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Il PNRR produrrà un aumento della coesione sociale e dello sviluppo economico nel

Mezzogiorno?

Forse.

Da che cosa dipenderà?

Obiettivo della presentazione è ragionare sui possibili fattori

Struttura della presentazione:

1. Per introdurre: alcuni fondamentali aspetti del PNRR

2. Il Sud nel PNRR

3. I grandi temi: servizi di cittadinanza, infrastrutture, politiche industriali

4. Il fondamentale ruolo dei Comuni; investimenti e spesa corrente

5. Conclusione (provvisoria)



1. Per introdurre: Alcuni fondamentali aspetti del PNRR

Genesi: Il PNRR non nasce da una «visione del paese» cui tendere, ma

dall’assemblaggio di (utili) progetti; non ha comportato un dibattito pubblico con le

rappresentanze politiche ed economico-sociali.

Impostazione generale: Il PNRR appare complessivamente più un programma di

modernizzazione che di trasformazione strutturale del paese; punta a

miglioramenti/efficientamenti. Il governo Draghi pone grandissima enfasi sulle riforme

(giustizia, PA, concorrenza); Il PNRR appare ispirato da una forte fiducia nell’azione del

mercato, una volta che si sia intervenuti su questi aspetti

Dimensione: Estremamente grande (specie rispetto ad altri paesi UE). L’Italia è l’unico

paese che utilizza integralmente sia le sovvenzioni (68,9 mdi) sia i prestiti (122,6) del

RFF. Ad essi si aggiungono 13,5 mdi del REACT-EU, e circa 30 mdi di risorse nazionali

di bilancio del «Fondo Complementare» (totale: 235,6 mdi). Vantaggio: uniche regole e

tempistiche per tutti; effetto d’impatto; rischio: legare attuazione di tutti gli interventi ai

vincoli comunitari; non riuscire a rispettare le tempistiche



Il PNRR include tuttavia anche almeno 50 mdi (cifra ancora non precisamente definita:

cfr. Servizio Studio Camere) di progetti «esistenti» già finanziati. Quindi risorse

addizionali sono pari a 182,7 mdi. Il PNRR poi «prende in prestito» le risorse FSC, che

sono state «restituite» con una tempistica molto posticipata.

Ambiti: Il Piano tocca praticamente, nelle sue 6 Missioni, tutti gli ambiti di intervento

pubblico. Tanti (troppi?) interventi: 16 Componenti, 43 Ambiti, 187 Linee di investimento.

Il 62% delle risorse è destinato a investimenti pubblici, il 12% a spesa corrente, il 19%

ad incentivi (il resto: trasferimenti alle famiglie e riduzione contributi). E’ un piano

prevalentemente di opere pubbliche (108 miliardi secondo ANCE). E’ molto attento alle

necessità di infrastrutturazione (bene!), meno (in parte anche per la propria natura?):

alla capacità di produrre i beni e i servizi che si realizzeranno; alla capacità di gestirli e

finanziarne il funzionamento nel tempo (male!)



Come funziona il PNRR?

Al Piano sono collegati 527 impegni attuativi, specificati nell’ Allegato alla decisione di

approvazione della Commissione del 22.6.21.

Il Governo sta provvedendo ad articolati (e importanti) interventi normativi di attuazione

(es. decreto semplificazioni). Ha ripartito le risorse fra Ministeri (fondamentali MITE e

MIMS)

Il meccanismo di governo del PNRR è molto centralizzato, con un ruolo decisivo della

PCM. Grande, opportuna, attenzione a processi finanziari e di rendicontazione, minore

(finora?) ai contenuti e soprattutto all’integrazione delle diverse misure.

Le Regioni hanno avuto e hanno un ruolo modestissimo nella progettazione e

nell’attuazione del PNRR. Parti sociali e Enti Locali partecipano solo al Tavolo

consultivo

https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:a811c054-d372-11eb-895a-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF
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E’ diffusa la convinzione, errata, che il Piano sia già in sé direttamente attuabile, e che

quindi l’unica criticità riguardi il rispetto dei tempi di intervento (questione comunque

fondamentale). Il PNRR non contiene (se non in alcuni, pochi casi) l’indicazione dei

progetti da realizzare (che cosa/dove/da parte di chi). Essi scaturiranno dai processi

attuativi, che sono assai differenziati (e in alcuni casi ancora da definire), e che

comportano/comporteranno importanti scelte politiche:

a) In alcuni casi sono individuati i progetti (es. ferrovie) e gli attuatori e si tratta di

realizzarli

b) In altri, i finanziamenti sono legati alla domanda del settore privato (es. 4.0,

superbonus)

c) In altri, sono legati a Programmi nazionali (con riparto risorse) attuati dalle

amministrazioni e PA locali

d) In altri, sono legati a Piani di settore decisi centralmente e attuati sia dalle

amministrazioni centrali che dalle Regioni (es. giustizia, sanità)

e) In molti casi le Amministrazioni Centrali procedono attraverso bandi per quelle locali

(primi esempi: asili nido, risorse idriche; PIN-QUA del MIMS)



Con il meccanismo dei bandi si è fatta una scelta politica molto importante: si

privilegiano cantierabilità e «qualità» dei progetti, ma il Governo non si assume la

responsabilità dell’allocazione territoriale degli interventi.

