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2.
Gli incentivi allo sviluppo dell'impresa e dell'occupazione 

2.1. Gli strumenti di promozione delle attività produttive: una valutazione critica

Per valutare gli attuali strumenti diretti di sostegno dell’economia meridionale e selezionare i più efficaci occorre valutarne l’operatività e la rispondenza agli obiettivi generali della politica nazionale per l’industria e della politica di sviluppo regionale. L’operatività dello strumento concerne la capacità di spesa, l’accessibilità o complessità procedurale, il grado di coordinamento e la coerenza di comportamenti fra i soggetti che intervengono nelle varie fasi che conducono all’erogazione dell’aiuto.
Gli aspetti rilevanti per giudicare l'efficacia degli incentivi alle imprese

Le politiche in esame sono molto numerose, nell’ordine di un centinaio, ma in termini di risorse pubbliche impegnate e di aspettative sul loro impatto economico, gli strumenti che caratterizzano l’intervento e sui quali è utile soffermarsi sono solo pochi: tralasciando gli aiuti e le agevolazioni offerte dalle Regioni, si tratta: 

1)
delle misure dirette esclusivamente a ridurre la spesa dell’investimento iniziale (la legge 488/1992, le agevolazioni automatiche);

2)
delle provvidenze per il riequilibrio finanziario delle imprese minori;

3)
degli interventi specificamente diretti a favorire l’insediamento di grandi imprese esterne al Mezzogiorno o di consorzi di imprese minori (i contratti di programma);

4)
degli strumenti per promuovere la cooperazione fra le forze produttive e le istituzioni locali (le varie modalità in cui si articola la programmazione negoziata);

5)
delle agevolazioni all’industria a carattere nazionale, che offrono un trattamento differenziato territorialmente a favore delle imprese localizzate nel Sud (gli interventi principali concernono le piccole e medie imprese e l’innovazione tecnologica).
Le principali categorie di incentivi

In generale, può sembrare che solo le politiche 3 e 4, affidate al Ministero del Tesoro, siano caratterizzate da una dose di discrezionalità sufficiente a orientare significativamente le scelte imprenditoriali, mentre gli altri interventi si prestino soprattutto a compensare le imprese insediate nel Sud per i minori vantaggi ambientali di cui possono fruire rispetto a quelle insediate nel resto del paese e per questa via facciano affidamento sulle decisioni decentrate del mercato in misura maggiore delle misure gestite dal Ministero del Tesoro. 
Caratteristiche delle diverse categorie

In realtà, questo non è necessariamente vero, poiché la gestione degli interventi discrezionali può minimizzare le interferenze sulle scelte degli imprenditori, mentre gli interventi automatici possono essere gestiti in base a criteri predefiniti che favoriscono scelte produttive e localizzative a scapito di altre. Mentre nello specifico delle leggi esaminate si tornerà in seguito, qui si vuole sostenere che occorre separare il giudizio sullo strumento in sé dall’uso che ne viene fatto. 
Le possibilità di utilizzo flessibile dei diversi strumenti

Nel complesso l’articolazione dell’attuale strumentario di intervento appare adeguata all’obiettivo di sostenere le attività produttive del Sud e perfettamente suscettibile di aggiustamenti tanto nell’intensità dell’azione, quanto nell’adeguamento a obiettivi specifici che gli si vogliano assegnare.


Gli incentivi classici agli investimenti

L'introduzione delle agevolazioni previste dalla legge 488/1992 ha significato l'abbandono di un sistema "a pioggia" e l'adozione di un sistema selettivo basato su una graduatoria di merito e di razionamento delle risorse disponibili.
La legge 488/1992: uno strumento positivo

L'esperienza delle prime due annualità di applicazione della legge 488/1992 testimonia il gradimento delle imprese per un intervento pubblico che, sebbene attuato con modalità nuove, tutto sommato è considerato “classico”, ossia non radicalmente diverso da quello sperimentato nei decenni dell’intervento straordinario.


Le domande complessivamente presentate nel biennio 1996-97 sono state infatti ben 15.272 (Tab. 1), per 59.860 miliardi di lire di investimenti e 20.876 miliardi di contributi. Le iniziative accolte risultano 10.622, per 36.843 miliardi di lire di investimenti agevolati e 11.357 miliardi di contributi. L'occupazione interessata dai progetti agevolati è pari a 133.376 unità. A settembre 1998 le erogazioni ammontano a 7.550 miliardi di lire, due terzi degli impegni. Per il Mezzogiorno investimenti agevolati, contributi e occupazione ammontano rispettivamente a circa 21.000 e 9.500 miliardi e 77.000 unità. Per avere termini di paragone si consideri che gli investimenti fissi lordi nel settore manifatturiero del Mezzogiorno ammontano a circa 11.000 miliardi di lire all’anno e l’occupazione a 750.000 unità. Molto elevata è risultata la capacità di spesa dell'intervento, che ha consentito l'utilizzo totale e con largo anticipo dei fondi comunitari (nel solo 1996 sono state impegnate tutte le risorse comunitarie destinate alle regioni dell'obiettivo 1 per il periodo 1994-99).
Gli investimenti incentivati

Tab. 1 Domande presentate e agevolate ai sensi della legge 488/1992 nel Mezzogiorno e nel Centro-Nord

nel periodo 1996-97 (miliardi di lire)

N. domande
Investimenti
Contributi
Occupazione

prevista dalle

domande agevolate


Presentate
Agevolate
Richiesti
Agevolati
Richiesti
Concessi


Valori assoluti










Mezzogiorno
8.604
5.425
36.351,4
20.821,3
18.022,6
9.532,2
76.877

Centro-Nord
6.668
5.197
23.509,3
16.021,8
2.853,7
1.824,7
56.499

TOTALE
15.272
10.622
59.860,7
36.843,1
20.876,3
11.356,9
133.376










Valori %










Mezzogiorno
56,3
51,1
60,7
56,5
86,3
83,9
57,6

Centro-Nord
43,7
48,9
39,3
43,5
13,7
16,1
42,4

TOTALE
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell’Industria.

L’entità delle agevolazioni richieste e di quelle concesse è da porre in relazione non solo al gradimento per lo strumento - principalmente dovuto alla certezza e rapidità dei tempi - ma probabilmente anche alla inoperatività di altre misure alternative, come le agevolazioni in forma automatica, inattive dal 1° gennaio 1997, e almeno per il 1996, al lungo "blocco" degli aiuti per nuove iniziative successivo alla soppressione nel 1992 dell'intervento straordinario.


Uno degli elementi qualificanti il nuovo intervento è dato dall'individuazione delle risorse disponibili che il CIPE ripartisce a livello regionale. Per non compromettere le caratteristiche di efficienza della legge (in termini di rapidità e certezza dei tempi) sin qui generalmente apprezzate, sarebbe opportuno che sia la definizione delle disponibilità che la loro ripartizione a livello territoriale intervenissero, diversamente da quanto si è finora verificato, prima della presentazione delle domande. L'eccessivo numero di iniziative presentate determina la dilatazione dei tempi e aumenta i margini di incertezza. Per il primo bando semestrale del 1998 le domande sono state poco meno di 16 mila, un ammontare superiore al complesso delle domande presentate per i primi due bandi annuali 1996 e 1997. Tale circostanza pone il problema del reperimento di un adeguato ammontare di risorse. Nel 1996 il tasso di accoglimento delle agevolazioni richieste è risultato del 73%, nel 1997 del 40%, nel 1998 potrebbe risultare dell’ordine del 30%.
Come migliorarne l’efficienza

Le procedure per accedere alle risorse della legge 488 sono risultate molto snelle, a dispetto della complessità dei criteri che regolano il meccanismo di razionamento dei fondi. Si noti che questo è del massimo rilievo, considerando che uno dei maggiori pregi della legge è che il meccanismo selettivo è tale, di per sé, da prestarsi potenzialmente a includere criteri diversi da quelli attuali, sulla cui base indirizzare le risorse pubbliche, anche rendendo compatibili fra loro obiettivi di natura diversa (ossia stabilendo fra essi gli opportuni trade-offs). Di fatto le istruttorie, bancaria e ministeriale, hanno costituito solo un filtro per accertare l’ammissibilità delle richieste e assicurarne la strutturazione ai fini della selezione appropriata. 
Flessibilità della legge 488/1992

Ancora meno impegnativo dal punto di vista procedurale è stato costruito l’accesso ai benefici della legge 341/1995, le cosiddette agevolazioni automatiche, per le quali i soggetti interlocutori dell’impresa (Ministeri dell’Industria e delle Finanze, quest’ultimo a causa delle modalità di riscossione dell’aiuto) sono stati resi di fatto “invisibili”, disegnando una vera e propria autogestione dell’aiuto da parte dell’impresa, con un sistema a prenotazione.
Gli incentivi automatici della legge 341/1995: strumento sottoutilizzato

Le agevolazioni in forma automatica, a fronte di una semplificazione delle procedure e quindi della rapidità e fruizione delle agevolazioni, prevedevano inizialmente intensità agevolative ridotte (pari al 60%) rispetto a quelle massime consentite dalla 488. L'intervento è risultato operativo solo nel 1996, quando le domande di prenotazione delle risorse sono state 1.813 per 888 miliardi di investimenti e 177 di contributi. Il ricorso alle agevolazioni in forma automatica è risultato nettamente inferiore alle aspettative: delle risorse inizialmente stanziate dal CIPE (1.800 miliardi di lire) è stato prenotato meno del 10%. Le ragioni di questo sottoutilizzo non sono del tutto chiare: vi hanno concorso la più modesta misura dell’aiuto rispetto al regime alternativo della 488, la contemporanea residua operatività della legge Tremonti, nonché, probabilmente, insufficienze nella diffusione dell’informazione e difficoltà di fronte alla novità dell’autogestione dello strumento. 


Per favorire un maggiore accesso all’agevolazione è stata innalzata (con legge 7 agosto 1997, n. 266) l'intensità dell'incentivo dal 60% al 100% delle agevolazioni ex legge 488; si sono estese le agevolazioni, prima limitate ai settori estrattivo e manifatturiero, alle attività di servizi; si è ampliata la gamma delle spese agevolabili, nonché allungato il limite temporale per la realizzazione degli investimenti (da 18 a 30 mesi). Con l'obiettivo di riservare tali agevolazioni alle iniziative di minori dimensioni il CIPE (con la delibera 18 dicembre 1997) ha fissato in 10 miliardi di lire il limite massimo di investimenti agevolabili. Alle agevolazioni in forma automatica sono stati destinati di recente 500 miliardi di lire. Il riavvio di tali interventi potrebbe consentire di dirottare verso di essi parte delle iniziative di minori dimensioni che si sono sinora riversate sulle agevolazioni della 488/1992.
Le recenti modifi​che migliorative

Un sistema di incentivi finanziari "a sportello" (che opera cioè solo se attivato dalla domanda delle imprese) e "automatico" (che affida cioè la selezione delle iniziative ad una graduatoria basata su indicatori statistici), se offre notevoli vantaggi di trasparenza e di efficienza, non può tuttavia essere in via di principio lo strumento più idoneo a perseguire obiettivi strategici di orientamento (trattamento di favore) delle specializzazioni produttive. 
Incentivi “a sportello” e “automatici” inidonei per l’orientamento produttivo



Tali incentivi tendono anzi a riproporre in larga parte la specializzazione delle strutture industriali esistenti e caratterizzate in tutto il paese, ma soprattutto nel Sud, dalla forte presenza di settori tradizionali a basso valore aggiunto.


Gli investimenti agevolati nel biennio 1996-97 nelle produzioni di carattere tradizionale (alimentare, tessile e abbigliamento, legno, minerali non metalliferi, estrattive e prodotti in metallo) hanno infatti assorbito una quota pari ad oltre il 50% del totale manifatturiero nel Mezzogiorno e al 30% nel Centro-Nord. Inoltre, questi settori sono quelli più esposti alla concorrenza, anche in quei paesi candidati ad entrare nell’Unione europea che hanno o possono rapidamente sviluppare una specializzazione molto simile a quella del Mezzogiorno. Ciò significa che per il Sud si pone un’esigenza non solo di espansione ma anche di mutamento nella specializzazione della sua base produttiva.


Per favorire questo riorientamento produttivo l’agevolazione alle spese d’investimento va accompagnata da specifiche provvidenze e misure per l’innovazione tecnologica, il capitale umano, il capitale sociale, l’internazionalizzazione, migliori servizi a rete di pubblica utilità: misure che costituiscono un’importante, ma insufficiente, area dell’azione pubblica in Italia.
Come favorire il riorientamento produttivo

Per quanto riguarda inoltre l’obiettivo del riequilibrio territoriale e quindi della capacità di orientare la localizzazione degli investimenti nel Mezzogiorno e soprattutto nelle sue aree più svantaggiate, va sottolineato che l'allargamento dell'ambito territoriale a vaste aree del Centro-Nord (dove risiedono 11 milioni e mezzo di abitanti, pari ad oltre il 30% della popolazione complessiva del Centro-Nord), per buona parte caratterizzate da elevati livelli di industrializzazione, indebolisce l'efficacia dell'intervento stesso. L’esperienza della 488/1992 ha del resto dimostrato che gli investimenti agevolati e la connessa prevista occupazione sono localizzati per il 43% circa al Centro-Nord e all’interno dello stesso Mezzogiorno tendono a concentrarsi nelle regioni più sviluppate, sia pure con una parziale inversione di tendenza nel 1997 (anche in connessione all’uscita dell’Abruzzo dalle regioni dell’obiettivo 1 e alla diminuzione delle intensità dell’aiuto per il Molise dal 1° gennaio 1997) (tab. 2).
Concentrare gli incentivi nel Mezzogiorno

Tab. 2. Investimenti agevolati dalla legge 488/1992 per abitante per regione

1996-1997

Popolazione delle
Investimenti agevolati
Indice invest. agevolati per abit.


aree incentivabili
(miliardi di lire)
(Mezzogiorno=100)


Migliaia di unità
%
1996
1997
1996
1997









Piemonte
2.325
7,3
3.047,5
2.852,4
203,2
332,8

Valle d’Aosta
94
0,3
2,5
32,6
4,0
94,1

Lombardia
518
1,6
268,7
175,7
80,5
92,0

Trentino A.A.
269
0,8
6,9
-
3,9
-

Veneto
1.654
2,0
909,1
593,1
85,2
97,3

Friuli V.G.
643
2,0
49,6
51,4
11,9
21,7

Liguria
1.026
3,2
466,6
405,1
70,4
107,1

Emilia Romagna
417
1,3
280,0
165,1
104,0
107,4

Toscana
1.839
5,8
1.532,7
999,9
129,1
147,5

Umbria
683
2,1
362,6
555,6
82,3
220,7

Marche
616
1,9
349,7
282,5
88,1
124,4

Lazio
1.397
4,4
1.176,3
1.456,2
130,5
282,8









centro-nord
11.481
35,9
8.452,2
7.569,6
114,1
178,9









Abruzzo
1.249
3,9
1.970,9
407,2
244,6
88,4

Molise
331
1,0
840,5
119,9
393,6
98,3

Campania
5.630
17,6
3.662,4
2.526,3
100,7
121,7

Sicilia
4.032
12,6
2.305,2
1.348,9
88,7
90,7

Basilicata
611
1,9
550,1
170,4
139,5
75,7

Calabria
2.070
6,5
872,4
792,0
65,3
103,8

Sicilia
4.966
15,5
2.306,1
1.668,5
71,9
91,1

Sardegna
1.648
5,1
742,6
537,9
69,9
88,5









mezzogiorno
20.537
64,1
13.250,2
7.571,1
100,0
100,0









totale
32.018
100,0
21.702,4
15.140,7
105,1
128,3

Fonte:
Elaborazioni SVIMEZ su dati dei Servizi anagrafici dei Comuni, ISTAT, del Ministero del Bilancio e del Ministero dell’Industria.

