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SAGGI

Next Generation EU e PNRR:
«nuova» Europa, «vecchia» Italia

Il Next Generation EU, con il suo piano poderoso di contributi
a fondo perduto e prestiti a tassi agevolati a favore degli Stati mem-
bri in maggiore difficolta nella crisi causata dall’emergenza pande-
mica, segna un cambio di passo, tanto importante quanto fragile,
dell’Europa dell’austerita a favore di un’Europa piu solidale, che
ricorre per la prima volta a forme di comunitarizzazione del debito
statale secondo un paradigma quasi federale.

I Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, quale fondamenta-
le strumento, predisposto dall’Italia, di pianificazione delle misure
di intervento nelle sei «missioni», non segna invece alcuna sostan-
ziale, vera, efficace svolta nelle politiche di riequilibrio territoriale
necessarie per limitare i divari sociali, economici, infrastrutturali
progressivamente determinatisi nelle aree piti svantaggiate del Pae-
se, a partire dal Mezzogiorno.

In maniera tranchant & forse possibile cosi sintetizzare alcu-
ni punti su cui ci si vuole qui soffermare, emersi in parte anche
durante la Conferenza internazionale e Summer School di Vento-
tene, patrocinate da questa Rivista e da alcune universita e centri
di studio italiani e francesi, dedicate a La “nuova” Unione del
Next Generation UE e le riforme per il futuro dell’Enropa e del
Mezzogiorno, svoltesi sull’Isola del famoso Manifesto dal 26 al
30 giugno 2022.

I saggi che seguono, ma anche quelli pubblicati nel numero
1/2023 della rivista gemella Diritto pubblico ewropeo Rassegna
online' e, invero, anche altri non pubblicati nelle nostre riviste, ma

' A.M. AciernNo, La governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza
nel prisma dei rapporti endogovernativi; A.1. ARENA, What reforms for Europe
without a reform for euwropean representative democracy?; 1.P. D1 Crommo,
Ricerca scientifica e resilienza di genere: nuovi scenari per vecchi problems; L.
D1 DoMENICO, Finanza sostenibile, tassonomia europea e principio DNSH: le
novita strategiche dell’Unione e i riflessi in ambito nazionale; G. PALOMBINO,

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119
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che sono stati esposti durante la Conferenza?, costituiscono un
osservatorio attento delle speranze, delle difficolta, dei cambi di
prospettiva e perduranti debolezze connesse al combinato disposto
dello sforzo europeo gia sotteso alla predisposizione del Recovery
fund e della programmazione nazionale degli interventi del PNRR.

I profili analizzati durante la Conferenza sono molteplici e toc-
cano diversi, poliedrici profili. In queste considerazioni di apertura
del volume si intende focalizzare I’attenzione su quel che il Next
Generation EU pud — ma, forse, gia dovrebbe dirsi «poteva» — rap-
presentare per risolvere davvero I’atavica questione meridionale
quale, in realt3, questione al contempo nazionale ed europea.

Se I'Italia ha avuto tanto dall’Europa, molto lo si deve ai dati
economici catastrofici del nostro Mezzogiorno in eterno ritardo di
sviluppo. In tal senso, il primo presupposto del Piano Nazionale
di Ripresa e Resilienza, al di 1a di qualsiasi vincolo, & che si deve
porre, sul piano politico, quale strumento di riequilibrio delle aree
svantaggiate e non certo quale fattore di crescita a vantaggio delle
aree piti ricche con conseguente aumento dei divari economici e nei
diritti di cittadinanza’.

Tale strumento di pianificazione strategica di interventi, cosi
largamente finanziati, anche in parte significativa a fondo perduto,
doveva rappresentare per I'Italia ’occasione definitiva di riduzione
dei ritardi di sviluppo e della connessa ingiustizia sociale nonché
degli svantaggi competitivi determinatisi per le persone e le impre-
se operanti nel suo territorio.

La cura del futuro al tempo delle transizioni; G. RivELLINT, Pubblico impiego
nazionale e condizionalita europea.

2 Ci si riferisce alle relazioni di E. CoccHIARA, I/ divario digitale nel
PNRR: la garanzia del diritto sociale di accesso ad Internet; A. Dirr1, La
governance del PNRR e le autonomie tra leale collaborazione e divari ter-
ritoriali; A. Lorusso, Linteresse pubblico alla promozione del turismo e gli
strumenti giuridici di attuazione nel quadro delle nuove politiche dell’Unione
europea e del PNRR.

> Come si cerca di illustrare amplius in A. PaTRONT GRIFFL, I Piano Na-
zionale di Ripresa e di Resilienza e il regionalismo differenziato nella dimen-
sione della coesione territoriale, in T.E. FrRosiNI (a cura di), Meridionalismo
come costituzionalismo, Rassegna di Diritto pubblico europeo, n. 1/2022. V. ivi
anche Pintroduzione di T.E. FrROSINI, Per una ri-costituzionalizzazione del
Mezzogiorno e delle isole.

