05 |-0.17
Ethiopia [2016 | GB2 | GB2 | 1.3 | 0.42 |-0.03 | 0.31 |-0.05| 0.48 | -0.18

Ghana | 2005 GB2 | GB2 | 20.26 | 0.46 | -0.01 | 0.36 | -0.01 | 0.41 | -0.03
Kenya |2005 GB2 | SM |31.37| 0.62 | -0.02 | 0.69 |-0.07 | 1.08 | -0.26
Malawi |2013 D SM | 10.05| 0.45 | -0.02 | 0.34 | -0.04 | 0.51 | -0.12
Malawi (2017 | GB2 | GB2 | 66.5 | 0.55 | -0.03 | 0.53 | -0.08 | 0.95 | -0.26
Niger 2011 D SM | 5.85 | 0.33 | -0.01 | 0.19 | -0.01 | 0.25 | -0.04
Niger 2014 GB2| D 6.67 | 042 | -0.02| 03 |-0.05| 047 | -0.14
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Modello* $5,5 al giorno
<~
32
T
Paese | Anno _ RR-E:
Con-| Red-| 878 | Ginp» MLD® Theil
sumo | dito | ‘2
s 2
Eg
[alr)

Nigeria [2004 | GB2 | GB2

™
>

0.45 | -0.01 | 0.36 | -0.02 | 0.47 | -0.08

Rwanda |2014 GB2 | GB2 | 812 | 0.51 |-0.02 | 0.45 | -0.04 | 0.75 | -0.17

Tanzania | 2009 GB2 | GB2| 73 | 041 |-0.01 | 0.29 | -0.02 | 0.36 | -0.04

Tanzania | 2013 GB2 | GB2 | 10.58 | 0.45 | -0.01 | 0.34 | -0.02 | 0.44 | -0.05

Uganda | 2005 GB2 | GB2 | 6.38 | 0.58 | -0.04 | 0.61 | -0.11 | 1.17 | -0.36

Modello* $10 al giorno

E:S"fma 2014 D | GB2| 1.96 | 042 | -0.03| 03 |-0.06| 0.56 | -0.22

Ethiopia |2014 SM | GB2 | 0.69 | 0.42 | -0.03 | 0.31 | -0.07 | 0.47 | -0.19

Ethiopia |2016 GB2 | GB2 | 0.15 | 0.38 |-0.02 | 0.25 | -0.03 | 0.3 | -0.1

Ghana | 2005 GB2 | GB2 | 588 | 0.44 |-0.01 | 0.33 | -0.01 | 0.38 | -0.03

Kenya |2005 GB2 | SM | 14.19 | 0.61 |-0.02 | 0.67 | -0.07 | 1.05 | -0.24

Malawi |2013 D SM | 262 | 0.41 | -0.02 | 0.29 | -0.03 | 0.42 | -0.1

Malawi [2017 | GB2 | GB2 | 28.69 | 0.54 | -0.03 | 0.51 | -0.08 | 0.93 | -0.27

Niger 2011 D SM | 1.03 | 0.31 | -0.01 | 0.16 | -0.01 | 0.2 | -0.02

Niger 2014 GB2| D 1.16 | 0.37 | -0.01| 0.23 | -0.02 | 0.33 | -0.09

Nigeria |2004 GB2 | GB2 | 1.09 | 042 |-0.01 | 0.3 |-0.02 | 0.35 | -0.06

Rwanda |2014 GB2 | GB2 | 2.75 | 0.49 | -0.02 | 0.42 | -0.04 | 0.68 | -0.16

Tanzania | 2009 GB2 | GB2 | 1.67 | 04 |-0.01 | 0.27 | -0.01 | 0.33 | -0.04

Tanzania | 2013 GB2 | GB2 | 2.37 | 043 | -0.01 | 0.31 | -0.02 | 0.38 | -0.05

Uganda | 2005 GB2 | GB2 2 0.54 | -0.03| 0.52 | -0.09 | 0.97 | -0.33

Fonte: nostri calcoli su microdati del database RIGA/RuLIS

¢ Modello di stima: GB2 = beta generalizzata del secondo tipo; D = Da-
gum; SM = Singh-Maddala.

b T numeri tra parentesi indicano gli errori delle stime della disuguaglianza
ottenuti utilizzando i metodi discussi in Clementi et al. (2020).
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Figura 3 — Stime della disuguaglianza per indice e paese
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Fonte: nostri calcoli su microdati del database RIGA/RuLIS.