Le misure per il riequilibrio finanziario: il Fondo di garanzia

Nell’agosto del 1995, perdurando la gravissima crisi dell’economia meridionale, e con l’intento di contribuire con una misura una tantum al riequilibrio finanziario dell’impresa minore del Sud, fu introdotto dalla legge 341/1995 un Fondo di garanzia per il consolidamento a medio-lungo termine dei debiti a breve, l’utilizzo di prestiti partecipativi e l'acquisizione di partecipazioni. Le domande presentate nelle prime due annualità del Fondo (marzo 1996-febbraio 1998), pari a 3.569, sono tutte relative ad operazioni di consolidamento per 2.489,7 miliardi di lire: l’importo medio è particolarmente modesto e pari a 700 milioni. 


Le risorse ad oggi assegnate al Fondo di garanzia ammontano a 750 miliardi di lire. A seguito della recente abolizione delle quote inizialmente riservate agli altri due tipi di interventi del Fondo, ammontano a 3.500 miliardi di lire i debiti che potrebbero essere consolidati da una piena utilizzazione delle risorse. Nelle due annualità di funzionamento del Fondo risultano invece consolidati debiti per 2.105 miliardi di lire; l'intervento del Fondo potrebbe dunque consentire, in assenza dell'attivazione degli altri due strumenti, ulteriori operazioni di consolidamento per circa 1.400 miliardi di lire.
Incompleta operatività del Fondo

Per migliorare l'accessibilità al Fondo, si è intervenuti con alcuni aggiustamenti normativi. Il CIPE (con la delibera del 21 marzo 1997), in primo luogo, ha abolito la ripartizione in quote riservate ai tre tipi di interventi previsti (originariamente alle operazioni di consolidamento era destinato il 90% delle risorse, mentre due quote del 5% erano riservate ai prestiti partecipativi e alle acquisizioni di partecipazioni). Inoltre, ha trasformato la garanzia prestata da sussidiaria a primaria, ha ampliato il novero dei soggetti beneficiari (estendendolo anche alle imprese con sede amministrativa al di fuori delle regioni dell’obiettivo 1 purché con unità produttive localizzate nelle stesse) ed ha eliminato la differenziazione dei parametri dimensionali a seconda del settore di appartenenza delle imprese. A tutti vengono applicati i parametri della piccola e media impresa appartenente al settore industriale, con un limite, per gli addetti, di 250 unità.
Recenti modifiche normative

Ma al di là di questi miglioramenti, le difficoltà di accesso al Fondo potrebbero essere legate alla generalmente modesta efficienza del sistema creditizio del Mezzogiorno, che può aver avuto difficoltà ad abbandonare l'indirizzo tradizionale e più remunerativo degli affidamenti a breve.
Persistenti difficoltà del Fondo

Sembra inoltre necessario un maggior coordinamento tra gli interventi del Fondo stesso e gli interventi di analoga natura previsti dalla legislazione nazionale e da quella regionale per evitare duplicazioni e sovrapposizioni. Sul primo versante, si pensi al nuovo Fondo centrale di garanzia nel quale sono confluiti, a seguito della legge 266/1997, ai Fondi di garanzia in favore delle piccole e medie imprese gestiti dal Mediocredito Centrale, oppure al Fondo centrale di garanzia operante presso l’Artigiancassa; sull’altro, ad esempio al caso della Sicilia, dove la concorrenza è particolarmente evidente, dato che l’intervento regionale di consolidamento a favore delle piccole e medie imprese industriali e di servizio delle passività a breve termine è entrato nella fase operativa nel febbraio 1996, circa un mese prima dell’avvio degli interventi del Fondo di garanzia ex legge 341/1995. 


Il contributo del Fondo al perseguimento dell’obiettivo dell'accrescimento dei livelli di capitalizzazione delle piccole e medie imprese meridionali è stato sinora nullo. I prestiti partecipativi e le acquisizioni di partecipazioni a tal fine previsti non sono stati infatti richiesti da alcuna impresa.


È interessante notare come in questo caso un provvedimento straordinario per il Sud oggi coesista con altri interventi adottati nel corso del tempo per favorire la ricapitalizzazione delle imprese, minori e non (in particolare, la riforma IRAP e DIT, ma anche a misure indirette, che hanno portato alla nascita o al consolidamento degli investitori istituzionali, al migliore funzionamento del mercato borsistico, ecc.). Uno dei problemi di queste imprese, particolarmente grave nel Mezzogiorno, è infatti una notevole fragilità finanziaria e una difficoltà a crescere.


Vi è purtroppo da dubitare, alla luce dei modestissimi risultati del Fondo di garanzia, che le misure per favorire un maggior ricorso al capitale di rischio sortiscano grandi effetti: evidentemente la decisione di aprire il capitale sociale ad apporti esterni dipende da atteggiamenti radicati e coinvolge considerazioni su cui hanno scarsa influenza incentivi di natura finanziaria.


I contratti di programma per favorire gli investimenti esterni

Per perseguire l’obiettivo di orientare la localizzazione degli investimenti, esercitando un notevole potere discrezionale nella regolazione dei rapporti con le imprese, si fa attualmente ricorso allo strumento negoziale del contratto di programma, gradito alle imprese più grandi e ai gruppi consorziati di imprese anche perché l’assegnazione dei fondi è svincolata dal meccanismo di razionamento della 488 e perché istituiscono un canale preferenziale e diretto con le autorità pubbliche preposte all’infrastrutturazione e al controllo del territorio.
Utilità dello strumento

I contratti di programma si configurano in effetti come l’offerta pubblica di uno strumento “agile” di attrazione degli investimenti industriali, interni e esteri. Il meccanismo d’asta previsto dalla 488 presenta, infatti, elementi di incertezza che mal si conciliano con i programmi di lungo termine tipici di questi grandi insediamenti produttivi.


I nuovi contratti di programma (stipulati a valere su uno stanziamento ad hoc della stessa L.488) sono 13, per 5.868 miliardi di lire di investimento. L’onere a carico dello Stato è di circa 2.500 miliardi di lire, per un’occupazione prevista di oltre 14.000 unità di cui circa il 60% relativa a nuovi addetti. L’occupazione realizzata al 31 dicembre 1997 è di 6.313 addetti, il 45% di quella prevista.
L’attuazione

Tab. 3. Contratti di programma approvati nel periodo 1996-98.

Situazione al maggio 1998 (miliardi di lire)

Contratti
Investimenti
Investimenti

realizzati al

31/12/1997
Oneri a carico dello

Stato
Occupazione prevista

(unità)
Di cui: nuova occupazione

(unità)
Occupazione realizzata al

31/12/1997









STOPPANI
92,5
-
56,6
140
140
-

IPM
198,6
73,7
115,5
1.023
407
891

TEXAS 2
960,0
125,7
330,3
1.525
275
1.470

NATUZZI
656,3
110,0
311,6
4.598
2.814
3.465

GETRAG
407,7
73,0
212,6
800
800
147

UNICA 1
87,5
-
59,8
688
410
278

PIAGGIO PONTEDERA
290,0
-
46,0
1.573
365
-

SGS THOMSON
638,0
211,1
351,9
315
315
n.d.

SARAS 2
470,3
4,2
269,1
246
246
n.d.

UNICA 2
87,9
-
58,3
365
303
62

NUOVA CONCORDIA
520,6
-
267,0
1.574
1.574
-

WOW
159,0
-
92,8
510
140
-

TEXAS 3
1.300,0
-
376,5
750
750
-









TOTALE
5.868,4
597,7
2.548,0
14.107
8.539
6.313

Fonte:
Ministero del Tesoro, Bilancio e Programmazione economica. Servizio per la contrattazione programmata.

Gli strumenti per promuovere la cooperazione fra le forze produttive e le istituzioni locali: patti territoriali e contratti d’area

Al fine di accrescere il livello di cooperazione fra i soggetti locali, sindacati, imprenditori e loro organizzazioni, enti pubblici e privati locali, indurli a definire progetti con forti complementarità, offrire elementi dal basso per la programmazione nazionale della politica di sviluppo, nonché per disporre di una massa critica di iniziative capace di “fare sistema” e rendere in prospettiva l’area attraente per ulteriori iniziative produttive, da alcuni anni si tenta la strada dei cosiddetti patti territoriali e contratti d’area.


In ultima analisi, lo scopo principale a cui si mira incentivando queste iniziative di concertazione fra le forze produttive locali è di accrescere il capitale sociale, ritenuto particolarmente carente in tutto il Mezzogiorno e considerato viceversa uno dei principali ingredienti delle storie di successo distrettuali del Centro-Nord, sia attraverso il formarsi di atteggiamenti cooperativi fra le parti sociali, sia attraverso un’opera in senso lato formativa delle autonomie locali (nonché delle organizzazioni pubbliche e private), con l’ulteriore risultato di accrescere il riconoscimento sociale del ruolo dell’imprenditore, del sindacato e degli altri soggetti.
Possibili effetti positivi sulla crescita del capitale sociale

Con i patti territoriali e i contratti d'area si introducono dunque, tra il 1995 e il 1996, strumenti decisamente innovativi, anche se ancora da verificare nella loro concreta attuazione. Dal punto di vista dell’azione di programmazione della politica di sviluppo essi pongono le basi per una gestione consapevole e trasparente degli investimenti pubblici, capace di coordinare e valorizzare le finalità individuate di volta in volta dai protagonisti delle intese programmatiche. 
Strumenti innovativi da verificare

Tale impostazione rischierebbe tuttavia di dar vita a interventi poco qualificanti per lo sviluppo, ove non fosse formulata una decisa strategia industriale, che non può prescindere da una selezione di obiettivi. L'articolazione locale della contrattazione programmata non annulla, ma postula un indirizzo di politica industriale nazionale.
Necessità di un indirizzo di politica indu​striale nazionale

Sembra peraltro opportuno evitare l'eccessiva proliferazione di patti e contratti, riservandoli ad ambiti territoriali delimitati, da individuare però con riferimento a tutto il territorio meridionale, comprese anche le aree periferiche o più svantaggiate, e non solo a quelle caratterizzate da rilevanti fenomeni di vitalità imprenditoriale. 
Come migliorarne l’operatività

Purtroppo i frequenti aggiustamenti normativi, di cui sono stati oggetto e che potrebbero ancora interessare in particolar modo i patti territoriali, denotano a tutt'oggi una notevole difficoltà operativa.


Finora il CIPE ha approvato solo 12 patti territoriali per 1.245,5 miliardi di lire di investimenti, oltre 910 miliardi di contributi e 6.984 nuovi occupati. A giugno 1998 i contratti d'area sottoscritti sono risultati 7; essi prevedono investimenti per 341,8 miliardi di lire, 202,4 miliardi di contributi e 1.755 nuovi occupati.
L’attuazione

Gli incentivi nazionali di politica industriale

Le agevolazioni all’industria che offrono un trattamento di favore alle imprese localizzate nel Sud sono numerose. Fra le principali misure figurano gli aiuti alle esportazioni, alle piccole e medie imprese e per la ricerca applicata e l’innovazione tecnologica. Per queste ultime tre categorie di aiuti si dispone dell’articolazione regionale dell’utilizzo dei fondi: il tratto saliente è la modestia della quota riferibile alle imprese meridionali, specie quelle minori, purtroppo non solo per lo spiazzamento operato dalle leggi di politica regionale.
Scarso ricorso delle imprese meridionali

Nelle Tabb. 4, 5 e 6 si riportano i dati relativi all'applicazione nelle due parti del paese delle principali leggi finalizzate a promuovere l'ammodernamento tecnologico. L'arco temporale considerato abbraccia gli anni che vanno dal 1990 al 1997. Gli strumenti presi in considerazione sono:


a)
i due Fondi previsti dalla legge 46/1982: il Fondo speciale per la ricerca applicata (FRA), gestito dall'IMI per conto del Ministero dell'Università e della Ricerca scientifica, e il Fondo speciale per l'innovazione tecnologica (FIT), presso il Ministero dell'Industria;


b)
le leggi per le imprese di piccole e medie dimensioni, tra cui in particolare la legge 317/1991, con riferimento agli interventi di sostegno agli investimenti in tecnologie avanzate (ai sensi dell'art. 6) e a quelli a favore della ricerca (ai sensi dell'art. 8).