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



Andrea Patroni Griffi / Next Generation EU e PNRR 3

La «prova del Sud»* & la sfida che il Piano nazionale di Ripresa
e Resilienza non doveva potersi permettere di perdere e che invece
sembra destinata a non essere superata.

In realtd, non puo dirsi che sia assente una volonta di perequa-
zione nel Piano, ma la stessa sembra operare in misura limitata e
scarsamente efficace.

E vero che l’articolo 2 comma 6 bis della legge n. 108/2021, in-
trodotto in sede di conversione del decreto-legge n. 77/2021, fissa
il principio che non meno del 40% delle risorse venga impiegato
nelle regioni meridionali. Sara poi il Dipartimento per le politiche
di coesione a dovere verificare il rispetto della «clausola del 40%»,
relazionando periodicamente alla Cabina di regia costituita pro-
prio per monitorare I’attuazione del Piano. Ed ¢ vero che il 40%
costituisce espressione di una volonta perequativa, perché va oltre
la semplice percentuale della popolazione residente’.

Sennonché il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, della cui
natura giuridica pure si puo dibattere®, doveva inquadrarsi, soprat-
tutto sul piano dell’assegnazione delle risorse, pienamente nel mo-
dello costituzionale solidale e non competitivo di Stato regionale,
predisposto nella Costituzione italiana, a partire dai suoi principi
supremi, ponendo al centro dei suoi interventi proprio i territori
delle regioni meridionali in cui realizzare le missioni del Piano.

* B. Caravita b1 Torrrro e L. BiancHi, I/ PNRR alla prova del Sud,
Napoli 2021.

> Peraltro, non si dovrebbe mai dimenticare che lo stesso cosiddetto vin-

colo della clausola del 34%, espressione della mera percentuale di popolazione

residente nei territori svantaggiati e che non rappresentava quindi una misura
di perequazione, non ¢ stato sempre rispettato in quanto fissato in una mera
norma principio (decreto legge 29 dicembre 2016, n. 243, «Interventi urgenti
per la coesione sociale e territoriale», convertito, con emendamenti, dalla legge
27 febbraio 2017 n. 18, nell’articolo 7 bis, comma 2: «... il riparto delle risorse
dei programmi di spesa in conto capitale finalizzati alla crescita o al soste-
gno 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 disposizione, 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 ordinari in conto capitale almeno proporzionale
alla popolazione residente»).

¢ Cfr. M. CrarICH, /] PNRR tra diritto europeo e nazionale: un tentativo
di inquadramento giuridico, in Astrid Rassegna, 12, 2021.

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119
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In tal senso, non poteva non apparire da subito evidente come
I'implementazione delle linee del Piano, i riferimenti alla moder-
nizzazione del Paese, alla inclusione sociale e territoriale e alla
parita di genere si ponessero in modo strumentale al riequilibrio
delle aree svantaggiate, quale «collante» di coesione territoriale,
configurandosi «la questione regionale come questione di unita
nazionale»”. Cid ancor di pit di fronte all’inadempimento pit che
ventennale dell’obbligo di determinazione - e garanzia - dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti tutti i diritti civili e sociali
dei cittadini ovunque residenti, ai sensi dell’articolo 117, comma 2,
lettera m. Laddove I’attenzione politica sembra concentrarsi sulla
possibilitd di riconoscere ulteriori funzioni (e risorse) alle regio-
ni attraverso ’autonomia differenziata, anche rischiando di fare
aumentare i divari territoriali, piuttosto che sull’obbligo costitu-
zionale, da piu di vent’anni rimasto lettera morta di determinare e
finanziare tutti i livelli essenziali delle prestazioni®.

In particolare, il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza poteva
e doveva essere occasione di riequilibrio dello storico divario infra-
strutturale, creatosi per effetto di decenni di investimenti pubblici

7 Cfr. A. Pocar, Il PNRR come possibile collante dell’unita repubblicana?
(riflessioni in margine al regionalismo e al divario Nord-Sud), in Le Regioni,
n. 1-2,2021, p. 199 ss.