Nota: gli intervalli di confidenza al 95 per cento sono stati ottenuti utiliz-
zando un’approssimazione normale, dato il numero molto elevato sia di
osservazioni campionarie che di imputazioni.

In Burkina Faso, per esempio, dove secondo la soglia di 5,5
dollari il gruppo della classe media rappresenterebbe circa 1'8%
della popolazione, la correzione del consumo per questo gruppo
porterebbe a un Gini di 0,47, dato ben piu alto rispetto allo 0,36
emerso dai dati originali sul consumo (confrontare la colonna 5
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della Tabella 1 e la colonna 6 della Tabella 5). D’altra parte, quando
si utilizza la soglia di 10 dollari, solo il 2% delle famiglie vedra il
proprio consumo corretto ma, nonostante questo, I'indice di Gini
muta significativamente crescendo sino allo 0,42 (colonna 13 della
Tabella 2). Allo stesso modo, in tutti i paesi analizzati, le due so-
glie definiscono un limite superiore e inferiore per il Gini prodotto
successivamente alle correzioni applicate, dove il limite superiore
¢ quello che si ottiene con la soglia di 5,5 dollari e quello inferiore
con la soglia di 10 dollari (Figura 3).

Lapplicazione di questi metodi ai dati originari permette dun-
que 'emersione di almeno due questioni, una di natura quantita-
tiva, |’altra inerente alla dinamica temporale. Nei paragrafi iniziali
abbiamo valutato la sottostima della disuguaglianza causata dall’u-
so del consumo piuttosto che del reddito orientativamente in un
intervallo non lontano dal 15-16%: in altri termini, mediamente
sembrerebbe che il Gini di un paese dell’Africa subsahariana a bas-
so reddito che usa il consumo & del 16 per cento inferiore a quello
che il modello prevederebbe per un paese con caratteristiche simili
ma che usa il reddito; la sottostima scenderebbe attorno al 15% nel
caso di un paese dell’Africa subsahariana a basso-medio reddito.
Se si confrontano le nuove stime del Gini (corretto) della Tabella 2
con quelli originali della Tabella 1, osserviamo che con una soglia
di 5,5 dollari per la definizione di middle class, 1a correzione in au-
mento crescerebbe mediamente proprio del 16%, mentre con una
soglia di 10 dollari la variazione sarebbe ovviamente pit contenuta
ma comunque di un 10% medio, che & un valore assai alto in termi-
ni distributivi. Il nostro campione di paesi dell’Africa subsahariana
¢ chiaramente pit piccolo di quello utilizzato per le analisi econo-
metriche, ma ¢ molto rassicurante che la correzione arrivi molto
vicino a compensare la sottostima della disuguaglianza prevista.