Tra gli strumenti per le piccole e medie imprese può essere inclusa anche la legge 1329/1965 (legge Sabatini), gestita dal Mediocredito Centrale, che, pur non prevedendo limiti dimensionali di alcun tipo per quanto riguarda le imprese agevolabili, ha di fatto avuto un utilizzo crescente soprattutto da parte di tali classi dimensionali di impresa.


Tab. 4. Legge 46/1982. Importi deliberati o impegnati dal Ministero dell'Università e della ricerca scientifica sul Fondo IMI nel periodo 1990-97 (a) (miliardi di lire 1997) (b)
Anni
Piccole
Grandi
Totale
Piccole
Grandi
Totale
Piccole
Grandi
Totale


imprese
imprese

imprese
imprese

imprese
imprese














Mezzogiorno area Cassa
Centro-Nord
Quota % Mezzogiorno su Italia












1990
20,8
211,9
232,8
112,7
660,6
773,3
15,6
24,3
23,1

1991
16,5
446,8
463,3
88,2
526,0
614,2
15,8
45,9
43,0

1992
1,6
191,3
192,9
38,2
171,0
209,1
4,0
52,8
48,0

1993
1,5
203,0
204,4
104,9
363,9
468,9
1,4
35,8
30,4

1994
3,9
70,8
74,7
45,0
221,1
266,2
8,0
24,2
21,9













Obiettivo 1
Obiettivi 2 e 5b















1995
3,3
60,8
64,1
144,1
721,2
865,3
2,2
7,8
6,9

1996
25,7
192,5
218,2
318,0
497,9
815,9
7,5
27,9
21,1

1997
4,4
171,6
176,0
212,0
644,5
856,5
2,0
21,0
17,0

(a)
Gli importi deliberati o impegnati si riferiscono ai progetti di ricerca applicata (artt. 1, 2, 5, 6 e 7 della legge 46/1982), alle ricerche di carattere applicativo svolte da laboratori autorizzati per conto di piccole e medie imprese (art. 4), ai contratti di ricerca (art. 9) e ai progetti internazionali di ricerca (legge 22/1987). Nel caso dei contratti di ricerca ex art. 9 per l'anno 1990 sono stati considerati i dati relativi ai "soggetti scelti"; per gli anni dal 1991 al 1997 i dati si riferiscono, invece, agli "affidamenti" (al netto di quelli per i quali i soggetti erano già stati scelti nel 1990).

(b)
 Tutti i valori sono stati espressi a prezzi costanti del 1997, utilizzando l'indice implicito dei prezzi relativo al totale nazionale degli investimenti fissi lordi in macchine e attrezzature.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati dell'Istituto Mobiliare Italiano.

Tab. 5. Legge 46/1982. Costo dei programmi agevolati e impegni del Ministero dell’Industria sul Fondo innovazione tecnologica nel periodo 1990-97 (miliardi di lire 1997) (a)


Medie e piccole imprese
Grandi imprese
Totale

Anni
N. 

Programmi
Costo

Programmi
Impegni
N.

Programmi
Costo

Programmi
Impegni
N.

Programmi
Costo

Programmi
Impegni















Mezzogiorno





1990
5
26,0
8,0
8
213,0
64,9
13
239,0
72,9

1991
1
2,8
0,9
5
70,8
31,2
6
73,6
32,0

1992
4
10,2
3,2
1
33,6
11,7
5
43,8
14,9

1993
2
7,7
2,6
4
26,4
13,8
6
34,1
16,4

1994
2
7,5
2,4
5
153,8
52,0
7
161,3
54,4

1995
-
-
-
2
9,0
2,6
2
9,0
2,6

1996
1
1,9
0,5
3
19,8
6,4
4
21,7
6,9

1997
-
-
-
7
67,9
24,5
7
67,9
24,5












Media annua

1990-97
2,0
7,0
2,2
4
74,3
25,9
6
81,3
28,1















Centro-Nord





1990
172
710,4
247,6
88
1.017,3
392,0
260
1.727,7
639,6

1991
148
613,2
210,8
86
1.244,4
509,6
234
1.857,6
720,4

1992
145
530,2
171,3
121
1.832,9
692,1
266
2.363,1
863,4

1993
110
378,9
123,2
77
929,0
279,0
187
1.307,9
402,2

1994
125
457,6
152,9
90
770,3
258,5
215
1.227,9
411,4

1995
85
316,4
109,3
63
633,0
212,4
148
949,4
321,7

1996
96
308,1
103,1
94
640,7
223,4
190
948,8
326,5

1997
71
228,3
81,8
92
632,0
212,1
163
860,3
293,9












Media annua

1990-97
119
442,9
150,0
89
962,4
347,4
208
1.405,3
497,4















Quota % Mezzogiorno su Italia




1990
2,8
3,5
3,1
8,3
17,3
14,2
4,8
12,1
10,2

1991
0,7
0,5
0,4
5,5
5,4
5,8
2,5
3,8
4,2

1992
2,7
1,9
1,8
0,8
1,8
1,7
1,8
1,8
1,7

1993
1,8
2,0
2,1
4,9
2,8
4,7
3,1
2,5
3,9

1994
1,6
1,6
1,5
5,3
16,6
16,7
3,1
11,6
11,7

1995
-
-
-
3,1
1,4
1,2
1,3
0,9
0,8

1996
1,0
0,6
0,5
3,1
3,0
2,8
2,1
2,2
2,1

1997
-
-
-
7,1
9,7
10,3
4,1
7,3
7,7












Media annua

1990-97
1,6
1,6
1,4
4,7
7,2
6,9
2,9
5,8
5,3

(a)
Tutti i valori sono stati espressi a prezzi costanti del 1997, utilizzando l'indice implicito dei prezzi relativo al totale nazionale degli investimenti fissi lordi in macchine e attrezzature.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell’Industria.

Tab. 6. Le leggi per le piccole e medie imprese
Legge 1329/1965: Mediocredito Centrale: operazioni e importo accolto, per impresa acquirente, nel periodo 1990-97 (miliardi di lire 1997) (a)


Mezzogiorno
Centro-Nord
Quota % Mezzog. su Italia

Anni
N.
Importo
N.
Importo
N.
Importo









1990
2.718
341,5
13.271
3.675,6
17,0
8,5

1991
2.873
582,8
16.282
6.611,5
15,0
8,1

1992
2.851
543,6
14.745
6.168,6
16,2
8,1

1993
2.008
387,6
7.854
3.119,4
20,4
11,1

1994
1.995
371,4
7.508
2.429,7
21,0
13,3

1995
2.673
465,2
8.331
2.606,2
24,3
15,1

1996
2.805
523,1
10.863
4.101,7
20,5
11,3

1997
3.442
593,7
11.990
3.605,1
22,3
14,1









Media annua

1990-97
2.671
476,0
11.355
4.039,7
19,0
10,5

Legge 317/1991 (art. 6): domande, investimenti e contributi concessi con Decreto del Ministro dell’Industria per investimenti innovativi (miliardi di lire 1997)


Mezzogiorno
Centro-Nord
Quota % Mezzogiorno su Italia

Anni
N.

domande
Inve​stimenti
Contributi
N.

domande
Inve​stimenti
Contributi
N.

domande
Inve​stimenti
Contributi












1992
74
42,9
15,3
4.487
2.388,5
463,6
1,6
1,8
3,2

1993
181
112,1
41,4
3.261
1.213,8
309,6
5,3
8,5
11,8

1994
62
31,4
11,6
1.194
531,7
131,5
4,9
5,6
8,1

1995
3
1,0
0,4
44
14,5
3,6
6,4
6,5
10,0

1996
104
59,6
21,5
1.884
647,5
138,5
5,2
8,4
13,4

1997
258
139,7
50,9
128
53,7
8,9
66,8
72,2
85,1












Media annua

1992-97
114
64,5
23,5
1.833
808,3
175,9
5,8
7,4
11,8

Legge 317/1991 (art. 8): domande, investimenti e contributi concessi con Decreto del Ministro dell'Industria per spese di ricerca (miliardi di lire 1997)


Mezzogiorno
Centro-Nord
Quota % Mezzogiorno su Italia

Anni
N. 

domande
Inve​stimenti
Contri-

buti
N.

domande
Inve​stimenti
Contributi
N.

domande
Inve​stimenti
Contributi












1995
-
-
-
185
88,9
33,3
-
-
-

1996
11
6,5
2,9
615
435,7
147,6
1,8
1,5
1,9

1997
2
2,5
1,1
48
31,8
10,2
4,0
7,3
9,7












Media annua

1992-97
4
3,0
1,3
283
185,5
63,7
1,5
1,6
2,1

(a)
Tutti i valori sono stati espressi a prezzi costanti del 1997, utilizzando l'indice implicito dei prezzi relativo al totale nazionale degli investimenti fissi lordi in macchine e attrezzature.
Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell’industria.

Come può rilevarsi dai dati contenuti nelle tabelle 4-6, l'accesso del Mezzogiorno ai benefici delle leggi di politica industriale nazionale (confermando la tendenza affermatasi nella seconda parte degli anni '80) è stato nella media del periodo 1990-97 complessivamente assai limitato. Per la quasi totalità degli strumenti considerati la quota delle imprese meridionali sul totale nazionale risulta nettamente inferiore al peso numerico di tali imprese sul sistema industriale del paese (cfr. Tab. 7). Fa eccezione solo il Fondo IMI, con una quota di risorse assorbite dal Mezzogiorno nella media del periodo di circa il 20%.
L’attuazione

Tab. 7. Imprese manifatturiere del Mezzogiorno al 1991 (a)
Classe di addetti
Numero
Quota % su totale Italia





1-199
120.016
21,8

200 e oltre
202
9,2





Totale
120.218
21,8

(a)
Le indicazioni relative al peso delle grandi imprese e delle piccole e medie imprese meridionali sul rispettivo totale nazionale, cui si fa riferimento nel testo per valutare sia pure in via indicativa il grado di applicazione dei diversi interventi, sono da intendersi come largamente approssimate: le informazioni di fonte censuaria dalle quali esse sono tratte non consentono, infatti, di adottare quale soglia discriminante tra le due classi dimensionali in oggetto quella dei 250 addetti prevista dalla normativa vigente, bensì quella dei 200 addetti.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Censimento 1991.

Sotto il profilo dimensionale, le difficoltà di accesso del Mezzogiorno alle leggi di politica industriale nazionale hanno riguardato soprattutto le piccole e medie imprese e in misura assai più ridotta le grandi. Nel caso di entrambi gli strumenti, fra quelli qui considerati, destinati anche (e in prevalenza) alle imprese maggiori, le grandi imprese meridionali, tenuto conto del loro peso relativo, hanno infatti fruito degli interventi in misura non dissimile dalle grandi imprese del Centro-Nord. Il vero problema di accesso riguarda dunque le imprese meridionali di piccola e media dimensione: a fronte dell'incidenza numerica di oltre il 21% la quota dei contributi assorbiti dalle piccole e medie imprese risulta pari ad appena il 4,7% nella media del periodo 1995-97 per il Fondo per la ricerca applicata e all'1,4% per il Fondo speciale per l'innovazione tecnologica.


Quanto alle leggi per le piccole e medie imprese, la quota del Mezzogiorno sul totale delle domande deliberate, degli investimenti agevolati e dei contributi impegnati è stata rispettivamente del 5,8%, 7,4% e 11,8% nella media del periodo 1992-97 per gli investimenti innovativi previsti dall’art. 6 della legge 317/1991 e dell’1,5%, 1,6% e 2,1% per le attività di ricerca previste dall’art. 8 della stessa legge (v. Tab. 6).


Relativamente più elevato l’accesso delle imprese meridionali è stato nella media del periodo 1990-97 per la legge 1329/1965: il 19% in termini di numerosità delle domande è il 10,5% in termini di investimenti agevolati. Il risultato delle imprese meridionali è in larga parte da attribuire alla presenza, particolarmente forte rispetto ad altre leggi, di attività non appartenenti al settore industriale in senso stretto (principalmente il comparto edile): per la sola industria manifatturiera la quota del Mezzogiorno sul totale nazionale degli investimenti agevolati è stata nella media del periodo di circa il 6%. Nella valutazione della operatività della legge Sabatini, non deve, tuttavia, sottovalutarsi il forte miglioramento che l’accesso delle imprese meridionali ha conosciuto nel periodo in esame; dall’8% di inizio decennio al 14,1% nel 1997. A tale positivo andamento ha in parte contribuito la riduzione della selettività che nel tempo ha interessato l’intervento (in particolare per il Sud è stata importante la rimozione del vincolo sulla zona di produzione dei macchinari) e la maggiore riduzione, rispetto al resto del paese, del tasso di interesse (otto punti percentuali sul tasso di riferimento a fronte di cinque).


È sembrato plausibile, in passato, ritenere che il basso accesso delle piccole e medie imprese meridionali alle leggi di incentivazione nazionale fosse essenzialmente dovuto all’effetto di spiazzamento esercitato su tali leggi dagli incentivi di politica regionale, con i loro più elevati livelli di agevolazione. 
Le ragioni dello scarso ricorso agli incentivi nazionali

Alla luce del consolidamento che questa tendenza negativa ha fatto registrare anche nella fase 1994-95, di sostanziale stasi della politica regionale, sembra oggi, invece, più opportuno accogliere la tesi che altri importanti fattori di ostacolo abbiano in realtà agito, e continuino ad agire, contro l’accesso alle leggi nazionali. Tra questi, vi è certamente l’elevato costo di istruzione delle pratiche. Ma vi è soprattutto una causa strutturale riconducibile alla dimensione media delle piccole imprese meridionali, sensibilmente inferiore a quella delle imprese del Centro-Nord, cui si ricollegano carenze organizzative e manageriali e, non ultima, una insufficiente capacità di organizzare progetti di investimento complessivi (quali quelli cui si rivolgono, di regola, le leggi nazionali). Non a caso il solo strumento per cui si manifesta una continua crescita della quota delle imprese meridionali, è la legge Sabatini, in cui l’oggetto dell’agevolazione è parcellizzato (è, cioè, il singolo macchinario).