$ Sul punto sia consentito rinviare amplius a A. PATRONT GRIFFI, Regio-
nalismo differenziato, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, VIII Aggior-
namento, Padova-Milano 2021, ad vocem nonché Ipewm, Regionalismo dif-
ferenziato e coesione territoriale, in Regionalismo differenziato: un percorso
difficile, Centro studi sul federalismo, 2019. Vale la pena sottolineare come
tale ordine di rilievi siano recentemente contenuti anche nel Country Report
— Italy della Commissione europea, del 24 maggio 2023, 16. Il Report espres-
samente chiarisce che: «Un siffatto livello di autonomia (il riferimento & al
regionalismo differenziato) puo essere concesso alle regioni solo dopo la de-
finizione del livello essenziale dei servizi e del loro finanziamento; si tratta di
un’operazione cruciale e complessa che richiede un’analisi dettagliata e una
consultazione approfondita di tutti i portatori di interessi. La legge impone
che tale riforma sia neutra dal punto di vista del bilancio delle amministrazioni
pubbliche. Senza risorse aggiuntive potrebbe tuttavia risultare difficile garan-
tire 1 medesimi livelli essenziali di servizi nelle regioni con una spesa storica
bassa, anche a causa della mancanza di un meccanismo di perequazione. Nel
complesso, la riforma prevista dalla nuova legge quadro rischia di compromet-
tere la capacita delle amministrazioni pubbliche di gestire la spesa pubblica,
con un conseguente possibile impatto negativo sulla qualita delle finanze pub-
bliche dell’Italia e sulle disparita regionali».

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



Andrea Patroni Griffi / Next Generation EU e PNRR 5

che hanno concentrato nel Nord del Paese tutte le grandi infra-
strutture pubbliche, di cui il Sud & rimasto sostanzialmente privo,
generando un insormontabile svantaggio competitivo, oltre che
un’evidente violazione del livello essenziale di prestazione concer-
nente la mobilita dei cittadini residenti nelle regioni meridionali’.

D’altro canto, anche nell’esperienza di altri Stati composti,
segnati da evidenti squilibri territoriali, e che peraltro consento-
no forme di asimmetria nell’attribuzione di competenze ai diver-
si territori, come in Spagna, non si & messo in discussione che le
politiche di coesione non potessero prescindere da interventi di
riequilibrio che consentissero di dotare della migliore tecnologia
disponibile proprio i territori svantaggiati; cio, a perseguire Iobiet-
tivo doveroso di riduzione dei divari esistenti. Cosi in Spagna da
oltre trent’anni ¢ stata inaugurata la prima linea ferroviaria ad alta
velocita a collegare la capitale Madrid con Siviglia e solo dopo con
Barcellona e I’area economicamente pit ricca.

Nella logica della coesione territoriale infatti le politiche pub-
bliche dovrebbero tendere a dotare delle migliori tecnologie pro-
prio 1 territori svantaggiati per ridurre e non aggravare i divari gia
esistenti!®. La creazione dell’alta velocita in Italia, realizzata per
collegare Milano a Roma'! e orizzontalmente le principali citta
del Nord, a lungo negando eguale tecnologia a Sud di Salerno e
nella dorsale adriatica centro meridionale, & cartina al tornasole
di una malintesa politica di coesione che non poteva che portare
a un aumento dei divari, come ampiamente certificato anche negli
ultimi anni®?

? Per un’analisi ricognitiva e dettagliata delle misure del PNRR relative
alle strutture per la mobilita, si Cfr. A. S. BERGANTINO, I] Pnrr e le infrastrut-
ture: recupero e rilancio, in G. Cord, M. DE Castris e D. ScaLERA (a cura
di), PNRR Italia. Il difficile equilibrio tra i territori, Roma 2022. Inoltre, sul
punto v. anche M. Buccr, E. GENNARI, G. IvaLDI, G. MEssiNA e L. MOLLER, /
divari infrastrutturali in Italia: una misurazione caso per caso, in Questioni di
Economia e Finanza, Occasional Papers, 635, Banca d’Italia, 2021.

1 F un concetto questo di cui si dovrebbe avere maggiore consapevolezza.
Sul punto, cfr. A. S. BErganTINO, C. Carozza e A. DE Carro, The Role of
Accessibility in Determining Technical Efficiency in RED Activity of Italian
Regions, in International Journal of Transport Economics, XL, 3, 2013.

' E quindi Napoli e Salerno.

12 La certificazione dell’aumento dei divari anche territoriali emerge in di-
versi studi e analisi anche di organismi indipendenti, quali Bankitalia, Corte

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119



6 Rassegna di diritto pubblico europeo 1/2023

Anche la Repubblica federale tedesca, che ha affrontato e ten-
denzialmente risolto gli enormi divari territoriali derivanti dal
processo di unificazione dei Léinder dell’ex Germania dell’Est,
¢ emblematica di cid che una politica di riequilibrio richiede per
perseguire in modo efficace il proprio obiettivo. Si tratterebbe,
come emerso in uno studio Bankitalia, di interventi straordinari
di duemila miliardi di euro destinati alla Germania dell’Est, pe-
raltro fortemente concentrati nel tempo, contro i duecentotren-
taquattro miliardi di euro per I'intero Mezzogiorno, in un arco
temporale di impegno notevolmente maggiore. L'esiguita delle
risorse investite in Italia non poteva certo consentire risultati di
convergenza come quelli realizzati in Germania. Anzi, «il con-
fronto tra I’esperienza tedesca e il nostro Mezzogiorno & istrutti-
vo»: «pur con le dovute cautele riferite alle differenti condizioni
storico-istituzionali e alla diversa dotazione fattoriale iniziale, si
puo osservare come la convergenza del Mezzogiorno italiano ne-
gli anni d’oro dell’intervento straordinario sia stata superiore a
quello dei Léinder orientali della Germania dopo il 1995, a fronte
di una disponibilita di risorse inferiore»'.