Per quanto riguarda il secondo punto, la particolare caratteri-
stica della sottostima — la cui causa si annida prevalentemente nelle
code superiori — fa si che la disuguaglianza «nascosta» aumenti in
particolare quando la crescita economica di un paese premia pre-
valentemente i gruppi sociali superiori alla middle class. Pertanto,
il processo stesso che genera crescente disparita tra coloro che si
trovano ai poli opposti della distribuzione dei consumi puo anche
compromettere la capacita del consumo di catturare la portata di
queste disparita. Il confronto tra i quattro paesi in cui abbiamo due
cicli di indagine (Etiopia, Malawi, Niger e Tanzania) conferma che
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questo effetto & presente. Tutti i paesi hanno registrato una rapida
crescita del PIL (circa il 6%) e la disuguaglianza misurata sul con-
sumo aumenta solo in Malawi, ma quando viene corretta, la disu-
guaglianza aumenta nel tempo in tutti i paesi tranne che in Etiopia.
Tuttavia, una volta corretto, il valore di Gini dell’Etiopia nel 2016
non ¢ significativamente diverso da quello del 2014, ma quando
viene misurato sul consumo, mostra un calo di 5 punti percentuali.
Queste che abbiamo fornito sino ad ora sono solo alcune prove
iniziali di questo problema che potrebbe assumere una portata rile-
vante; accanto ad esse abbiamo perd proposto un metodo per atte-
nuare la questione della sottostima della disuguaglianza, lasciando
alla ricerca futura il compito di capire come questo problema di
misurazione interagisca con i cambiamenti distributivi, in senso di-
namico e spaziale.

5. Recenti pubblicazioni (in particolare, si vedano Piketty,
2020, e Schettino e Clementi, 2022) hanno mostrato con chiarezza
come l'interpretazione fornita dal mainstream di un nuovo mil-
lennio caratterizzato da squilibri globali decrescenti sia frutto di
scelte quantitative se non altro discutibili. Intere aree del mondo
sono rimaste ai margini di questa fase di accumulazione del modo
di produzione del capitale, creando all’interno di ogni paese sacche
di soggetti vulnerabili e progressivamente pit distanti e impossibi-
litate dall’essere ammesse all’interno di una vita degna. Il problema
della polarizzazione, delle disuguaglianze a livello locale e globale,
diviene pertanto cruciale per intendere su quali direttrici potra col-
locarsi lo sviluppo dell’'umanita futura. La diffusione pandemica ha
avuto almeno il merito di rendere tutti consapevoli della propria
vulnerabilita: per quanto sia vero che i danni pit nefasti li abbia
prodotti sulle fasce sociali pit deboli, in maniera diretta e indiretta,
¢ altrettanto innegabile che I'intera popolazione sia stata oggetto,
pitt che in altri momenti, della naturale e inevitabile interconnessio-
ne che quotidianamente avviene sugli abitanti dello stesso pianeta.
Questa tendenza ha rafforzato quanto gia in atto ormai da anni: il
fenomeno delle migrazioni, infatti, aveva inconsapevolmente ob-
bligato molti abitanti dell’opulenta Europa a volgere lo sguardo al
di 12 del Mediterraneo, prendendo in considerazioni le dinamiche
economiche e politiche del continente africano non gia solo come
delle nozioni erudite, bensi come elementi di un complesso quadro
che riguarda direttamente la vita quotidiana degli abitanti del Vec-
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chio continente. In altri termini, sembra chiaro che studiare cosa
accade in Africa equivale a comprendere in anticipo quale sard un
pezzo di futuro del continente europeo. Per questo, osservarne le
articolazioni in termini di stabilita sociale ci sembra quanto mai
importante. Nel dettaglio, abbiamo cercato di fornire una chiave
interpretativa e parzialmente risolutiva dell’enigma della mancanza
di relazione tra crescita, disuguaglianza e poverta nei paesi dell’A-
frica subsahariana negli ultimi anni. Una volta tenute in conside-
razione tutte le sollecitazioni provenienti dagli studi piu recenti,
abbiamo individuato nelle misure di disuguaglianza un possibile
anello debole. In altri termini, quelle basate sul consumo ci sembra
siano prive di informazioni importanti soprattutto per gli strati pitt
ricchi della societd, e cid inevitabilmente determina una sottostima
della disuguaglianza.