Da questo punto di vista, assumendo cioè come vincolo oggettivo le suddette lacune organizzativo-imprenditoriali, la possibilità di accrescere, almeno in parte, l’accesso delle imprese meridionali ai vantaggi offerti dalle leggi di incentivazione finalizzate alla ricerca e all’ammodernamento tecnologico, appare strettamente collegata ad una azione di sostegno più ampia, rivolta non solo all’agevolazione, ma anche al potenziamento delle altre funzioni aziendali.


Alcune brevi considerazioni conclusive

In definitiva, l’articolazione delle attuali misure agevolative appare adeguata all’obiettivo di sostenere le attività produttive del Sud anche se sono ipotizzabili alcuni aggiustamenti.
L’articolazione degli incentivi è adeguata

La gran parte degli interventi di politica nazionale e alcuni tra quelli di politica regionale sono stati scarsamente utilizzati dalle imprese del Mezzogiorno; tale circostanza può essere ricondotta a carenze informative, ma soprattutto ad una insufficiente capacità organizzativo-imprenditoriale che può essere accresciuta con una azione più ampia, rivolta non solo all’agevolazione, ma anche al potenziamento delle altre funzioni aziendali.
Alcuni sono scarsamente utilizzati nel Mezzogiorno

Per quanto riguarda le misure di politica regionale, la legge 488/1992 che ne rappresenta l’intervento principale, se offre notevoli vantaggi di trasparenza e di efficienza non può essere lo strumento più idoneo a perseguire obiettivi strategici di orientamento delle specializzazioni produttive e di riequilibrio territoriale. 


L’esperienza della 488 ha infatti dimostrato che, laddove sono presenti migliori fattori di contesto, lo stesso strumento d’incentivazione ha avuto una maggiore efficacia in termini di attivazione degli investimenti e dell’occupazione.
Ostacoli di contesto

Per favorire il perseguimento di obiettivi di sviluppo, l’agevolazione al​le spese d’investimento va accompagnata da specifici interventi per l’inno​vazione tecnologica, il capitale umano, il capitale sociale, l’internaziona​lizzazione, migliori servizi a rete di pubblica utilità, misure che costi​tuiscono un'importante, ma insufficiente area dell’azione pubblica in Italia.


L’obiettivo di riequilibrio territoriale è compromesso da una definizione troppo ampia di “aree depresse” che include allo stesso titolo realtà economiche fortemente differenziate, tra le quali si annoverano aree del Centro-Nord afflitte da problemi che richiedono solo aggiustamenti produttivi. Sarebbe pertanto auspicabile concentrare l’intervento di sviluppo nelle aree in cui i bisogni sono maggiori ed urgenti, riducendo il razionamento che la graduatoria determina soprattutto nel Mezzogiorno.
Concentrare gli interventi nel Mezzogiorno

Appare altresì opportuno un rapido riavvio degli incentivi automatici, caratterizzati da procedure semplici e da tempi certi, per catturare in particolar modo le iniziative di minori dimensioni.
Rilancio degli in​centivi automatici per sostenere le iniziative minori

Un migliore funzionamento del Fondo di garanzia è principalmente collegato ad una più elevata efficienza del sistema creditizio del Mezzogiorno. Fra gli strumenti di intervento è il più debole.
Il Fondo di garan​zia è lo strumento più debole

Gli interventi in forma negoziale, in particolare i patti territoriali ed i contratti d’area, favorendo la concertazione fra le forze produttive locali sono finalizzati ad accrescere il capitale sociale, particolarmente carente in tutto il Mezzogiorno. Vanno pertanto superate le difficoltà operative di natura soprattutto procedurale che sin qui ne hanno caratterizzato l’attuazione.
Potenzialità e difficoltà operative degli interventi in forma negoziale

2.2. Le politiche del lavoro e il Welfare State

Andamenti e cause della disoccupazione

I dati strutturali sulla disoccupazione meridionale - che riguarda soprattutto i giovani in cerca di primo lavoro e fra essi le donne (v. Tab. 8) - sono particolarmente preoccupanti perché, da un lato, i differenziali negli squilibri del mercato del lavoro si vanno da decenni approfondendo nel Sud rispetto al resto del paese, mentre, dall'altro lato, sono toccate sempre più anche frange un tempo relativamente protette, quali i giovani in possesso di titoli di studio superiore, e per un periodo sostanzialmente più lungo, maggiore dei 12 mesi (Tabb. 9 e 9-bis).
Le caratteristiche strutturali della disoccupazione meridionale

Tab. 8. Tassi di disoccupazione per titolo di studio, classi di età e sesso al 1997 (media annua)

Maschi
Femmine
Maschi e femmine

Titolo di studio
15-29
30 e oltre
Totale
15-29
30 e oltre
Totale
15-29
30 e oltre
Totale












Mezzogiorno












Licenza elementare










o senza titolo
40,0
14,2
17,0
58,3
21,3
25,1
44,9
16,2
19,2

Licenza media 
36,9
10,7
19,6
53,5
26,4
38,4
42,1
14,3
24,5

Diploma
45,3
6,9
18,9
60,6
15,1
32,4
52,3
10,1
24,4

Laurea
38,1
5,2
8,5
50,0
9,7
16,2
44,8
6,8
11,6

Totale
40,0
9,9
17,9
56,8
18,3
31,0
46,4
12,5
22,2












Centro-Nord












Licenza elementare










o senza titolo
16,2
3,5
4,2
25,7
7,4
8,2
19,3
4,9
5,6

Licenza media 
10,5
2,8
5,2
19,2
8,6
12,3
13,9
4,8
7,8

Diploma
13,8
2,1
5,8
21,7
5,6
12,2
17,9
3,5
8,7

Laurea
19,4
2,1
5,8
27,1
4,0
8,4
23,8
3,1
6,0

Totale
12,5
2,6
5,1
21,2
6,7
11,4
16,5
4,2
7,6

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati ISTAT.
Tab. 9. Disoccupazione giovanile (15-24 anni) di lungo periodo (oltre 12 mesi) in Europa (1996)

Numero di persone
(x 1.000)
Percentuale rispetto a EUR15
Percentuale rispetto alla disoccupazione giovanile di ciascun paese
Percentuale rispetto alla corrispondente forza lavoro







EUR15
1.832
100,00
38,79
8,25

B
Belgio
33
1,80
38,37
7,86

DK
Danimarca
6
0,33
11,32
1,20

D
Germania
110
6,00
27,57
2,53

GR
Grecia
84
4,59
** 53,16
*** 16,51

S
Spagna
** 476
** 25,98
43,27
** 18,08

F
Francia
147
8,02
20,94
5,69

IRL
Irlanda
23
1,26
*** 47,92
8,39

I
Italia
* 680
* 37,12
* 64,21
* 21,60

L
Lussemburgo
(1)
(0.05)
(50.00)
5,08

NL
Paesi Bassi
36
1,97
34,62
3,00

P
Portogallo
40
2,18
40,82
5,88

UK
Regno Unito
*** 171
*** 9,33
25,15
3,74

A
Austria
7
0,38
17,95
1,23

FIN
Finlandia
10
0,55
10,53
3,48

S
Svezia
9
0,49
9,00
1,93

Legenda:
() rappresenta un valore poco significativo a causa della piccola dimensione del campione; EUR15 indica tutti i 15 Stati Membri dell'Unione Europea. 

*, **, ***, indicano rispettivamente il più alto, il secondo più alto e il terzo più alto valore nell'ordinamento dei Paesi.

Fonti:
EUROSTAT, Eurostat Databases New Cronos, n.9, 1997 (Versione CD-ROM Version, sottosezione riguardante l'indagine sulle forze di lavoro); EUROSTAT, Labour Force Survey. Results 1995, Luxembourg, 1996.

Tab. 9 bis. Percentuale di disoccupazione di lunga durata (oltre 12 mesi) sulla disoccupazione in complesso

Media 1997


Giovanile

(15-24 anni)
Totale





Centro-Nord
52,4
58,5

Mezzogiorno
75,2
75,2

Italia
65,2
68,1

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati ISTAT, Forze di lavoro.

Se alcuni dei fenomeni ora menzionati sono tipicamente italiani o mediterranei (come le difficoltà relative delle donne e dei più istruiti), altri sono qualitativamente simili a quelli osservabili anche nelle altre regioni d'Europa: dal Primo Rapporto sulla Coesione Economica e Sociale dell'Unione Europea si evince che fra la seconda metà degli anni '80 e i primi anni '90 (1983-1993, unico intervallo temporale su cui le informazioni sulla situazione europea sono complete), le 25 regioni d'Europa con i minori tassi di disoccupazione passano da un saggio medio del 4,8% ad uno del 4,6%, mentre le 25 regioni con i tassi più alti presentano un aumento medio sostanziale dal 17,2% al 22,4%. 
La disoccupazione negli altri paesi europei

L'Europa non è quindi un'area monetaria ottimale soprattutto perché la mobilità dei fattori e la flessibilità sono insufficienti, per varie ragioni, incluse le barriere linguistiche. Ma molti Stati Membri europei non sono neppure essi aree monetarie ottimali, come dimostrato dai larghi differenziali nei tassi regionali di disoccupazione al loro interno: il valore minimo (1,85) nel rapporto tra il massimo e il minimo tasso di disoccupazione regionale all'interno di uno stesso Stato dell'Europa dei 15 è toccato in un paese piccolo come l'Austria, operante in pieno impiego; altrove in Europa tale rapporto generalmente varia tra 2 e 3, ma raggiunge il livello di 4,5 in Germania e di 7,5 in Italia. Il nostro paese ha un saggio aggregato di disoccupazione alto, con pieno impiego in alcune regioni (a tassi di disoccupazione sotto il 4%), combinato con tassi di disoccupazione molto elevati in altre: il coefficiente di variazione interregionale è conseguentemente il massimo in Europa, risultando doppio di quello degli altri 14 Stati Membri, con eccezione della Germania e del Belgio.
L’Italia ha il più alto differenziale interno tra tassi minimo e massimo di disoccupazione

I dati congiunturali sulle dinamiche occupazionali nel Mezzogiorno sono invece più incoraggianti, come messo in luce dal Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica (1998), dove si ricorda che secondo i dati provenienti dall'Indagine sulle Forze di Lavoro di aprile 1998, la ripresa dell'occupazione nel Mezzogiorno rispetto all'anno precedente è stata pari allo 0,3%. Risultati positivi si riscontrano nell'industria in senso stretto, che in gennaio e aprile ha manifestato un incremento degli occupati, coerente con gli andamenti positivi della produzione registrati in regioni come la Puglia e la Campania. Nelle costruzioni la tendenza alla diminuzione è diffusa su tutto il territorio. I tassi di disoccupazione, legati a tendenze strutturali più che congiunturali, nella prima parte dell'anno sono rimasti elevati soprattutto per i giovani. Anche i più recenti dati ISTAT relativi alla terza Indagine sulle Forze di Lavoro (luglio 1998) confermano il netto miglioramento congiunturale, assoluto e relativo, del mercato del lavoro meridionale, in quanto evidenziano un incremento occupazionale di 115.000 unità rispetto al luglio 1997, in larga parte concentrato nel Sud e nei comparti femminile e giovanile.
La situazione congiunturale della disoccupazione meridionale

I più recenti studi sulla disoccupazione sottolineano che le difficoltà strutturali del mercato del lavoro sono attribuibili a tre ordini di motivi.
Le cause strutturali della disoccupazione:

Vi sono innanzitutto carenze di domanda finale, messe in grande risalto da pochi ma autorevoli economisti come Blanchard-Fitoussi (Croissance et chomage, complement e annexes DARES, Direction de la prevision, INSE, OFCE, Paris, 1998) e Modigliani (Sviluppo economico e disoccupazione: dove e perché, in AA.VV. Sviluppo economico e occupazione, a cura di B. Moro, Milano 1998). 
1) carenze della domanda finale

 


La forte caduta del rapporto investimenti/PIL degli anni ’90 sarebbe responsabile, oltre che della scadente dinamica della produttività, anche della componente keynesiana della disoccupazione. L’aggiustamento fiscale richiesto dalla convergenza sui parametri di Maastricht si è infatti dovunque realizzato - sicuramente contro lo spirito del Trattato - a spese delle uscite della Pubblica Amministrazione in conto capitale, mentre quelle in conto corrente, almeno in Italia, crescevano tutte senza sosta, ad eccezione di quelle per l’onere del servizio del debito (Tavv. A1 e A2 in appendice a questo paragrafo). Questa caduta, certamente grave per l’Italia nel suo complesso - lo è particolarmente per il Mezzogiorno, date le sue carenze di dotazione infrastrutturale, pur in presenza di rapporti investimenti pubblici/PIL maggiori nel Sud che nel resto del paese.
Conseguenze della caduta degli investimenti pubblici

Vi sono in secondo luogo e soprattutto rigidità del e nel mercato del lavoro, che sono responsabili della insufficiente profittabilità delle imprese e dunque della componente classica della disoccupazione. Anche se si manifestano certamente in tutta Europa, tali rigidità sono particolarmente gravi in Italia rispetto all’Europa e nel Mezzogiorno rispetto all’Italia. Nel confronto internazionale il nostro paese risulta chiaramente fra quelli che impongono maggiori lacci e lacciuoli, in termini di protezione degli occupati, limiti al licenziamento, eccesso di pressione fiscale, consentendo al contrario un precoce pensionamento, inadeguata variabilità salariale, insufficiente mobilità territoriale, orari di lavoro poco flessibili, modesto ricorso al part time. 
2) rigidità del mercato del lavoro

Nel confronto interregionale, all’interno dell’Italia, va ricordato che queste rigidità del mercato del lavoro italiano di fatto sono sentite come tali particolarmente o solo in quella parte del paese che, non riuscendo a superarle con la maggiore produttività, capacità innovativa e sviluppo, è costretta a subirle, dando luogo a disoccupazione o a lavoro nero, molto più accentuato nel Meridione che nel resto d’Italia e nel nostro paese che nel resto dell’Europa dei 15.
I diversi effetti di queste rigidità nei diversi ambiti territoriali italiani