Anche se il processo di attuazione del Piano di Ripresa e Resi-
lienza & attualmente in corso, sembra potersi affermare che il esso,
pur con le risorse eccezionali del Recovery fund, non rappresentera
il momento di realizzazione di un riequilibrio economico tra Nord
e Sud del Paese; non sara capace di segnare quel cambio di passo
che invece il Next generation Eu ha segnato sul piano del processo
di integrazione europeo.

E la costruzione stessa del Piano che consente di anticipare una
tale conclusione.

Al momento gia si & segnalata da parte proprio del Governo
«una specifica e rilevante criticita», emergendo il timore che «I’at-
tuazione operativa del Piano faccia emergere un trade-off fra effi-
cienza allocativa ed equita perequativa (in questo caso territoriale),
con la possibile conseguenza che la necessita di raggiungimento
dei target e delle milestone previste nel PN.R.R. possa rendere pit

dei conti, Svimez. Da ultimo cfr. IsTAT, La politica di coesione e il Mezzogior-
no. Vent’anni di mancata convergenza, 13 giugno 2023, reperibile on line.

3 J.C. MArRTINEZ OLIVA, Riunificazione intertedesca e politiche per la
convergenza, Occasional papers, in Questioni di Economia e Finanza, Banca
d’Italia, luglio 2009.
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complessa I’effettiva applicazione della clausola territoriale»!*. Pe-
raltro il Dipartimento per le Politiche di coesione aveva evidenzia-
to come per sei procedure fosse gia stato previsto lo scorrimento
delle graduatorie indipendentemente dalla localizzazione territo-
riale non prevedendosi alcuna modalita di salvaguardia delle risor-
se non assegnate". E questo ¢ un fattore che non puo non incidere
sui risultati degli interventi in chiave di perequazione.

Il fatto & che al momento non sembra potervi essere alcuna reale
certezza circa I'effettivo impiego della quota del 40% nella prevista
declinazione territoriale a favore del Mezzogiorno. Ed & ancora il
Governo stesso, con riferimento alla quota delle risorse assegna-
te al Mezzogiorno, a evidenziare che «se il trend di impiego delle
risorse assegnate dal PNRR non supera le criticita registrate nelle
politiche di coesione, il Mezzogiorno non sard in grado di realizza-
re gli obiettivi previsti dal PNRR entro il 30 giugno 2026»"°.

* Cosi, Dipartimento per le Politiche di coesione, Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza. Prima relazione istruttoria sul rispetto del vincolo di de-
stinazione alle regioni del Mezzogiorno di almeno il 40 per cento delle risorse
allocabili territorialmente, 9 marzo 2022, p. 13.

> Dipartimento per le Politiche di coesione, Piano Nazionale di Ripresa
e Resilienza. Prima relazione istruttoria sul rispetto del vincolo di destina-
zione alle regioni del Mezzogiorno di almeno il 40 per cento delle risorse
allocabili territorialmente, cit., p. 14. Cfr. anche G. DE Minico, I/ Piano
nazionale di ripresa e resilienza. Una terra promessa, in Costituzionalismo.
it, n. 2, 2021, p. 146.