Oltre a identificare il problema, proponiamo una soluzione
praticabile per ridurre questa sottostima. Utilizzando le informa-
zioni provenienti dai dati sui redditi delle famiglie raccolti nell’am-
bito del progetto RIGA/RuLIS, abbiamo avuto la possibilita di
ricalibrare I’estremita superiore della distribuzione del consumo.
Nel complesso, calcoliamo che usando il consumo come misura del
benessere, la disuguaglianza ¢ distorta verso il basso del 16% nei
paesi dell’Africa subsahariana quando si usa il Gini come misura di
disuguaglianza preferita; questo valore arrivaa circa il 20% quando
si applica il rapporto del 90° percentile rispetto al 50° percentile.
Quando si correggono le misure di disuguaglianza con il meto-
do proposto, si elimina quasi del tutto questa distorsione verso il
basso, mostrando un quadro ben piu grave e piu coerente con la
situazione africana. I’evidenza non & certamente conclusiva, dato
che possiamo applicare la correzione solo a un piccolo insieme di
paesi, ma getta nuova luce sui cambiamenti distributivi dell’ Africa
subsahariana negli ultimi due decenni. Il valore aggiunto del nostro
lavoro rispetto a contributi simili (tra gli altri, Chancel, 2019) risie-
de nel fatto che utilizziamo il pit possibile le distribuzioni originali
(consumo ma anche reddito), e solo informazioni interne ai cam-
pioni (tecnicamente si definiscono informazioni in-sample).

Concludiamo questo lavoro con un ragionamento che pone
alcune questioni che speriamo possano contribuire a inquadrare
un’agenda di ricerca incentrata sulla rivalutazione delle questioni
distributive alla luce anche dei nostri nuovi risultati. Cio che ap-
pare in superficie come un problema di misurazione squisitamente
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tecnico ha, infatti, implicazioni che vanno molto pit in profondita.
Rifocalizzare I’attenzione sulla disuguaglianza in Africa subsaha-
riana puo avere un effetto sia negli ambiti accademici che in quel-
li politici. Nel mondo della ricerca accademica, auspichiamo una
maggiore attenzione sull’accuratezza della raccolta e dell’analisi dei
dati che possono permettere di tracciare adeguatamente ’evoluzio-
ne e le conseguenze della disuguaglianza in Africa subsahariana,
anche perché sono molti gli indizi che ci inducono a pensare che
essa stia giocando un ruolo chiave nella persistenza e riproduzione
della poverta nell’intera area. Dedicare attenzione ai modelli distri-
butivi del processo di crescita stesso, induce infatti ad individuare
modi per aumentare la sua inclusivita. Oltre alle questioni della di-
stribuzione e della crescita, ’agenda di ricerca che emerge dovra
comprendere spazi di studio sul ruolo delle istituzioni. La que-
stione della tassazione come mezzo di ridistribuzione delle risorse
potra in questo senso assumere tanta maggiore importanza strate-
gica, quanto pil sard ispirata a principi di tassazione progressiva,
Questa, a sua volta, richiedera informazioni ancor pit dettagliate
e precise rispetto a quelle attualmente esistenti, specie per quel che
riguarda la ricchezza detenuta e il reddito dei pit ricchi, gran parte
del quale attualmente non viene neanche tassata (Alstadsztera et
al. 2014). Concludendo, un’attenzione al nesso tra distribuzione e
poverta pud gettare nuova luce sul potenziale che I’Africa ha per
stimolare strumenti endogeni per ridurre la poverta, svincolando-
si dagli aiuti stranieri o delle istituzioni sovranazionali che hanno
ottenuto ben pochi risultati nello sradicamento del problema au-
mentando, altresi, i meccanismi di dipendenza dai paesi capitalisti-
camente avanzati e impedendo, di fatto, una concomitante trasfor-
mazione strutturale necessaria alla riduzione efficace della poverta
e alla crescita inclusiva.
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Appendice

Tabella A.1 — Regressioni OLS e panel a effetti casuali (RE) per il coeffi-
ciente Gini e il rapporto P90/P50

var. consumo (SSA)

Gini P90/P50
Esclusi ];:sclusil Esclusi ];:Sdus;
Variabile indipendente | Modello | Modello i paesi ap:li: Modello i paesi ap:l::)
completo, | completo, | aalto reddito: completo, | aalto reddito:
OLS RE reddito, . RE reddito, .
RE dati post RE dati post
2000, RE 2000, RE
Basso reddito — var. s s
consumo (SSA) 0631 0818
Basso-medio reddito — o e
var. consumo (SSA) -0.618 -0-801
Alto-medio reddito — 05625