Le stime effettuate in varie sedi indicano un peso notevole del sommerso nell’economia italiana e in particolare nelle regioni meridionali. Secondo l’ISTAT, nel 1996 le unità di lavoro non regolari (irregolari, occupati non dichiarati, stranieri non residenti e doppi lavoristi) sono pari a circa 5 milioni, a fronte di una occupazione regolare di 17 milioni e 300 mila. Già sulla base dei dati di Contabilità Nazionale emergono tassi di irregolarità medi elevati (oltre il 22% nel 1996) per l'intero territorio nazionale. Nel Mezzogiorno il fenomeno è ancora più diffuso: in questa ripartizione territoriale, mediamente, tra il 1990 e il 1994 il 33% delle unità di lavoro è costituito da irregolari, contro il 17% nel Centro-Nord, con valori particolarmente alti registrati in Calabria (45%), tra gli indipendenti (44%) e nel settore industriale (40%). Stime sull'entità del sommerso italiano vengono avanzate in tempi recenti da organismi e enti di ricerca anche internazionali, utilizzando metodologie diverse, non sempre confrontabili (in via diretta, basandosi sulle informazioni tratte da alcuni campioni di lavoro nero; in via indiretta, basandosi sulla misurazione dell'evasione fiscale, sull’individuazione dei settori economici più coinvolti nell'attività irregolare, sulla misurazione presso le famiglie delle spese per beni e servizi forniti dalle imprese e per quelli offerti dai lavoratori irregolari, sulle valutazioni delle discrepanze tra domanda e offerta nei Conti Economici Nazionali, sullo studio della domanda e della velocità di circolazione della moneta ecc.). Le valutazioni del sommerso italiano in sede di Comunità Europea sarebbero dell’ordine del 20-25% del PIL, significativamente più elevato che in altri Paesi, come il Regno Unito (8-12%), la Francia (6-10%) e la Germania (4-6%). Indagini mirate alle imprese meridionali di piccola-media dimensione in particolari settori (tessile, abbigliamento, calzature e commercio) porterebbero non solo a ipotizzare tassi medi di sommerso decisamente maggiori (35%-40%), ma soprattutto metterebbero in luce un fenomeno molto variegato: si passerebbe da condizioni di semi-sommerso, riguardanti aziende che operano nell’economia regolare ma che occupano anche lavoro irregolare o indotto irregolare, a situazioni in cui aziende e lavoratori sarebbero completamente sommersi, ad altre, infine, di vera e propria illegalità (con sfruttamento del lavoro minorile, traffici illeciti, ecc.).
Le stime sul lavoro sommerso in Italia e in Europa

La rigidità salariale, di fatto, è veramente tale solo nel Mezzogiorno, mentre nel Centro-Nord lo stesso livello di salario riesce a produrre quasi il pieno impiego nel mercato ufficiale. Infatti, l’omogeneità dei salari tra Centro-Nord e Sud, associata ad un forte divario di produttività tra le due zone del paese - non più compensata, come in passato, da interventi significativi di fiscalizzazione e di sgravio degli oneri sociali - costituisce un evidente ostacolo al ripristino degli equilibri sul mercato del lavoro meridionale ed un “incentivo” all’immersione. Un malinteso senso egualitario ha implicato di fatto negli ultimi 30 anni ineguaglianze di opportunità, perché le stesse condizioni economiche e normative che assicurano, flessibilmente, il pieno impiego nel Centro-Nord, inducono rigidi squilibri nel Mezzogiorno, in particolare fra i giovani. 
L’omogeneità dei salari

Da nuove norme e da nuova giurisprudenza si attende una riduzione della rigidità del mercato del prodotto e soprattutto di quelle del mercato del lavoro, sia di natura salariale, sia non salariale.


Una rigidità inefficiente consiste nell’aver imposto in passato condizioni economiche e normative tendenzialmente eguali al Centro-Nord e al Sud, particolarmente ma non esclusivamente nel settore pubblico, quando è evidente che ciò non corrisponde né ai diversificati livelli di costo della vita né ai diversificati livelli di produttività.


È evidente, d’altra parte, che le rigidità del mercato del lavoro di fatto colpiscono soprattutto gli outsiders, e cioè in particolare i giovani in cerca di prima occupazione, proprio perché implicano che “chi è dentro è dentro, chi è fuori è fuori”, ovvero “se hai un lavoro difficilmente lo perdi, ma se non ce l’hai difficilmente lo ottieni”. 
Le rigidità colpiscono soprattutto gli outsiders

Una terza spiegazione della crescita strutturale della disoccupazione sarebbe da cercare nella contemporanea presenza nello stesso paese di posti di lavoro che non trovano candidati idonei a riempirli e di persone in cerca di lavoro che non trovano posti adatti per loro. 
3) il mismatch tra offerta e domanda di lavoro

La scarsa mobilità territoriale ne sarebbe una causa; un’altra sarebbe l’inadeguatezza dei livelli di qualifica della forza lavoro rispetto ai bisogni delle imprese; una terza sarebbe addirittura da ascrivere ad una scarsa disponibilità dei giovani, date anche le condizioni di relativo benessere delle famiglie nelle quali vivono, ad accettare un lavoro che non soddisfi pienamente le loro attese. Alcuni degli elementi sopra messi in luce possono offrire qualche spunto nella spiegazione, della disoccupazione italiana e, al suo interno, di quella meridionale. Ad esempio, come risulta dalla Tab. 10, la stragrande maggioranza dei giovani (nel Mezzogiorno come al Nord) non è disposta ad andare a lavorare fuori dal comune di residenza o da altro comune raggiungibile giornalmente, nemmeno se in cerca di primo impiego.
Scarsa mobilità territoriale e benessere familiare

Un altro esempio di potenziale mismatch è fornito dalle indicazioni emergenti dall’analisi di un campione di dati individuali italiani relativi al 1995 (Banca d’Italia, I bilanci delle famiglie italiane nel 1995, Supplemento al Bollettino Statistico, marzo 1997) e da recenti elaborazioni econometriche (F. Padoa Schioppa Kostoris e C. Lupi, Family Income and Wealth, Youth Unemployment and Active Labour Market Policies, mimeo, 1998), dalle quali risulta che non già il livello, bensì il tipo di istruzione dei giovani, se essa non è di carattere professionale, aumenta la probabilità della loro disoccupazione.
L'influenza del titolo di studio conseguito

E tuttavia proprio da questo ultimo studio citato si evince che tutte e tre le cause di disoccupazione analizzate, nella misura in cui sono rilevanti, lo sono per tutta l’Italia. Il Mezzogiorno è più colpito del resto del paese dagli squilibri del mercato del lavoro non per una sua intrinseca specificità, ma perché presenta tutte le caratteristiche di una area meno sviluppata (minore PIL pro capite, più bassa produttività, più alta quota di occupazione pubblica sul totale, inferiori redditi familiari equivalenti da lavoro e da capitale, istruzione di tipo non tecnico, ecc.).
Le cause della disoccupazione investono tutto il paese: i loro effetti sono più gravi nel Sud per il suo ritardo complessivo

Tab. 10: Italiani in cerca di occupazione per classe di età e per luogo di lavoro disponibile ad accettare, ripartizione geografica e sesso - MEDIA 1997 (percentuale sul totale)

MASCHI
FEMMINE
MASCHI E FEMMINE


15-24
25-29
in complesso
15-24
25-29
in complesso
15-24
25-29
in complesso





Italia Settentrionale

LUOGO DI LAVORO 

DISPONIBILE AD ACCETTARE










Solo nel Comune di residenza
26,72
21,67
24,73
29,48
30,00
35,84
28,72
26,67
31,61

In altro Comune raggiungibile giornalmente
51,72
53,33
51,24
58,96
54,44
52,65
56,40
54,00
52,18

Ovunque
15,52
20,00
17,67
9,25
11,11
7,74
11,76
14,67
11,58

INFORMAZIONE NON DISPONIBILE
5,17
6,67
6,36
2,31
4,44
3,76
3,46
5,33
4,77

TOTALE
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00













Italia Centrale

LUOGO DI LAVORO 

DISPONIBILE AD ACCETTARE










Solo nel Comune di residenza
36,62
34,62
37,06
40,43
47,06
46,95
39,39
41,67
42,70

In altro Comune raggiungibile giornalmente
35,21
30,77
34,52
41,49
35,29
37,79
38,79
33,33
36,38

Ovunque
25,35
30,77
25,89
15,96
16,18
13,36
20,00
23,33
18,74

INFORMAZIONE NON DISPONIBILE
2,82
3,85
2,54
2,13
1,47
1,53
1,82
2,50
1,96

TOTALE
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00













Italia Meridionale e Insulare

LUOGO DI LAVORO 

DISPONIBILE AD ACCETTARE










Solo nel Comune di residenza
28,66
29,56
31,65
43,70
48,04
49,13
35,62
38,22
39,66

In altro Comune raggiungibile giornalmente
29,94
28,57
30,38
31,11
27,37
29,88
30,48
28,01
30,23

Ovunque
40,13
40,39
36,48
24,44
23,46
19,92
32,88
32,72
28,86

INFORMAZIONE NON DISPONIBILE
1,59
0,99
1,50
0,37
0,56
1,08
1,03
1,05
1,30

TOTALE
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00













Italia

LUOGO DI LAVORO 

DISPONIBILE AD ACCETTARE










Solo nel Comune di residenza
29,54
28,89
31,01
38,55
42,90
44,61
34,20
36,20
38,07

In altro Comune raggiungibile giornalmente
35,73
33,33
35,39
41,90
36,09
38,44
38,92
34,97
36,97

Ovunque
32,14
35,24
31,01
18,06
18,93
14,96
24,95
26,84
22,67

INFORMAZIONE NON DISPONIBILE
2,40
2,54
2,60
1,30
1,78
1,99
1,83
2,15
2,28

TOTALE
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00

Fonte: ISTAT (1997A), Forze di lavoro. Media 1997, Roma, ISTAT.

Politiche per il lavoro

Le azioni necessarie a superare i problemi della disoccupazione nel Sud sono in realtà prevalentemente interventi generali per l’Italia, capaci di provocare effetti soprattutto sul mercato del lavoro meridionale, perché area più debole. 
Gli effetti positivi delle politiche na​zionali necessarie si concentreranno nel Sud

Così, le politiche del demand management, particolarmente quelle di espansione degli investimenti pubblici, sono più utili nel Sud perché in questa ripartizione territoriale è più intenso il bisogno di infrastrutture e più stagnante la produttività.
Demand management

Le politiche del supply management, tendenti a ridurre le rigidità del e nel mercato del lavoro, a liberalizzare i mercati dei prodotti, ad accrescere l’efficienza e l’efficacia della Pubblica Amministrazione, a promuovere la mobilità geografica, sono particolarmente rilevanti nel Mezzogiorno, perché questa area del paese soffre di una maggiore presenza relativa della Pubblica Amministrazione, subisce di più - come sopra ricordato - le rigidità dei mercati, necessita di maggiore movimento dei fattori di produzione.
Supply management

Le politiche per la riduzione del mismatch, infine, sono particolarmente importanti laddove meno si incontrano l’offerta di posti vacanti con quella della forza lavoro in cerca di occupazione, cioè nel Mezzogiorno.
Riduzione del mismatch

Più avanti saranno esaminate quelle politiche del lavoro in senso stretto che sono attualmente operative in Italia. Qui ci si limita a proporre alcune riflessioni generali sui vincoli e sulle opportunità delle tre principali politiche per il lavoro in senso lato sopra discusse.


In primo luogo, lo spazio per l’espansione degli investimenti pubblici c’è, pur all’interno dei limiti imposti dal Patto di Stabilità e Sviluppo, se vi è una sostanziale ridistribuzione dalle spese della P.A. in conto corrente a quelle in conto capitale e dagli esborsi pubblici improduttivi a quelli produttivi. Uno spazio è già stato creato dal risanamento della finanza pubblica, iniziato nel 1992 e perseguito fino alla diminuzione di 4 punti di PIL del deficit pubblico nel 1997, attraverso la forte contrazione dell’onere per interessi sui titoli di Stato, pesante soprattutto per il Mezzogiorno perché è questa ripartizione territoriale che virtualmente pagava al Centro-Nord gli interessi sul debito pubblico. 
Espandere gli investimenti rimodulando la spesa pubblica

Altro spazio può essere creato da una riforma del Welfare State. Una contrazione delle spese correnti della Pubblica Amministrazione richiede in primo luogo un contenimento della sua voce più fuori linea - la spesa pensionistica - e la strada maestra da percorrere per raggiungere questo obiettivo non può che essere quella di portare l’età pensionabile delle pensioni di vecchiaia e anzianità al livello europeo.
Ridefinire le priorità del Welfare State

Anche in questo settore non può che guadagnarci soprattutto il Mezzogiorno, perché in un sistema previdenziale a ripartizione, nel quale i giovani attivi contribuiscono non alla propria pensione da vecchi, ma alla pensione degli attuali vecchi, a pagare sono soprattutto le famiglie a più alto tasso di fertilità. E come si sa, il tasso di fertilità, in Italia largamente al di sotto di quello necessario per evitare che la popolazione diminuisca, rimane pur sempre maggiore al Sud che al Centro-Nord.
La riduzione della spesa pensionistica va a vantaggio del Sud

Secondariamente, nello stesso Welfare State bisognerebbe contrarre la componente meramente redistributiva a favore di quella capace di accrescere il capitale umano. Il Mezzogiorno non può che giovarsi di minore assistenzialismo e maggiore dotazione di capitale umano, dunque di maggiore sforzo nella sanità, nell’istruzione, nella formazione, nella ricerca. Il passaggio dal Welfare per gli insiders al Workfare per gli outsiders (in primo luogo i giovani e le donne in cerca di lavoro) senza infrangere i limiti del Patto di stabilità e crescita, è benefico per il paese tutto, ma soprattutto per il Mezzogiorno. Per gli outsiders politiche attive del lavoro sono molto più necessarie dei sussidi di disoccupazione, che del resto i giovani italiani non hanno mai ricevuto dallo Stato, ma - caso mai - dalle loro famiglie, dagli stipendi dei padri e dalle pensioni dei nonni. 
Dal Welfare al Workfare: la riduzione della componente redistributiva a vantaggio degli interventi per accrescere il capitale umano