«Abbiamo messo a disposizione i soldi, adesso tocca a voi candidare buoni progetti per

ottenerli, e poi realizzarli nei tempi previsti: la responsabilità è vostra»

«Se nel Mezzogiorno non riuscite a spendere, mandate i soldi a noi, che abbiamo già i

progetti pronti e la capacità di realizzarli».



2. Il Sud nel PNRR

Il Piano procede per ambiti settoriali, raramente incrociati con i territori. In ben 122 delle

187 Linee di Investimento non c’è alcuna indicazione territoriale. Eccezione: ferrovie,

ZES, fiume Po; i progetti per la «cultura» nella grandi aree urbane nominativamente

individuati; la politica per le aree interne. Il rischio è che il Piano e i suoi progetti non

siano in grado di valorizzare le conoscenze disponibili nei territori e di intercettare e

sostenere le migliori esperienze degli ultimi anni.

Nel PNRR non vi è una «visione» del Mezzogiorno al 2026 (quali meccanismi per

inclusione e crescita). Si punta su un dato quantitativo: viene destinato al Mezzogiorno,

con un importante impegno politico, il 40% delle risorse «territorializzabili» (incluso il

fondo complementare), pari a circa 82 miliardi (al lordo dei progetti già finanziati).





E’ impossibile ricostruire questa «visione» lavorando su Missioni e Linee di intervento.

Tranne alcuni interventi destinati specificamente al Mezzogiorno (prevalentemente

relativi alle grandi infrastrutture), e tranne alcuni casi in cui vi è una indicazione

puntuale, non è infatti mai indicato l’ammontare di ogni singola Linea di Intervento nel

Mezzogiorno, né, tantomeno, il suo impatto atteso per i cittadini e le imprese.

Le indicazioni, contenute in ogni Missione, sull’impatto trasversale del PNRR sulle

disuguaglianze territoriali sono molto generiche.

Gli 82 miliardi destinati al Mezzogiorno sono quindi «un totale in cerca di addendi».

L’indicazione d’insieme appare più come un impegno politico che come la risultante di

una strategia di intervento composta di specifici e coerenti interventi e progetti.





Solo per 22 degli 82 miliardi vi è indicazione nel testo del PNRR e del FC di una

allocazione al Sud. Per gli altri, dipenderà dai criteri di riparto dei Ministeri e dall’esito dei

bandi (per i privati e ancor più per le amministrazioni pubbliche).

Da questo punto di vista l’esperienza degli anni Dieci è pessima (Viesti, Centri e

periferie, capp. 13-14 in particolare), dato che disposizioni attuative/regolamenti/bandi

sono stati spesso costruiti con criteri che penalizzavano esplicitamente il Mezzogiorno.

Il Governo è corso ai ripari inserendo con un proprio emendamento al proprio decreto

semplificazioni di metà luglio, una norma che «blinda» la quota del 40% in un ogni

bando. Ma restano rilevanti dubbi:

a) In alcuni casi nel Piano sono già indicate percentuali inferiori

b) In alcuni casi 40% è pochissimo rispetto alle esigenze di riequilibrio (asili nido!

Tempo pieno nelle scuole!), in altri può essere quota eccessiva

c) Quale è la vigenza giuridica della norma se non viene rispettato il vincolo?

Dagli esiti dei primi bandi emerge poi il timore che si possano creare forti differenziazioni

all’interno del Mezzogiorno nell’accesso e nella gestione delle risorse (al momento:

Puglia in condizione migliore, Calabria e Sicilia, peggiore; grandissime difficoltà per i

piccoli Comuni: cfr. infra) con possibile aggravamento delle disparità interne





Non si vive di solo PNRR, ma….

Alle sue risorse si dovrebbero sommare gli stanziamenti delle leggi di bilancio (Patto di

Stabilità post-23 permettendo), le risorse della programmazione dei Fondi Strutturali

(FS) e del Fondo Sviluppo e Coesione (FSC).

Ma: politiche di coesione 21-27 in forte ritardo in tutta Europa. Rischio (in Italia e in

Europa) di «cannibalizzazione dei FS? Priorità politica del NEXT Generation!

In Italia: Priorità nelle certificazioni dei progetti? Quali risorse tecniche e amministrative

per progettazione/esecuzione progetti FS? Quali complementarità nei progetti?