Basso redditto — var.

popolazione totale

0.045%%
consumo (OTH)
Basso-medio reddito —
10,0595 | -0.063%#% | -0.058% | 01245 | 01510 | -0.143%% | 0,342
var. consumo (OTH)
Alto-medio reddito —
0,064 L0167+ | _0.157%%%
var. consumo (OTH)
Alto reddito — var.
-0.049% _ _ L0171 _ _
consumo (OTH) 00 0
B, ddito - var. . TP
asso reccito = var. Linea di riferimento
reddito
Basso-medio reddito = | 5 50 00647 | -0.060%** | -0.066™
var. reddito
Alto-mefho reddito — L0135+ | _0.140%%*
var. reddito
Alto‘reddlto —var. 10,0995 | 0,073+ _ _ 0.197%% _ _
reddito
Popolazione nell’anno -0.084 -0.103* 0.052 -0.244 0.242
Tasso di dipendenza:
quota di forza lavoro su | 0.075%%* 0.117%%* 0.141%** 0.155%** 0.339%%** 0.363%%** 0.468%%*
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Gini P90/P50
Esclusi ];:sc;::il Esclusi f’sc:::il
Variabile indipendente | Modello | Modello i paesi P " Modello i paesi P It
completo, | completo, a alto rz da;iit(:)' completo, aalto r: di‘i::)'
OLS RE reddito, . RE reddito, .
RE dati post RE dati post
2000, RE 2000, RE
Tasso di crescitadel Pil |5, 0.028 0.041 | 0077+ | 0.06 0099 | 0176+
procapite
Esportazione di
carburante: percentuale 0.871 -0.117 0.493 2111 -2.609 -1.221 4.358
su totale
Rimesse dall estero: L0113 | -0.098%%% | -0.095%%* 0.034 _0.204%% | —0.216%* -0.106
percentuale del Pil
Valorc aggiunto settore
agricolo: percentuale -0.025 -0.067%* -0.047 0.044 -0.193%% -0.145 0.002
del Pil
Valore aggiunto dei
servizi: percentuale 0.211%%* 0.134%%* 0.162%%** 0.123%** 0.290%** 0.283%**

del Pil

Esportazione di merci

e servizi: percentuale -1.512 -0.095 2.844

del Pil

regione = EAP 0.060%+* 0.088%* | -0.191%%*

regione = ECA 0.011%* 0.042

regione = LAC 0.132%** - - - -
regione = MENA 0.037 0.042

regione = SAS -0.007 0.035* -0.108%** 0.064 -0.220%%% | -0.197%%**
regione = SSA 0.216%%% 0.095%%% | 0.117#%% | 0.650%%* | 0545+ | 0672%%
Costante 0.342¢%% | 03954 | 0.163%%%

Numero di 1,529 1,529 1,026 741 1,529 1,026 741
osservazioni

Fonte: nostri calcoli su dati Banca Mondiale - Povcalnet.

Nota: OLS = Minimi quadrati ordinari; RE = Effetti casuali; EAP = Est
Asia e Pacifico; ECA = Europa e Asia centrale, LAC = America Latina e
Caribe; MENA = Medio oriente ¢ Nord Africa, SAS = Asia meridionale,
SSA = Africa Sub-Sahariana, OTH = Altri paesi.

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001.