Per quanto riguarda in particolare gli sgravi fiscali e contributivi è importante sottolineare tuttavia che essi saranno efficaci solo se non estesi anche alle regioni del Centro-Nord prossime al pieno impiego, dove la dinamica salariale tenderebbe nel medio periodo a riprendersi lo spazio lasciato dai minori oneri sociali, lasciando inalterato il costo del lavoro.
Gli sgravi fiscali e contributivi devono interessare tutto il paese



L’applicazione nel Mezzogiorno delle misure di politica del lavoro
Un quadro delle principali misure volte a favorire l’occupazione è presentato nella Tav. A3 dell’appendice. Qui di seguito è esaminata l’applicazione nel Mezzogiorno di alcune misure che sono già operative.


a)
I contratti a causa mista


L’apprendistato ha vissuto nell’ultimo decennio un declino piuttosto rilevante: si passa infatti da 543 mila apprendisti occupati in tutto il Paese nel 1987 ai 393 mila del 1997 (-27,6%). Il declino appare ancora più evidente nel Mezzogiorno, dove, nel medesimo periodo, il numero degli apprendisti si è circa dimezzato, passando da 120 mila a 60 mila unità (v. Tab. 11).
L’apprendistato

Per invertire tale tendenza, la legge 24 giugno 1997, n. 196, ha delineato, in attuazione di quanto previsto nell’Accordo per il lavoro del settembre 1996, gli orientamenti per innovare l'apprendistato, nell'artigianato e negli altri settori
. Nell’aprile 1998 è stato firmato il decreto
 cui la legge delegava la definizione dei contenuti formativi e delle modalità di certificazione della formazione. Si tratta di un ampio disegno di riforma dello strumento di cui però, nel corso del 1997, non è stato ancora possibile verificare l’impatto. Infatti, anche nello scorso anno, è proseguita la diminuzione nel numero dei giovani avviati al lavoro attraverso il contratto di apprendistato: nel corso del 1997 la flessione è stata del 9% nel Mezzogiorno e del 4,3% nel Centro-Nord. Un ruolo importante, anche se decrescente, nell’assunzione di apprendisti è svolto dalle aziende artigiane alle quali è da ricondurre il 57,6% dei giovani occupati con questo tipo di contratto nel Mezzogiorno e il 54,8% nel Centro-Nord.


Tab. 11. Apprendisti occupati nel periodo 1990-1996

Anni
Unità

Var. % su anno

Precedente







Totali
Di cui in

aziende artigiane

Totali
Di cui in

aziende artigiane















Mezzogiorno

1990
117.582
73.249

-
-

1991
115.882
72.108

-1,4
-1,6

1992
109.282
69.858

-5,7
-3,1

1993
91.044
55.469

-16,7
-20,6

1994
76.336
47.150

-16,2
-15,0

1995
75.333
46.115

-1,3
-2,2

1996
66.290
39.345

-12,0
-14,7

1997
60.352
34.740

-9,0
-11,7

Centro-Nord

1990
412.159
262.635

-
-

1991
407.885
260.668

-1,0
-0,7

1992
396.452
249.469

-2,8
-4,3

1993
358.721
220.238

-9,5
-11,7

1994
350.399
217.207

-2,3
-1,4

1995
342.900
206.988

-2,1
-4,7

1996
347.602
200.587

1,4
-3,1

1997
332.786
182.513

-4,3
-9,0

Italia

1990
529.741
335.884

-
-

1991
523.767
332.776

-1,1
-0,9

1992
505.734
319.327

-3,4
-4,0

1993
449.765
275.707

-11,1
-13,7

1994
426.735
264.357

-5,1
-4,1

1995
418.233
253.103

-2,0
-4,3

1996
413.892
239.932

-1,0
-5,2

1997
393.138
217.253

-5,0
-9,5

Fonte:
Elaborazioni SVIMEZ su dati della Relazione generale sulla situazione economica del Paese, vari anni.

Un indicatore in grado di stimare la minore propensione delle imprese del Mezzogiorno ad utilizzare questo strumento può essere costituito dal rapporto apprendisti su occupati. Mentre nel Centro-Nord ci sono circa 23 apprendisti ogni 1.000 occupati, nel Mezzogiorno questo rapporto scende a circa 11 apprendisti ogni 1.000 occupati. Tale dato testimonia la diffusa e crescente difficoltà che incontrano i giovani meridionali ad entrare, seppur con contratti agevolati, nel mondo del lavoro regolare. 


Nel 1997 sono stati avviati con contratto di formazione e lavoro 283.694 giovani, 27.177 in più del 1996 (pari a +10,6%) (v. Tab. 12). Nelle regioni meridionali l’aumento è molto rilevante (+35,5%) e prosegue una tendenza in atto dal 1995: dal 1994 ad oggi l’aumento è stato del 68%. Nel Centro-Nord la dinamica dei c.f.l. ha mostrato, dopo la crescita del 1994 e del 1995 (rispettivamente del 22,5% e del 15%), una sostanziale stabilità nei due anni successivi: -0,9% nel 1996 e +3,9% nel 1997. Nonostante la ripresa nell’utilizzo di questo tipo di contratti verificatosi in tutto il paese nella seconda metà degli anni ’90, dovuta in gran parte alle riforme legislative che ne hanno incentivato l’utilizzo, si permane piuttosto lontani dai livelli raggiunti alla fine degli anni ’80, quando erano oltre mezzo milione i giovani che ogni anno venivano introdotti nel mercato del lavoro attraverso i c.f.l.. Si tratta di un tipo di contratto che, sin dalla sua introduzione nella legge 863 del 1984, ha suscitato interesse da parte delle imprese in ragione di due sue caratteristiche peculiari: la prima è la durata a tempo determinato che risponde alle esigenze di flessibilità nell’utilizzo della forza lavoro; la seconda dalla convenienza economica data dagli sgravi contributivi che esso prevede (fatti oggetto, di recente di una procedura di infrazione da parte della Commissione)
. In rapporto al numero complessivo degli avviamenti, nel 1997, la percentuale degli avviati con contratto di formazione e lavoro nel Centro-Nord è quasi doppia che nel Mezzogiorno: 9,3% rispetto al 4,9%. Essi hanno interessato, sia al Nord che al Sud, in prevalenza lavoratori maschi che operano in imprese con meno di 50 addetti. Il 63% dei giovani avviati è in possesso di licenza di scuola dell’obbligo, circa il 33% di diploma di scuola superiore e soltanto il 4,2% di laurea; nel Mezzogiorno la distribuzione per titolo di studio è ancora più sbilanciata verso giovani con licenza media che, da soli pesano per oltre il 68%. I contrattisti meridionali sono in media meno giovani di quelli del Centro-Nord: il 58% di coloro che hanno stipulato contratti di formazione e lavoro nel Mezzogiorno ha più di 25 anni, contro il 42% nel Centro-Nord. Il settore che ha maggiormente utilizzato questo tipo di contratto è quello industriale.
I contratti di formazione e lavoro

Tab. 12. Lavoratori avviati con contratto di formazione e lavoro nel periodo 1985-97

(art. 3 della legge 863/1984)


Valori assoluti

Variazioni % rispetto 

all'anno precedente

Quote %

Mezzogiorno

su Italia

Anni






 
Mezzo​
Centro​


Mezzo​
Centro​





giorno
Nord
Italia

giorno
Nord
Italia

























1985
7.445 
100.989 
108.434 

-
-
-

6,9 

1986
18.152 
211.083 
229.235 

143,8 
109,0 
111,4 

7,9 

1987
33.312 
369.544 
402.856 

83,5 
75,1 
75,7 

8,3 

1988
44.473 
449.170 
493.643 

33,5 
21,5 
22,5 

9,0 

1989
55.043 
475.056 
530.099 

23,8 
5,8 
7,4 

10,4 

1990
68.314 
420.789 
489.103 

24,1 
-11,4 
-7,7 

14,0 

1991
64.952 
251.391 
316.343 

-4,9 
-40,3 
-35,3 

20,5 

1992
55.838 
199.877 
255.715 

-14,0 
-20,5 
-19,2 

21,8 

1993
44.036 
144.916 
188.952 

-21,1 
-27,5 
-26,1 

23,3 

1994
43.579 
177.537 
221.116 

-1,0 
22,5 
17,0 

19,7 

1995
46.610 
204.210 
250.820 

7,0 
15,0 
13,4 

18,6 

1996
54.116 
202.401 
256.517 

16,1 
-0,9 
2,3 

21,1 

1997*
73.337 
210.357 
283.694 

35,5 
3,9 
10,6 

25,9 

(*)
Dato provvisorio.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale.

Per avere una misura indicativa del livello di applicazione del c.f.l., si è rapportato il numero dei giovani avviati con tale contratto con il numero degli occupati. Dal confronto tra Centro-Nord e Sud emergono differenze abbastanza rilevanti, anche se meno accentuate rispetto all’apprendistato: circa 15 contratti di formazione lavoro ogni mille occupati al Nord contro 13 al Sud. L’andamento negli anni evidenzia, a livello di sistema, una forte dipendenza dei c.f.l. dall’andamento economico generale e quindi la sua debolezza come strumento di stimolo dell’occupazione in chiave anticongiunturale.


In conclusione, nel Mezzogiorno si evidenzia un più basso ricorso ai contratti a causa mista rispetto alle regioni del Centro-Nord anche nelle fasi di congiuntura economica più favorevole e tale inelasticità relativa fa presumere la concorrenza del lavoro sommerso nel soddisfare l’espansione ciclica della domanda di lavoro.


I piani per l’inserimento professionale dei lavoratori (PIP), introdotti dalla legge 451/1994 e poi modificati dalla 608/1996, sono un’altra misura straordinaria rivolta a facilitare l’inserimento nel mondo del lavoro dei giovani delle aree ad alto tasso di disoccupazione. I PIP riguardano i giovani tra i 19 e i 32 anni (fino a 35 anni per i disoccupati di lunga durata iscritti nelle liste di collocamento) in possesso di titolo della scuola dell’obbligo o di titolo superiore (ma con necessità di completare il proprio percorso formativo). Tali piani vengono realizzati sulla base di progetti redatti dalle associazioni dei datori di lavoro e dagli ordini professionali e di apposite convenzioni stipulate con le Agenzie regionali per l’impiego ed approvate dalle Commissioni regionali per l’impiego. La partecipazione dei giovani che prevede, oltre a periodi di formazione, lo svolgimento di un’esperienza lavorativa per figure professionalmente qualificate, non può prevedere una frequenza superiore alle 80 ore mensili. Il sussidio si aggira intorno alle 600.000 lire. I PIP prevedono una compartecipazione delle imprese ai costi sostenuti. La legge 52 del 20 marzo 1998 ha inoltre previsto – al fine di favorire la mobilità territoriale - la possibilità da parte di giovani residenti nelle aree obiettivo 1 e 2 del regolamento CEE n. 2081/1993, di svolgere le attività previste nei PIP anche presso imprese, operanti al di fuori di queste aree, che abbiano concordato rapporti di collaborazione nell’ambito di patti di gemellaggio con associazioni o enti locali delle aree di provenienza dei giovani. In tali casi ai giovani è corrisposta un’indennità aggiuntiva di 800.000 lire mensili a titolo di rimborso per il vitto e l’alloggio, nonché una ulteriore indennità di lire 200.000 a carico dell’impresa. I piani di inserimento professionale riguarderanno, nel corso del 1998, circa 39.061 giovani per uno stanziamento complessivo di 180 miliardi.
I piani per l’inserimento professionale dei lavoratori (PIP)

b)
I contratti atipici


Nella prospettiva di accrescere gli strumenti di flessibilità si dispone ormai di una varietà di contratti c.d. "atipici". Essi si pongono in alternativa al contratto a tempo pieno ed indeterminato, che le imprese dimostrano di gradire sempre meno per le rigidità che esso comporta. Nel 1997 in Italia si è registrata una riduzione degli occupati a tempo pieno di 73 mila unità cui si contrappone un incremento di 72 mila occupati a tempo parziale. Gli occupati a tempo indeterminato sono diminuiti di 53 mila unità contro un aumento di 105 mila unità di occupati a tempo determinato (v. Tab. 13). Questa tendenza è in atto sia nel Mezzogiorno, pur se con un saldo di occupazione totale negativo (-7 mila unità), che al Centro-Nord, dove al contrario l’occupazione complessiva è in leggero incremento.