6 Terza Relazione sullo stato di attuazione del PNRR, 31 magglo 2023,
p- 88 ss. Muovendo da tale considerazione, si ¢ promossa la strategia dei co-
siddetti vasi comunicanti, a cui occorre fare grande attenzione, che dovrebbe
favorire un coordinamento tra le misure del PNRR con la nuova programma-
zione dei fondi di coesione 2021-2027, senza pero distrarre risorse. In parti-
colare, per quanto riguarda il 40 per cento delle risorse allocabili territorial-
mente, la Relazione evidenzia che «all’esito dell’ultima verifica al 31 dicembre
2022, le risorse PNRR destinate al Mezzogiorno sono state quantificate in cir-
ca 75,1 miliardi, pari al 41 per cento del totale delle risorse PNRR con destina-
zione territoriale (183,3 miliardi dei 191,5 totali). Se si considera anche il PNC,
I'importo complessivo delle risorse destinate al Mezzogiorno aumenta a 86,9
miliardi». D’altronde, perd, ¢ la stessa Relazione ad ammonire che «il vincolo
di destinazione territoriale risulta al momento pertanto soddisfatto a livello di
assegnazione delle risorse, ma richiede una attenta verifica e valutazione per
assicurare Peffettiva attuazione degli interventi». Difatti, benche si riscontri
un miglioramento della soliditd della quantificazione delle risorse destinate
al Mezzogiorno («oltre il 60 per cento degli 86,9 miliardi di euro di risorse
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Una cosa & I'assegnazione delle risorse; tutt’altra cosa invece
¢ I'impiego delle risorse stesse, il raggiungimento degli obiettivi
e I'attuazione effettiva degli interventi previsti. La verita & che il
rispetto di tale clausola potra essere davvero verificato soltanto a
consuntivo, a compimento del Piano. Mentre il modo in cui sono
stati costruiti i bandi, la cantierabilita delle opere ed altro sono tutti
elementi che non consentono di essere ottimisti circa la possibilita
di raggiungimento di una finalitd di reale riequilibrio territoriale,
potendosi anzi dubitare che lo stesso sia un obiettivo realmente
perseguito!’

A volerla dire tutta, lo stesso meccanismo del bando non sem-
bra porsi quale strumento idoneo per raggiungere un obiettivo di
riequilibrio territoriale a favore di aree che scontano ragioni di ri-
tardo che affondano radici anche nella consistenza, eti, formazione
e competenza dei relativi apparati burocratici. La scelta di mette-
re a bando il finanziamento di progetti, inseguendo la regola della
concorrenza tra le stesse amministrazioni nelle misure che dovreb-
bero garantire di superare i divari, significa non vedere i divari e
le distanze esistenti, che impediscono lo sviluppo, a partire dalle
evidenti differenze che connotano gli assetti amministrativo-bu-
rocratici delle autonomie territoriali italiane. E infatti non pit di
un’ipocrisia considerare il rispetto della concorrenza, insito nella
logica del bando, come principio di equitd dal momento che & am-
piamente noto che la capacita progettuale delle amministrazioni e
le capacita dei soggetti attuatori sono assai distanti, non certo per
ragioni antropologiche, ma per una serie di parametri oggettivi, da
tempo rilevati, quali ad esempio la differente etd media e il livello

PNRR e PNC che compongono la quota Mezzogiorno deriva da risorse asso-
clate a progetti selezionati (la quota rappresentava il 45 per cento nella prece-
dente rilevazione»), si ribadisce espressamente che «la quota Mezzogiorno va
comunque attentamente monitorata nel tempo, in quanto eventuali difficolta
in fase attuativa potrebbero non garantire la riduzione dei divari territoria-
li»>. Un monitoraggio, questo, in cui ad esempio il sistema ReGiS non riesce
ancora ad esplicare tutte le proprie potenzialitd a causa dell’impossibilitd di
utilizzare 1 dati contenuti nel sistema per localizzare in maniera puntuale i
beneficiari delle risorse dei progetti oggetto di monitoraggio. Insomma, pre-
occupazioni quelle espresse dal Governo che hanno il sapore, se lo vogliamo
dire con un’espressione colloquiale, di voler «mettere le mani avanti».

7" G. Viesty, Riuscira il PNRR a rilanciare I’Italia?, in Rivista Il Mulino,
8 marzo 2022.
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di istruzione e specializzazione delle burocrazie territoriali'. Tra
I’altro, anche la Prima relazione istruttoria sul rispetto del vincolo
di destinazione alle regioni del Mezzogiorno di almeno il 40 per
cento delle risorse allocabili territorialmente, con riferimento allo
«strumento attuativo prescelto» delle procedure di carattere com-
petitivo, evidenzia che «in tali casi la distribuzione territoriale delle
risorse osservata ex post & necessariamente dipendente sia dall’ef-
fettiva adesione dei soggetti privati e pubblici potenzialmente be-
neficiari, sia dalla capacita progettuale e amministrativa delle am-
ministrazioni regionali e locali»".

Appare, dunque, come una contraddizione il richiamo costante
contenuto nel PNRR alla tutela della concorrenza come essenziale
per I’equita e, soprattutto, per una maggiore giustizia sociale.

La logica insita nei bandi, essendo per definizione pro-concor-
renziale, non riesce a essere funzionale alla riduzione dei divari, in
quanto consente proprio ai «migliori» di aggiudicarsi pit fondi e di
dotare di ulteriori vantaggi competitivi i territori pit sviluppati, lad-
dove si dovrebbe consentire proprio alle amministrazioni in ritardo,
al «peggiori», di poter ottenere i fondi necessari a realizzare una reale
perequazione. Il fatto ¢ che una perequazione attraverso bandi com-
petitivi & un ossimoro logico, prim’ancora che giuridico®.