«Conflitti» politici Stato-Regioni?



3. I grandi temi: servizi di cittadinanza, infrastrutture, politiche industriali

Non vi è nel PNRR, per i grandi servizi di cittadinanza, una indicazione verso la

riduzione degli squilibri territoriali. Persino nel caso degli asili-nido non vi è indicazione

di riequilibrio territoriale né alcun target di frequenza da raggiungere al 2026.

I Ministeri stanno procedendo in ordine sparso, ciascuno stabilendo i propri, originali,

criteri di riparto (nel rispetto del 40%); e la responsabilità del raggiungimento

dell’obiettivo ricadrà comunque sugli attuatori locali (anche se sono previsti «poteri

sostitutivi»)

Vi è scarsa attenzione a modelli innovativi di gestione. Bando sui beni confiscati alla

criminalità prevede esclusivamente interventi fisici, senza finanziare servizi e senza

coinvolgere il Terzo Settore.





Grande infrastrutturazione

Rilevanti, e positivi, sono gli interventi sull’infrastrutturazione ferroviaria a lunga

percorrenza e regionale (ma anche sui mezzi e sulle stazioni) nel Mezzogiorno, anche

se i gap rimangono ampi (si sono allargati nel primo ventennio del secolo).

Con il PNRR: si riuscirà solo ad avviare alcune opere (Roma-Pescara, Battipaglia-

Taranto); si sostituiscono risorse nazionali, ma con maggiori certezze sui tempi (Napoli-

Bari). MIMS ha predisposto Piano di integrazione con risorse nazionali/completamenti

al 2030

Ma il principale progetto (AV «interna» SA-RC finanziata con 10 miliardi di risorse

nazionali, scostamento di bilancio) ha suscitato molti dubbi sull’opportunità di modifica

del tracciato (per costi altissimi/tempi molto estesi), anche se Galleria Santomarco

fondamentale per trasporto merci Gioia Tauro_Jonica-Adriatica.

«Alta velocità» Palermo-Catania: obiettivo due ore per 190 km….

.







Il PNRR è un grande piano di interventi per le città.

Fondamentali gli interventi in ambito urbano (specie nelle maggiori città): ma sarà essenziale integrare

gli interventi (edifici, servizi, trasporti) in vere e proprie strategie urbane, con la massima attenzione a

modalità di gestione/fruizione

Le città del Sud (con meno risorse umane, cfr. infra; con un settore privato molto più gracile, senza

l’apporto delle Fondazioni) saranno in grado?

.



Politiche industriali

Mancano esplicite indicazioni e strumenti per il rafforzamento della capacità produttiva

del Mezzogiorno; non vi sono indicazioni che possono favorire l’allocazione nel

Mezzogiorno dei previsti interventi di «politica industriale». Una ripresa

dell’industrializzazione (anche cogliendo interessanti segnali recenti: cfr. figura) è

fondamentale per il Sud.

La principale linea di intervento di politica industriale, Transizione 4.0 (circa 18 miliardi) è

di natura erogatoria, legati ad investimenti delle imprese a matrice digitale. E’ lecito

attendersi che la grande maggioranza della spesa sia nelle aree più forti (cfr. figura infra)

Ci sono poi una serie di misure settoriali e di filiera, di discreta importanza, ma che non

disegnano una compiuta strategia di politica industriale (es. il tema della transizione

elettrica dell’auto non è affrontato). Cospicue sono le risorse della Componente «Dalla

ricerca all’impresa» per una ampia gamma di iniziative pubblico-private nella ricerca e

nel trasferimento tecnologico. Ci sono linee-guida, ma come si disegneranno gli «hub»?

Il raccordo delle diverse misure in una strategia di «politica industriale territoriale» è

fondamentale; con grande attenzione alla struttura dell’offerta di beni e servizi

necessaria per le transizioni verde e digitale







Misure di politiche industriali/dell'innovazione nel PNRR e FC

importo indicazioni importo indicazioni

(milioni) Sud (milioni) Sud

Transizione 4.0 (1) 18460 Rinnovabili e batterie - Batterie 500

PNR PRIN 1800 Innovazione nell'agroalimentare 500

Partenariati/ricerca di base 1610 * Idrogeno - Elettrolisi 450

Campioni nazionali di ricerca 1600 Rinnovabili e batterie - produzione fotovoltaico 400

Infrastrutture di ricerca 1580 Sat com 385

IPCEI 1500 SI Centri trasferimento tecnologico 350

Ecosistemi innovazione 1300 * Ecosistemi innovazione Sud in contesti marginalizzati350 SI

Contratti di filiera agroalimentari 1203 Investimenti hi-tech 340

Internazionalizzazione 1200 Proprietà industriale 300

Accordi per l'innovazione 1000 Start up 300 SI

Logistica per agroalimentare 800 * Filiera spaziale 275

Tecnologie satellitari ed economia spaziale 800 * Start up nella transizione ecologica 250