Fasro CLEMENTI, MICHELE FABIANT,
Vasco MoLINI e FRANCESCO SCHETTINO®

* Autore per la corrispondenza: francesco.schettino@unicampania.it
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Abstract

Le interazioni tra povertd, crescita e dinamiche del reddito continuano
ad essere poco chiare e delineate nel continente africano: mentre 1 dati
della crescita del Pil individuano una traiettoria soddisfacente, negli ultimi
decenni 1 risultati in termini di poverta sono stati sconfortanti. Verrebbe
dunque da pensare che gli squilibri esistenti possano essere responsabili
del mancato trasferimento degli effetti che la crescita del Pil pud avere
sulla riduzione del numero delle persone indigenti. Tuttavia, quando ci si
affida a misure standard di disuguaglianza, emerge un quadro paradossal-
mente confortante: al di 12 dei risultati storicamente allarmanti del corno
sud del continente, nel periodo considerato non emergono profili di di-
suguaglianza crescenti se non per casi e periodi sporadici. La nostra idea
¢ che possa esistere un errore sistematico nella misurazione statistica alla
base di tale paradosso. In questo articolo proponiamo soluzioni distinte,
sostenendo che la semplice rivalutazione delle questioni distributive in
Africa pud essere utile per aggiornare la discussione sullo sviluppo del
continente in modo da conferire adeguata importanza all’analisi di pover-
ta e disuguaglianza.

In Africa, evidence regarding the interactions among poverty, growth,
and income distribution presents a puzzle: While growth has been robust
in recent decades, the growth elasticity of poverty has remained low. This
suggests that inequality has dampened the pro-poor effects of growth.
However, when using standard inequality measures, there is only scat-
tered evidence of high and growing inequality in Africa outside of the
extremely unequal southern cone. We argue that inequality mismeasure-
ment could be the main culprit responsible for this paradox: consump-
tion-based measures miss important information at the top end of the
consumption distribution, leading to underestimation of inequality. In
this paper, we propose distinct solutions arguing that, by revaluating the
importance of distributional issues in Africa, the need becomes apparent
for refreshing the research agenda on African development in such a way
that the interaction between poverty and inequality becomes a core con-
cern.

Parole chiave/Keywords

Disuguaglianza — Reddito — Africa subsahariana
Inequality — Income — Sub-Saharan Africa
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A. de Chiara, C. De Fiores, M. Manetti, R. Manfrellotti, G. Marcou, S. Marot-
ta, A.M. Marzocco, A. Patroni Griffi, I. Polito, M. Viggiano

Fasc. 1/16, 11 diritto pubblico europeo dell’economia
M. Bertolissi, E. Castorina, F. Fraysse, N. Kada, E.M. Lanza, M. le Roux, A.
Lucarelli, G. Marcou, D. Mone, J. Morand-Deviller, J.-C Némery

Fasc. 11/16, L’Unione europea e i diritti «abbandonati»
G. Cataldo, E. Ferioli, C. Fontana, M. Gorlani, A. Gusmai, L. Longhi, N.
Maccabiani, A. Scalone

Fasc. 1/17, Europa e diritti sociali
D. Capitant, M. Calamo Specchia, A. Caligiuri, B. Caponetti, S. Carnovali,
M. Cecili, E. Mone

Fasc. I1/17, Europa e democrazia
S. Crispino, E. Furno, A. Lucarelli, U. Mattei, F. Meola, G.M. Salerno, M.T.
Stile, G. Terrano

Fasc. 1/2018, Europa e migrazioni

F. Balaguer Callejon, M. Carta, M. D’Andrea, A. Del Guercio, L. Di Majo,
V. Faggiani, E. Ferraro, S. Marotta, A.M. Nico, A. Patroni Griffi, I. Patroni
Griffi, V. Pereira da Silva

Fasc. 11/2018, Europa, federalismo, diversita, asimmetrie
R.L. Blanco Valdés, L. Ferraro, C. Iannello, C. Martinelli, M. Nicolini, F. Pa-
lermo, G. Petrillo, A. Rodriguez, A. Torre

Fasc. 1/2019, Le metamorfosi del Parlamento
L. Bartolucci, C. Fasone, C.E Ferrajoli, S. Filippi, E. Furno, A. Gratteri, E.
Griglio, B. Guastaferro, R. Ibrido, E. Longo, F. Longo, N. Lupo