' Sul punto, cfr., ex multis, L. AimoNE Gicro, M. Bovis, P. CHIADES,
A. Lo Narpo, D. MARANGONTI e M. PaoLICELLL, ] personale degli enti ter-
ritoriali. Il Mezzogiorno nel confronto con il Centro Nord, in Questioni di
economia e finanza n. 677, Banca d’Italia, marzo 2022; L. BiancHi, C. Pe-
TRAGLIA, Se «nulla sara come prima» perché la Pa non dovrebbe cambiare?, in
Poliorama, aprile 2021; G. D’IeNaz10, PNRR, Formazione e PA per il rilancio
del Mezzogiorno, in L. BiancH1, B. CARAVITA, 1] Pnrr alla prova del Sud, cit.

¥ 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, p. 12.

2 Sul punto per gli economisti, anche sulla stampa di opinione, v. L. B1an-
cHI, Superare il meccanismo dei bandi per premiare i bisogni dei territori, in
Quotidiano di Puglia, 29 settembre 2022; G. VIesTI, Riuscira il PNRR a rilan-
ciare I’Italia?, in rivistailmulino.it, 8 marzo 2022; per la dottrina costituzio-
nalistica v. G. FERRAIUOLO, Pnrr e correzione delle asimmetrie territoriali, in
Rivista Aic, n. 3, 2022 e la dottrina ivi citata, spec. 311, e S. Statano, I/ Piano
nazionale di ripresa e resilienza gnardato da Sud, in Federalismi.it, n. 14, 2021;
traisociologi cfr. S. MAROTTA. op. ult. cit.; C. SARACENO, Obiettivo riduzione
disugunaglianze, in rivistailmulino.it, 7 aprile 2022.
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Questo effetto dell’applicazione della logica pro-concorrenziale
non pud essere contrastato in maniera efficace dalla sola clausola del
40% soprattutto se indirizzata nella prospettiva della spesa effettiva
a consuntivo degli interventi programmati. D’altronde anche dall’a-
nalisi dei primi dati relativi alla effettiva utilizzazione dei fondi messi
adisposizione dall’Unione europea, appare evidente come tali fondi
vadano prevalentemente acquisiti proprio dalle amministrazioni dei
territori pit forti anziché da quelle dei territori meno sviluppati?!

E’ tema questo che interseca il nostro modello di Stato compo-
sto, di un regionalismo cooperativo e solidale, e non competitivo,
inciso nei principi supremi della Costituzione, ma troppo spesso
tradito nelle logiche delle politiche pubbliche.

II PNRR doveva essere occasione di cambiamento di paradigma
rispetto al tema del divario territoriale. Un cambio di passo per il
Mezzogiorno, che I’Italia non ha mai voluto intraprendere, se non
forse nella prima esperienza della Cassa del Mezzogiorno®, unico

2! In dottrina, nell’analisi di interventi settoriali del Piano, si palesa una
serie di perplessita circa I'esito «non predeterminabile» dei bandi competitivi
e la «cronica minore capacita di spesa degli enti meridionali» che potrebbero
compromettere «’intero indirizzo di riequilibrio territoriale che il governo
ha voluto assegnare al Piano» (A. S. BERGANTINO, I/ Pnrr e le infrastrutture:
recupero e rilancio, cit.). Per un primo riscontro e un’analisi di come i requisiti
previsti dai bandi abbiano penalizzato gli investimenti, ad esempio, nei servizi
idrici nelle regioni meridionali, cfr. S. MaROTTA, Una questione di governan-
ce. Il PNRR e il “Water Service Divide” tra Centro-Nord e Mezzogiorno, in
Cartografie sociali, Anno VII, n. 13,2022, p. 83 ss.

Tale elemento, tra I’altro, & confermato di recente dalla Svimez, che evi-
denzia come, sebbene i Comuni meridionali con meno di 30.000 abitanti ab-
biano mostrato una certa intraprendenza nella partecipazione ai bandi, il tasso
di aggiudicazione degli stessi risulta comunque molto esiguo, mentre «I’esito
opposto si registra per i Comuni di maggiore dimensione: al Sud la partecipa-
zione & minore e il tasso di aggiudicazione pit alto» (Svimez, I Comuni alla
prova del PNRR, in S. CARAVELLA, C. PETRAGLIA e G. VECCHIONE (a cura di),
Informazioni SVIMEZ, marzo 2023, p. 4). Del resto, ’analisi inesorabilmente
conferma «il gap di capacita realizzativa delle amministrazioni comunali del
Mezzogiorno: 1 Comuni del Mezzogiorno impiegano quasti tre anni per com-
pletare un’infrastruttura sociale, nove mesi in pitt della media italiana, un anno
e mezzo in pitt dei Comuni del Nord-Ovest» (Svimez, op. ult. cit., p. 6).