Filiere 750 Horizon 200 SI

Giovani ricercatori 600 Osservazione terra 200 *

Dottorati innovativi 600 SI In orbit economy 150 *

Economia spaziale 571 Rinnovabili e batterie - Eolico 100

(1) PNRR e FC



4. Il fondamentale ruolo dei Comuni

Nell’insieme per l’attuazione del Piano appare rilevantissimo il ruolo dei Comuni, che

dovrebbero attivare oltre 70 miliardi di investimenti. Ciò rappresenta una grande novità

politica rispetto al primo ventennio del secolo, caratterizzato da un dilagante potere,

politico e finanziario, delle Regioni.

In particolare, fra il 2023 e il 2025 (UPB) i Comuni investiranno ogni anno 12 miliardi in

più rispetto ai livelli del 2018-20. Con queste cifre i Comuni si avvicineranno ai livelli di

spesa dell’inizio del secolo.

Ma il loro personale è drammaticamente diminuito: di centomila unità (-21%) nel 2010-

19 (ma -35% Campania e Basilicata, -30% Abruzzo e Calabria, mentre in Trentino-Alto

Adige sono aumentati). In tutta Italia il personale oggi è molto anziano (più di due terzi

ha oltre 50 anni), e presenta, specie al Sud, livelli di istruzione modesti: meno di uno su

cinque è laureato.

Inoltre, molti importanti comuni, a partire da Napoli (ma anche Torino, Palermo, Catania)

hanno livelli di indebitamento che ne condizionano e limitano l’attività corrente













Si è intervenuti con fondo progettazione e bandi personale, ma in scala assolutamente

insufficiente: il Comune di Napoli, che è passato da 14.000 a 5.000 dipendenti riceverà 4

collaboratori esterni.

Vi sono forti dubbi che i Comuni siano in grado di gestire i «cicli di progetto»

(progettazione/partecipazione ai bandi; poi progettazione esecutiva, gare, realizzazioni

fisiche, collaudi) su scala così ampia e in tempi così ristretti

Rischi:

a) Che avanzino solo i progetti «più facilmente cantierabili», indipendentemente dalla

loro qualità

b) Che le risorse si concentrino nelle Amministrazioni più grandi e attrezzate

c) Che questo crei squilibri territoriali fra grandi aree e al loro interno

Mancano azioni strutturali di rafforzamento degli Enti Locali, in particolare del

Mezzogiorno: e cioè può comportare una loro relativa «debolezza» sia nella

partecipazione ai bandi sia nell’esecuzione dei progetti.



Investimenti e spesa corrente

Un punto centrale, sinora poco presente nella discussione, è che molti investimenti

pubblici previsti dal Piano richiederanno azioni sulla spesa corrente nei prossimi anni

per finanziare i (nuovi/migliori) servizi che da essi possono scaturire. In diversi casi

(università, servizi socio-sanitari) si interviene con risorse aggiuntive con finalità

particolari ma non sul finanziamento/funzionamento ordinario dei servizi.

Nel PNRR c’è indicazione nuove tratte ferroviarie ma non è possibile in alcun modo

desumere se vi saranno più treni in servizio rispetto ad oggi; di nuovi asili: ma come si

finanzierà il loro funzionamento?

Bassa priorità politica: la Legge di Bilancio si occupa prevalentemente di altro. In

positivo: stanziamenti per spesa corrente aggiuntiva per asili nido e servizi sociali.

CTFS, innovando profondamente e positivamente rispetto agli anni Dieci, sta lavorando

sulla loro allocazione in funzione perequativa. Ma finchè non si definiscono LEP e non si

attua compiutamente nuovo finanziamento Enti Locali (oggi 2030 per fondo solidarietà),

comuni del Sud (e non solo) saranno penalizzati da spesa storica



5. Conclusioni (provvisorie)

L’impatto previsto dal PNRR sul Sud è significativo, ma non enorme. Dal 22% (2019) al

23,4% (2026) del PIL italiano; ma questo naturalmente a condizione che la spesa tocchi

gli 82 miliardi.

Tuttavia dal PNRR non si evince quali saranno le condizioni del Sud al 2026 che

consentiranno una creazione di posti di lavoro molto maggiori e una sensibile riduzione

del disagio sociale, dato che è solo indicato l’impatto occupazione complessivo (e per

genere) stimato attraverso modelli macroeconomici ma non appare alcune «visione» del

Mezzogiorno a cui tendere.

La trasformazione (sociale ed economico-industriale) del Mezzogiorno dovrebbe essere

un fondamentale «obiettivo di sistema» del paese, con la responsabilità assunta dal

Governo nazionale; non una mera distribuzione di fondi a soggetti locali, lasciati agire in

ordine sparso
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