Fasc. 11/2019, Web, Sicurezza ed Europa
M. Barberis, C. Bassu, M. Catanzariti, T.E. Frosini, F. Galli, T.F. Giupponi, C.
Graziani, M.A. Orlandi, A. Sterpa, M.T. Stile, A. Vedaschi

Fasc. 1/2020, Neoliberalismo e diritto pubblico
G. Brindisi, S. D’Acunto, C. De Fiores, C. Iannello, A. Lucarelli, G. Luchena,
S. Marotta, R. Martin Morales, M.T. Stile

Fasc. 11/2020, Quali scenari per ’Europa dopo le elezioni della primavera 2019¢
D. Baldoni, G. Coletta, A. de Crescenzo, L. Di Majo, V. Faggiani, A. Lauro,
D. Mone, A. Ruffo, A. Tedde, A. Vernata



Fasc. 1/2021
M. Calamo Specchia, F. Clementi, M. Della Morte, D. Greco, L. Longhi, A.
Lucarelli, A. Morelli, G. Tarli Barbieri

Fasc. 11/2021, La sovranita nel prisma dell’integrazione europea: passato, pre-
sente e futuro

A. Arena, A. Barletta, L. Bartolucci, R. Bifulco, G. Crisafi, M. Filippi, A. Jr
Golia, M.P. Iadicicco, A. Nato, A. Ridolfi, I. Rivera, G. Vosa

Fasc. 1/2022, Meridionalismo come costituzionalismo

A. Acconcia, C. Bassu, G.G. Carboni, F. Clementi, M. D’Amato, M. Fabiani,
T.E. Frosini, A. Galera Victoria, G.P. Manzella, R. Martina, V. Molini, A. Pa-
troni Griffi, E. Schettino, S. Sileoni
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Da oltre quarant’anni le pagine della Rassegna si occupano prevalentemente dei problemi di diritto
civilein senso ampio. Una varieta di rubriche: «Saggi», «<Rassegne», «Commenti alla giurisprudenza»,
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lettore un quadro meditato e completo dell’esperienza giuridica contemporanea.
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contenuti, un punto di riferimento primario nel panorama giuridico nazionale e internazionale. E
l’unica rivista in Italia dedicata esclusivamente al Diritto delle successioni e della famiglia. Con la
collaborazione di professori stranieri di grande prestigio ed i maggiori esperti italiani della materia,
si propone di coinvolgere quanti operano per, e con, il diritto tramite rigore di metodo e serieta di
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P1ETRO PERLINGIERI

Il diritto civile nella legalita costituzionale

secondo il sistema italo-europeo delle fonti

Quarta edizione riscritta e ampliata

Lopera rappresenta una lettura del diritto civile nella legalitd costituzionale secondo il
sistema italo-europeo delle fonti.

— I volume primo, Metodi e tecniche, traccia il percorso metodologico che ha caratterizzato
I’evoluzione degli istituti e delle nozioni del diritto civile italiano.

— Il secondo, Fonti ¢ interpretazione, affronta la teoria delle fonti e dell’interpretazione del
diritto come un unico problema, configurando i canoni ermeneutici in funzione applicativa
e di controllo di conformita ai principi identificativi della legalitd costituzionale.

— 1l terzo, Situazioni soggettive, racchiude, con particolare riguardo alle loro vicende, le
situazioni esistenziali e patrimoniali, quelle ereditarie e familiari, esaminate nel loro nucleo
teleologico-funzionale attento al processo di «depatrimonializzazione» del diritto.

— Il quarto, Attivita e responsabilita, comprende sia la trattazione dell’attivita incentrata
sul principio di sussidiarietd e sulle ragioni giustificatrici dei singoli settori nei quali si
esplica I’autonomia negoziale, sia il tema della lesione delle situazioni soggettive e della
polifunzionalita della responsabilita civile.

— Il quinto, Tutela e giurisdizione, tratta distintamente la funzione giurisdizionale, le
caratteristiche del «giusto processo» e la problematica del «giusto rimedio» in un’accezione
plurale e flessibile.
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