2 Sul tema cfr. per tutti C. DE VINCENTI e A. LEPORE (a cura di), Next
Generation Italia. Un nuovo Sud a 70 anni dalla Cassa per il Mezzogiorno,
Soveria Mannelli 2021 e A. PajNo, La lezione della Cassa per gli interventi
straordinari nel Mezzogiorno ieri e 0ggi, in Astrid Rassegna, n. 4,2021.
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periodo in cui la forbice del divario territoriale si & ridotta in modo
pit sensibile, perdendosi cosi probabilmente una delle ultime oc-
casioni per colmare il perdurante e ancora crescente divario con il
Meridione del Paese?.

La Cassa quale ente pubblico, dotato di ordinamento speciale e
con una sua struttura tecnica® e amministrativa di grande livello,
riusci a individuare obiettivi e a portarli a compimento.

La struttura organizzativa del PNRR ricorre anch’essa a un mo-
dello di coordinamento tendenzialmente unitario con la Struttura di
missione centrale (e le singole Strutture dei Mmlsterl), cercando di re-
cuperare il momento di necessaria, pitt ampia interlocuzione con la
Cabina di regia. Le semplificazioni e i poteri sostitutivi dovrebbero
aiutare a raggiungere gli obiettivi. Ma la selezione dei progetti attra-
verso la logica dei bandi contraddice la volonta di perequazione per le
ragioni dette; cosi come il non sufficiente supporto ai Soggetti attuato-
ri. Laddove ¢ I'attuazione degli interventi il momento pitt delicato da
cui sortisce il reale, definitivo successo o fallimento del Piano. Inoltre,
¢ elemento di ulteriore preoccupazione la stessa intervenuta soppres-
sione dell’Agenzia per la coesione territoriale e il trasferimento delle
relative funzioni al Dipartimento per le Politiche di coesione®

2 Al di 1a dell’analisi delle cause, il fallimento dell’obiettivo di conver-
genza tra Nord e Sud ¢ un dato obiettivo certificato a pit riprese da diversi
enti, quali Istat, Banca d’Italia, Svimez e non solo. Cfr. da ultimo, anche per
un’analisi prospettiva di peggioramento del divario, ISTAT, La politica di co-
esione e il Mezzogiorno. Vent’anni di mancata convergenza, cit. Oppure gia
Banca d’Ttalia, 7] divario Nord-Sud: sviluppo economico e intervento pubblico,
Seminari e convegni, n. 25, 2022.

# Con riferimento al cosiddetto profilo tecnico, si concorda con G. Coco,
Cosa ci insegna lesperienza della Cassa, in C. DE VINCENTI e A. LEPORE (a
cura di), Next Generation Italia. Un nuovo Sud a 70 anni dalla Cassa per il
Mezzogiorno, cit., p. 43, il quale evidenzia la circostanza per cui la Cassa per
il Mezzogiorno, contrariamente alla miriade di strutture tecniche che proli-
ferano oggi in attuazione del Piano, era una struttura tecnica «connotata in
termini attuativi» che non ripiegava sulla finitudine delle strutture tecniche
di mero «monitoraggio, valutazione, accompagnamento e semplificazione»
attualmente in auge. In tal senso, lAutore rimarca che la Cassa per il Mez-
zogiorno annoverava tra le figure professionali «molti architetti e ingegneri
piuttosto che giuristi ed economisti [...], professionalita queste ultime di cui
oggl & troppo piena la Pubblica Amministrazione».

% Cosi come previsto nell’articolo 50 del decreto legge n. 13/2023, conver-
tito con modificazioni dalla legge n. 41/2023
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L’Europa mostra, da tempo, e prim’ancora del Next generation
EU, con le specifiche politiche di coesione, di non essere cieca rispet-
to al tema dei divari, delle diseguaglianze che si traducono in perico-
lose disarticolazioni del benessere territoriale, rischiose per la tenuta
comune tanto del mercato, tanto dei diritti®. Le politiche di coesione
costituiscono una voce di bilancio assai significativa. Con il Reco-
very fund si tiene conto da parte europea che non tutti i Paesi euro-
pei sono stati colpiti in maniera eguale dalla crisi sanitaria pandemica
e che il prodotto interno lordo di alcuni Stati si & contratto durante
la pandemia da Covid-19 in modo molto pit importante rispetto ad
altri Stati europei e alla stessa media dell'Unione Europea?.

I PIL pro capite arriva a livelli di divergenza intollerabili all’in-
terno di uno Stato che voglia assicurare diritti di eguale cittadi-
nanza almeno per i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali, mentre vi & grande e ingiustificata sperequa-
zione, ricorrente nel tempo, della spesa sociale pro capite in danno
dei cittadini residenti nelle regioni meridionali, come evidenzia da
ultimo la Corte dei conti con parole severe e significative?.