Il numero di occupati con contratto a tempo parziale, secondo l’indagine Istat sulle forze di lavoro, sono stati in media nel 1997 in Italia 1.366 mila, pari al 6,8% dell’occupazione totale; si tratta di una percentuale assai inferiore a quella riscontrabile negli altri paesi europei: in Germania e in Francia è il 16%, in Inghilterra è il 24%, in Olanda raggiunge il 38%. Nel Mezzogiorno la diffusione del lavoro part-time è minore che nel resto del Paese: sono interessate 335 mila persone, pari al 5,9% dell’occupazione totale; nel Centro-Nord il peso dei lavoratori a tempo parziale è del 7,1%. Il fenomeno ha grosso modo la medesima incidenza tra i lavoratori dipendenti e indipendenti; l’incremento degli ultimi anni si sta manifestando, però, soprattutto tra i dipendenti. Sono interessati da questo tipo di contratto principalmente gli occupati con più di 65 anni, fra i quali il peso del part-time sale al 17%, mentre coinvolge in misura minore i giovani. Esso si configura quindi come tipologia contrattuale più usata nelle fasi di uscita dal mercato del lavoro piuttosto che come strumento atto a facilitare l’entrata dei giovani. Il peso della componente femminile è molto elevato a livello italiano (70,1%), per effetto di una composizione per sesso molto diversa tra le due aree del Paese. Mentre nel Centro-Nord, così come avviene in tutti i paesi in cui questo tipo di contratto è molto diffuso, circa il 76% di tutto il lavoro part-time si concentra tra le donne, nel Mezzogiorno l’incidenza femminile è di poco superiore al 50%. L’elevata incidenza di forza di lavoro maschile occupata part-time nel Mezzogiorno mette in risalto come molto spesso questo tipo di contratto rappresenti la risposta alla carenza di più remunerativi contratti a tempo pieno piuttosto che una scelta di tempi di lavoro in grado di rispondere a esigenze personali (come ad esempio nel casi di donne con bambini o di giovani che devono concludere la loro formazione scolastica e professionale). 
Gli occupati a part time

Tab. 13 - Occupati in complesso e alle dipendenze per settore di attività, tipo di orario e tipo di attività nel 1997

Settori
Migliaia di unità

Composizione %

Variazione % rispetto al 1996


Mezzo​
Centro-


Mezzo​
Centro-


Mezzo​
Centro-



giorno
Nord
Italia

giorno
Nord
Italia

giorno
Nord
Italia

A) Occupati in complesso

Agricoltura












 tempo pieno
589
616
1.205

87,1
88,8
88,0

-2,8
-2,2
-2,5

 tempo parziale
87
78
165

12,9
11,2
12,0

-4,4
5,4
0,0

Totale
676
694
1.370

 100,0 
 100,0 
 100,0 

-3,0
-1,4
-2,2














Settori extragricoli












 tempo pieno
4.726
12.789
17.515

95,0
93,1
93,6

-0,2
-0,2
-0,2

 tempo parziale
248
953
1.201

5,0
6,9
6,4

11,2
5,2
6,4

Totale
4.974
13.742
18.716

100,0
100,0
100,0

0,3
0,1
0,2














Totale












 tempo pieno
5.315
13.405
18.720

94,1
92,9
93,2

-0,5
-0,3
-0,4

 tempo parziale
335
1.031
1.366

5,9
7,1
6,8

6,7
5,2
5,6

Totale
5.650
14.437
20.086

100,0
100,0
100,0

-0,1
0,0
-0,0

B) Occupati dipendenti

Agricoltura












 tempo indeterminato
196
144
340

61,1
79,6
67,7

-3,4
-2,0
-2,9

 tempo determinato
125
37
162

38,9
20,4
32,3

-10,1
12,1
-5,8

Totale
321
181
502

100,0
100,0
100,0

-6,1
0,6
-3,8














Settori extragricoli












 tempo indeterminato
3.298
9.546
12.844

90,0
93,7
92,7

-0,4
-0,3
-0,3

 tempo determinato
365
642
1.007

10,0
6,3
7,3

14,1
12,4
13,0

Totale
3.663
10.188
13.851

100,0
100,0
100,0

0,9
0,4
0,5














Totale












 tempo indeterminato
3.494
9.690
13.184

87,7
93,5
91,9

-0,6
-0,3
-0,4

 tempo determinato
490
679
1.169

12,3
6,5
8,1

6,8
12,2
9,9

Totale
3.984
10.369
14.353

100,0
100,0
100,0

0,2
0,4
0,4

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati ISTAT.

Nel corso degli ultimi 10 anni il numero di avviati con contratto a tempo parziale è aumentato in maniera continua, con tassi di crescita particolarmente rilevanti nel periodo 1994-96; nel 1997 gli avviati part-time in Italia sono stati 408.530, con un incremento del 7,3% rispetto al 1996; di questi 335.636 sono residenti nel Centro-Nord (+5,4% rispetto al 1996) e i restanti 72.894 nel Mezzogiorno (+17,1% rispetto all’anno precedente) (v. Tab. 14). Il 60,6% degli avviamenti a tempo parziale nel 1997 sono stati effettuati nel Nord, il 21,6% nel Centro e solo il restante 17,8% nel Mezzogiorno. La maggior parte dei contratti a tempo parziale avviati nel 1997 riguardano donne (72%), impiegate in imprese con meno di 50 dipendenti (il 70%) operanti nel settore terziario (il 74%). Ulteriori 80 mila lavoratori nel corso del 1997 hanno trasformato il contratto di lavoro da tempo pieno a tempo parziale: 70 mila nel Centro-Nord e 10 mila nel Mezzogiorno. Anche in questo caso, in entrambe le ripartizioni, si tratta in gran parte di lavoratrici del settore dei servizi. 


L’art.13 della legge Treu prevede una serie di misure al fine di incentivare l’utilizzo del contratto a tempo parziale come strumento di ingresso e reingresso nel mondo del lavoro.


Tab. 14 - Lavoratori avviati con contratto stipulato a tempo parziale nel periodo 1987-97
(art. 5 della legge 863/1984)
Anni
Valori assoluti

Variazioni % rispetto

all'anno precedente

Quote %

Mezzogiorno su

Italia








 
Mezzo​
Centro-
Italia

Mezzo​
Centro-
Italia




giorno
Nord


giorno
Nord















1987
11.365 
131.462 
142.827 

-
-
-

8,0 

1988
14.577 
146.890 
161.467 

28,3 
11,7 
13,1 

9,0 

1989
18.109 
162.011 
180.120 

24,2 
10,3 
11,6 

10,1 

1990
20.274 
164.512 
184.786 

12,0 
1,5 
2,6 

11,0 

1991
24.101 
187.569 
211.670 

18,9 
14,0 
14,5 

11,4 

1992
30.640 
204.200 
234.840 

27,1 
8,9 
10,9 

13,0 

1993
34.200 
212.710 
246.910 

11,6 
4,2 
5,1 

13,9 

1994
41.056 
243.908 
284.964 

20,0 
14,7 
15,4 

14,4 

1995
51.633 
281.607 
333.240 

25,8 
15,5 
16,9 

15,5 

1996
62.226 
318.551 
380.777 

20,5 
13,1 
14,3 

16,3 

1997
72.894 
335.636 
408.530 

17,1 
5,4 
7,3 

17,8 

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale.
Nell’ottica della generale riorganizzazione del mercato del lavoro anche il contratto a tempo determinato è stato modificato dalla legge 196/1997. La norma interviene a modificare la disciplina sanzionatoria, disposta con la legge 230/1962, a tutela del lavoratore con contratto termine
. Il datore di lavoro può così usare il contratto a termine in maniera più flessibile e con più sicurezza (evitando le incertezze interpretative frequenti nella giurisprudenza). Nel 1997 i lavoratori dipendenti con contratto a tempo determinato sono stati, in media, 1.169 mila, pari all’8,1% dell’occupazione dipendente totale. L’incidenza di questi contratti è stata, anche nel 1997, nel Mezzogiorno assai superiore che nel resto del Paese: 12,3% dei dipendenti nel Mezzogiorno rispetto al 6,5% nel Centro-Nord. Per effetto della descritta riforma, tali contratti hanno evidenziato nel 1997 una crescita in tutto il Paese: più sostenuta nel Centro-Nord (+12,2%) che nel Mezzogiorno (+6,8%). Anche nello scorso anno, nel Mezzogiorno, la crescita dell’occupazione temporanea si contrappone ad una riduzione dell’occupazione dipendente a tempo indeterminato.
I contratti a tempo determinato

È proseguita nel 1997 la diffusione degli iscritti alla gestione separata Inps del 10%, relativa alle collaborazioni coordinate e continuative. Al 31 dicembre 1997 il totale nazionale degli iscritti è pari a 1.080 mila unità; di questi circa l’86% sono collaboratori e il restante 14% sono professionisti (v. Tab. 15). La distribuzione geografica degli iscritti mostra un considerevole addensamento nelle regioni del Centro-Nord (86%). Limitata è ancora la diffusione di tale strumento nel Mezzogiorno, ove le iscrizioni sono state 151.390 pari al 14% del totale nazionale. Nel 1997 la gestione del 10% ha portato nelle casse Inps 2.413 miliardi.
Le collaborazioni coordinate e continuative

Tab. 15. Gestione INPS : collaboratori iscritti al 31 dicembre 1997

Regioni
Iscritti

Variazioni sul 1996


Val. assol.
%

Assolute
%








Piemonte
89.988
8,3

20.188
28,9

Valle d' Aosta
3.391
0,3

891
35,6

Lombardia
261.979
24,3

54.064
26,0

Trentino Alto Adige
28.759
2,7

6.309
28,1

Veneto
115.559
10,7

27.559
31,3

Friuli Venezia Giulia
32.010
3,0

6.610
26,0

Liguria
31.618
2,9

9.968
46,0

Emilia Romagna
119.159
11,0

25.959
27,9

Toscana
94.484
8,7

18.984
25,1

Umbria
16.867
1,6

4.867
40,6

Marche
31.229
2,9

7.229
30,1

Lazio
103.612
9,6

27.912
36,9

Abruzzo
15.591
1,4

4.491
40,5

Molise
3.227
0,3

727
29,1

Campania
33.880
3,1

12.130
55,8

Puglia
30.890
2,9

10.190
49,2

Basilicata
4.338
0,4

1.588
57,7

Calabria
11.030
1,0

4.030
57,6

Sicilia
30.557
2,8

10.457
52,0

Sardegna
21.877
2,0

5.877
36,7








Centro-Nord
928.655
86,0

210.540
29,3

Mezzogiorno
151.390
14,0

49.490
48,6

Italia
1.080.045
100,0

260.030
31,7








Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati Inps.

Dall’analisi delle trasformazioni in atto nel mercato del lavoro italiano, emerge che, se da un lato forme “atipiche” contrattuali caratterizzate da minor costo e da minori rigidità contrattuali sembrano suscitare un crescente interesse delle imprese, dall’altro, specialmente nel Mezzogiorno, esse si affermano in larga misura in sostituzione di impieghi più stabili piuttosto che come elementi di flessibilità finalizzati alla creazione di nuove occasioni di impiego. 


c)
Le politiche di difesa e promozione dell’occupazione


Con il decreto legislativo 1 dicembre 1997, n. 468, in attuazione della delega prevista dalla legge 196/1997, è stata varata la nuova disciplina dei lavori socialmente utili (LSU)
. 
I lavori socialmente utili (LSU)

Al 31 dicembre i lavoratori impegnati in lavori socialmente utili che fruiscono del sussidio di disoccupazione sono 120.213, di cui 100.175, oltre l’83%, nel Mezzogiorno, e i restanti 20.038 nel Centro-Nord. Mentre nel Nord la presenza di donne impegnate in lavori socialmente utili è prevalente (65%), nel Mezzogiorno esse rappresentano circa il 40% del totale dei lavoratori impegnati, a testimonianza della maggiore carenza di occasioni di impiego anche per la componente maschile della forza lavoro. I finanziamenti destinati ai progetti di LSU sono stati complessivamente di 1.125 miliardi: 800 miliardi a carico del Fondo per l’occupazione; 200 miliardi attribuiti al Ministero del Lavoro sulle disponibilità residue della L.641/1996
 e della L.135/1997
; 125 miliardi destinati all’erogazione dei sussidi in favore dei lavoratori impegnati nei progetti della Campania.


Il “piano straordinario per la disoccupazione giovanile” inserito nella legge 196/1997 si propone di offrire ai giovani disoccupati (tra i 21 e i 32 anni iscritti da più di 30 mesi alle liste di collocamento), residenti nelle regioni del Mezzogiorno o in alcune regioni del Centro-Nord dove la disoccupazione è superiore alla media nazionale, 100.000 occasioni per fare una prima esperienza di lavoro e formazione in azienda. Il piano prevede due strumenti: i lavori di pubblica utilità e le borse di lavoro. Per il finanziamento di tale intervento il Governo ha stanziato 1.000 miliardi.


I progetti di pubblica utilità (LPU) si configurano come un particolare tipo di lavoro socialmente utile. La differenza è che in tali progetti possono essere coinvolti solo giovani disoccupati in possesso dei requisiti sopra definiti. Caratteristica specifica dei LPU consiste nel fatto che i progetti devono contenere un piano di impresa relativo all’attività che si intende promuovere una volta terminato l’anno di durata del piano straordinario. Il progetto deve inoltre essere certificato da parte di una agenzia di promozione di lavoro e di impresa (come l’Insar, la Gepi, la Spi). Queste caratteristiche dovrebbero garantire che i LPU non perseguano finalità assistenzialistiche, ma, al contrario, costituiscano uno strumento in grado di realizzare attività stabili nel tempo, anche di carattere autonomo. È proprio a questa tipologia di progetti di pubblica utilità che il Governo ha fatto riferimento come prima tipologia di LSU nel su richiamato decreto legislativo n. 468. Anche per i LPU i progetti presentati hanno superato le risorse disponibili. Sono state accettate 29.132 domande di partecipazione a LPU per complessivi 1.168 progetti. Il numero di lavoratori effettivamente coinvolti fino al gennaio 1998 scende però a 20.219 (pari al 69,4% dei lavoratori avviabili). Questo ritardo è dovuto in larga misura alla Sicilia che, pur avendo il più alto numero di lavoratori avviabili, non ha ancora coinvolto nessun lavoratore a causa di ritardi nelle procedure di approvazione dei progetti.
I progetti di pubblica utilità (LPU)

Le borse di lavoro consistono nella possibilità concessa ai giovani in possesso dei requisiti descritti di effettuare una esperienza di lavoro e formazione, della durata di un anno, percependo un sussidio pari a 800.000 lire mensili erogato dall’Inps. Sarà lo stesso istituto a svolgere la selezione tra le aziende (piccole e medie con più di due e meno di 100 dipendenti) che ne hanno fatto richiesta. All’interno del decreto legislativo n.280 del 7.8.97 sono definite nel dettaglio le categorie che possono accedere a questo strumento. Se alla fine del periodo della borsa di lavoro il giovane viene assunto a tempo indeterminato, i datori di lavoro operanti nel Mezzogiorno non pagheranno, per i 36 mesi successivi, i contributi previdenziali e assistenziali; per quelli operanti nelle altre aree lo sgravio sarà del 50%.
Le borse di lavoro

L’interesse suscitato da questo strumento è testimoniato dall’elevato numero di richieste che sono pervenute all’Inps: esse sono state fino ad ora oltre 100.000, più di quelle attivabili con le risorse disponibili. Al 26 marzo 1997 sono state autorizzate 65.791 borse che hanno riguardato 16.517 imprese. I giovani fino ad ora coinvolti sono 39.534 presso 10.984 imprese. 