Era proprio I'Europa a porre la crescita del Mezzogiorno qua-
le «condizione preliminare per la ripartenza dell'intero Paese», a
delineare il rilancio del Sud quale «questione economica e sociale
europea», oltre che nazionale?

% Cfr. G. P. MANZELLA, Europa e «sviluppo armonioso», La strada della
coesione europea: dal Trattato di Roma al Next Generation EU, Bologna 2022.

7 Sulle ragioni, ascrivibili soprattutto ai diversi tipi di governance, per
le quali gli Stati membri hanno reagito in maniera asincrona ed eterogenea
allo shock economico-finanziario innescato dall’emergenza pandemica, cfr. A.
Sarir, Why has COVID-19 hit different European Union economies so diffe-
rently?, in Bruegel Policy Contribution, n. 18,2020, Brussels, Bruegel.

% I valori della spesa sociale pro capite si dimostrano estremamente sperequati;
infatti, vanno dai 584 euro di Trento, ai 244 euro del Veneto, fino a scendere agli 83
euro della Campania, ai 54,1 della Calabria, ai 66 euro dei Comuni della Puglia ....
Pattenuazione dei divari territoriali potrebbe trovare risposta nella integrale attua-
zione dei programmi di spesa del PNRR e del PNC. Va altresi considerato che i ser-
vizi pubblici connessi con diritti sociali costituzionalmente tutelati, anche in assenza
della definizione per legge degli specifici Livelli essenziali delle prestazioni, devono
almeno mostrare una tendenza alla convergenza territoriale» (Corte dei conti, Rela-
zione sulla gestione finanziaria degli enti locali, 5 agosto 2023).

2 C. Picascia, Il Sud e la coesione territoriale nel PNRR, in Pandora Ri-
vista, «Next Generation EU. Leggere il PNRR», n. 2, 2021.
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L’Europa, nel mettere a disposizione tali somme a favore degli
Stati pit deboli e pit fortemente colpiti dalla crisi, tiene conto di
una serie di indici di debolezza di quei sistemi che intende aiutare
a recuperare con finanziamenti di misure di intervento che contra-
stino le debolezze interne, le diseguaglianze sociali e strutturali per
consentire una crescita complessiva e pitt equilibrata®

Questa stessa ratio non sembra potersi dire sia ravvisabile, per
le ragioni qui brevemente esposte, con eguale coerenza e chiarezza,
nella predisposizione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilien-
za che avrebbe dovuto invece costruirsi proprio come strumento
straordinario che, facendo leva sulle notevoli risorse messe a di-
sposizione dall’'Unione europea, avrebbe potuto davvero risolvere
la «questione meridionale».

Un’occasione, che se persa, difficilmente si ripresentera.

ANDREA PATRONI GRIFFI

Abstract

Il Next Generation EU, nel mettere a disposizione ingenti aiuti a favore
degli Stati pitt fortemente colpiti dalla crisi, segna un cambio di passo, tanto
importante quanto fragile, dell’Europa dell’austerita a favore di un’Europa
pit solidale che combatte contro le debolezze interne, le diseguaglianze so-
ciali e strutturali per consentire una crescita complessiva e pit equlhbrata

I Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, per diverse ragioni che ven-
gono qui analizzate, non segna invece alcuna sostanziale, vera, efficace
svolta nelle politiche di riequilibrio territoriale necessarie per limitare 1
divari sociali, economici, infrastrutturali progressivamente determinatisi
nelle aree pitl svantaggiate del Paese, a partire dal Mezzogiorno.

The Next Generation EU, in making available large amounts of aid
to the states most severely affected by the crisis, marks a step change,
as Important as it is fragile, from the Europe of austerity in favor of a
more supportive Europe that fights against internal weaknesses, social
and structural inequalities to enable overall and more balanced growth.

On the other hand, the Italian National Recovery and Resilience Plan,
for several reasons that are analyzed in this essay, does not mark any sub-

% Cfr. S. Prisco, M. Tvozzo, Dalle crisi nuove opportunita per I’'Unione
europea. Programmazione economica, solidarieta sociale, coesione territoriale,
in Italian Papers on Federalism, n. 2, 2022.

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1722-7119



14 Rassegna di diritto pubblico europeo 1/2023

stantial, real, effective breakthrough in the territorial rebalancing policies
needed to limit the social, economic, and infrastructural gaps progressively
determined in the most disadvantaged areas of Italy, starting with the South.

Parole chiave/Keywords
Next generation EU — PNRR - politiche di coesione territoriale —
questione meridionale

Next generation EU — Italian National Recovery and Resilience Plan —
territorial cohesion policy — Italian southern question
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