È difficile prevedere quante di queste esperienze di lavoro presso aziende si traducano in occupazione effettiva; la totale gratuità per l’impresa può aver indotto a richiedere borsisti anche in assenza di progetti di ampliamento occupazionale. Auspicabile sarebbe stato a nostro avviso prevedere compartecipazione, anche minoritaria, delle aziende ai costi sostenuti per i borsisti. 


Nel complesso del Mezzogiorno, all’inizio del 1998, risultano coinvolti in progetti di LSU e LPU o in borse di lavoro circa 152 mila persone, pari al 2,7% dell’occupazione totale (v. Tab. 16). Il rischio di creare, per queste vie, forme di precariato e assistenzialismo può essere evitato solo da un forte impegno progettuale per la creazione di attività capaci, in prospettiva, di reggere autonomamente sul mercato.


Tab. 16. Lavoratori impegnati in borse di lavoro, lavori socialmente utili e lavori di pubblica utilità

nelle regioni meridionali

Regioni
Borse di

lavoro (a)
Lsu

(b)
Lpu

(b)
Totale
% sugli occupati








Abruzzo
1.905
3.118
563
5.586
1,28

Molise
692
922
257
1.871
1,82

Campania
9.338
30.428
5.978
45.744
2,99

Puglia
6.611
13.988
1.967
22.566
2,00

Basilicata
1.322
2.633
351
4.306
2,49

Calabria
3.497
6.767
5.196
15.460
3,02

Sicilia
7.099
37.827
-
44.926
3,47

Sardegna
3.152
4.492
4.308
11.952
2,41








TOTALE
33.616
100.175
18.620
152.411
2,69

(b)
dati al 31 dicembre 1997.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati Ministero del Lavoro e Inps.

Appendice al paragrafo 2.2

Tavola A1. Quota degli investimenti fissi sul PIL (P.A., altri, totali) in Europa (1986-1997) (valori percentuali)


Media



Variazione


86-90
91
95
97
97-91

EUR 15






- P.A.
2,8
3,0
2,6
2,3
-0,7

- Altri
17,4
18,0
16,3
16,2
-1,8

- Totali
20,3
20,9
18,9
18,4
-2,5

Belgio






- P.A.
1,7
1,4
1,3
1,3
-0,1

- Altri
16,1
18,0
16,3
16,8
-1,2

- Totali
17,8
19,5
17,6
18,1
-1,4

Danimarca






- P.A.
2,1
1,6
2,0
2,0
0,4

- Altri
16,7
14,9
13,7
15,0
0,1

- Totali
18,8
16,5
15,7
17,0
0,5

Germania






- P.A.
2,4
2,6
2,5
2,1
-0,5

- Altri
17,5
20,4
19,2
18,6
-1,8

- Totali
19,9
23,0
21,7
20,7
-2,3

Grecia






- P.A.
3,1
3,0
2,8
2,9
-0,1

- Altri
19,0
19,5
17,4
19,6
0,1

- Totali
22,2
22,5
20,2
22,5
0,0

Spagna






- P.A.
3,9
4,8
3,6
2,7
-2,1

- Altri
18,4
19,0
17,1
17,1
-1,9

- Totali
22,3
23,8
20,6
19,8
-4,0

Francia






- P.A.
3,2
3,4
3,1
2,9
-0,5

- Altri
17,3
17,8
14,9
14,7
-3,1

- Totali
20,5
21,2
18,0
17,6
-3,6

Irlanda






- P.A.
2,3
2,2
2,3
2,2
0,0

- Altri
14,3
14,4
12,7
13,5
-0,9

- Totali
16,6
16,6
15,0
15,7
-0,9

Italia






- P.A.
3,4
3,3
2,2
2,2
-1,1

- Altri
16,6
16,5
15,1
14,9
-1,6

- Totali
20,0
19,8
17,3
17,1
-2,7

Lussemburgo






- P.A.


4,7
4,9
4,9

- Altri


16,4
15,6
15,6

- Totali
22,7
25,9
21,1
20,5
-5,4

Paesi Bassi






- P.A.
2,6
2,7
2,7
2,6
-0,1

- Altri
18,4
17,7
16,7
17,6
-0,1

- Totali
21,0
20,4
19,4
20,2
-0,2

Austria






- P.A.
3,4
3,3
3,1
3,1
-0,2

- Altri
20,3
22,1
21,2
21,3
-0,8

- Totali
23,7
25,4
24,3
24,4
-1,0

Portogallo






- P.A.
3,4
3,8
4,0
4,5
0,7

- Altri
23,5
22,9
18,5
19,8
-3,1

- Totali
26,9
26,7
22,5
24,1
-2,6

Finlandia






- P.A.
3,5
3,7
2,7
2,7
-1,0

- Altri
22,0
18,7
12,6
13,8
-4,9

- Totali
25,5
22,4
15,3
16,5
-5,9

Svezia






- P.A.
2,9
3,0
3,2
2,8
-0,2

- Altri
17,4
16,4
11,3
11,9
-4,5

- Totali
20,3
19,4
14,5
14,7
-4,7

Regno Unito






- P.A.
1,9
2,1
1,8
1,3
-0,8

- Altri
17,0
14,9
13,3
13,9
-1,0

- Totali
18,9
17,0
15,1
15,2
-1,8

(1) La media ‘86-90 e il dato del 1991 includono solo la Germania dell'Est, i valori degli anni successivi si riferiscono alla Repubblica Tedesca.

Fonte: elaborazioni su dati pubblicati in European Commission, European Economy, annate varie.

Tavola A2. Alcuni investimenti in capitale umano e materiale della

pubblica amministrazione italiana (1990-1997)


Miliardi di lire correnti


1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997 (7)

 Investimenti lordi (1)
43141
46587
45454
41104
37907
38673
41807
43280

 Investimenti netti (2)
18119
18753
17013
11010
9645
10932
11446


 Sanità (3)
73916
83266
86928
86692
86425
85813
90381
99295

 Istruzione (4)
70299
74438
80346
79910
80149
82732
n.d.


 Per memoria:









 PIL
1310659
1427571
1502493
1550296
1638666
1771018
1873494
1944204

 Previdenza (3)
187608
207125
233936
244963
262043
279011
301415
320892

 Assistenza (3)
21048
21810
23645
26494
27877
28388
28859
28707


Miliardi di lire 1990 (5)

 Investimenti lordi (1)
43141
44200
41548
35930
32070
31163
32687
33318

 Investimenti netti (2)
18119
17793
15551
9624
8160
8809
8949


 Sanità (3)
73916
77170
77201
75647
73428
70454
68470
74101

 Istruzione (4)
70299
68988
71355
69729
68096
67924
n.d.


 Per memoria:









 PIL
1310659
1325582
1333072
1317668
1346267
1385830
1395408
1411920

 Previdenza (3)
187608
191960
207758
213755
222636
229073
228345
239472

 Assistenza (3)
21048
20213
20999
23119
23685
23307
21863
21423


Percentuale rispetto al PIL

 Investimenti lordi
3,29
3,26
3,03
2,65
2,31
2,18
2,23
2,23

 Investimenti netti
1,38
1,31
1,13
0,71
0,59
0,62
0,61


 Sanità 
5,64
5,83
5,79
5,59
5,27
4,85
4,82
5,11

 Istruzione
5,36
5,21
5,35
5,15
4,89
4,67
n.d.


 Per memoria:









 PIL
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00
100,00

 Previdenza
14,31
14,51
15,57
15,80
15,99
15,75
16,09
16,51

 Assistenza
1,61
1,53
1,57
1,71
1,70
1,60
1,54
1,48


Dinamica temporale posto 1990=100 (6)

 Investimenti lordi (1)
100,00
107,99
105,36
95,28
87,87
89,64
96,91
100,32

 Investimenti netti (2)
100,00
103,50
93,90
60,77
53,23
60,34
63,17


 Sanità (3)
100,00
112,65
117,60
117,28
116,92
116,10
122,28
134,33

 Istruzione (4)
100,00
105,89
114,29
113,67
114,01
117,69
n.d.


 Per memoria:









 PIL
100,00
108,92
114,64
118,28
125,03
135,12
142,94
148,34

 Previdenza (3)
100,00
110,40
124,69
130,57
139,68
148,72
160,66
171,04

 Assistenza (3)
100,00
103,62
112,34
125,87
132,44
134,87
137,11
136,39

(1)
La voce corrisponde a quella di "investimenti in capitale reale proprio", utilizzata in Modigliani e Padoa Schioppa Kostoris (1998) da cui i dati di questa tabella per il periodo dal 1990 al 1995 sono tratti. Dati osservati in Banca d'Italia (1997, Tav. aC.1 pag. 125).

(2)
Valori ottenuti applicando agli investimenti lordi della Pubblica Amministrazione osservati [Banca d'Italia (1997, Tav. aC.1 pag. 125)] la quota degli ammortamenti sugli investimenti fissi lordi totali osservata in Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica e Ministero del Tesoro (1997, pag.15).

(3)
Dati osservati in Ministero del Bilancio e Programmazione Economica e Ministero del Tesoro (anni vari).

(4)
Dati osservati in ISTAT (1996). Il 1995 è non pubblicato e gentilmente fornito dall'ISTAT.

(5)
Valori ottenuti applicando ai dati in lire correnti il deflatore del valore aggiunto delle Amministrazioni Pubbliche come da Banca d'Italia (1997, Tav. aB.7 pag. 51), tranne che per gli investimenti lordi e netti della Pubblica Amministrazione per i quali si utilizza il deflatore degli investimenti fissi lordi totali osservato in Banca d'Italia (1997, Tav. aB.5 pag.49). Per il 1997 non è disponibile il deflatore. Si è allora utilizzato il valore del deflatore 1996 aumentato del tasso d'inflazione presunto (2%).

(6)
Calcolata sui valori in miliardi di lire correnti.

(7)Valori previsionali tratti da Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica (1997).

Fonti: Banca d'Italia (1997), Assemblea Generale Ordinaria dei Partecipanti. Anno 1996, Roma. ISTAT (1996), "Conti economici regionali delle Amministrazioni Pubbliche e delle famiglie. Anni 1983-1992", Argomenti, n. 5. Modigliani F. e F. Padoa Schioppa Kostoris (1998), Sostenibilità e solvibilità del debito pubblico in Italia, Bologna, Il Mulino. Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica (1997), Relazione Previsionale e Programmatica, Roma. Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica e Ministero del Tesoro (anni vari), Relazione Generale sulla Situazione Economica del paese, Roma.
Tavola A3. Principali interventi (a) a favore dell’occupazione(b) in Italia (anni ‘90)

DIRETTI 
INDIRETTTI

INTERVENTI A FAVORE DEL MEZZOGIORNO O DI ALTRE AREE SPECIFICHE (colpite da calamità naturali o da eventi eccezionali, beneficiarie dei Fondi Strutturali Europei, ecc.)
IM (incentivi monetari)
· Agevolazioni fiscali per i giovani (<32 anni) disoccupati che desiderano intraprendere attività in proprio (L. 23.12.1996, n.662, art.2, commi 210-214)
· Finanziamenti (prestito d'onore) e assistenza tecnica ai giovani (>18 anni) in cerca di prima occupazione o disoccupati precedentemente occupati che desiderano intraprendere attività in proprio (DL. 1.10.1996, n.510, art.9 septies)
· Riduzione delle aliquote contributive per le nuove assunzioni a part-time di giovani (18-25) disoccupati (L. 24.6.1997, n.196, art. 13, comma 4)
· Bonus del 30% della retribuzione erogata per le nuove assunzioni di giovani (15-29) (DL 30.10.1984 n.726,art.3, comma 2)
· Contributi agli investimenti, assistenza tecnica e formazione per i giovani (18-35) che desi​derano diventare imprenditori (DL. 20.5.1993, n.148, art. 1-bis; DL. 31.1.1995, n.26, art.1)

IM (incentivi monetari)
· Credito d’imposta per nuove assunzioni (L. 27.12.1997, n.449, art.4, commi 1-2)

· Sgravio contributivo per nuove assunzioni in imprese con non meno di 200 dipendenti (L. 27.12.1997, n.449, art.4, comma 21)

· Fiscalizzazione degli oneri sociali (nessun costo per la contribuzione pregressa, costi proporzionali ai salari effettivi non a quelli legali) nei contratti di riallineamento delle imprese, che smettano di operare nel sommerso (DL. 1.10.1996, n.510, art.5, comma 1)


PAL

(politiche attive del lavoro)
· Apprendistato con agevolazioni contributive per i giovani fino a 26 anni (o 28 se portatori di handicap) consistenti di contributi di 5.030 lire settimanali (o 4.850) (L. 24.6.1997, n.196, art.16, comma 1)
· Contratti di formazione e lavoro con contributi dovuti nella misura fissa stabilita per gli apprendisti per le imprese che assumono giovani per due anni e stessa agevolazione contributiva per un ulteriore anno per le imprese che assumono questi giovani con contratto a tempo indeterminato (DL. 30.5.1988, n.173, art.5, comma 1; L. 29.12.1990, n.407, art.8, comma 2; DL. 16.5.1994, n.299, art.16, comma 6 - modificata da L. 24.6.1997, n.196, art.15, comma 1, lett. b)
· Bonus consistente nel pagamento parziale della retribuzione (7.500 lire orarie fino a un massimo di 80 ore mensili) per giovani disoccupati (19-32 anni, fino a 35 se disoccupati di lunga durata) inseriti in esperienze professionali (piani di inserimento professionale), sia impiegati in lavori socialmente utili, sia in formazione professionale. Un ulteriore con​tributo di 800.000 lire mensili è offerto ai giovani che svolgano l’attività fuori dalla regione di residenza (L. 16.5.1994, n.299, art.15; DL 20.1.1998 (conv. L. 20.3.1998, n.52) art.1, comma 6)
· Sussidio di 800.000 lire mensili per le borse di lavoro e i lavori di pubblica utilità dei giovani (21-32 anni) disoccupati da più di 30 mesi, e esonero dal versamento dei contributi per tre anni per le imprese che assumono questi giovani (L.24.6.1997, n.126, art.26; L. 30.3.1998, n.61,art.13, comma 2)
AI (altri incentivi)
· Contratto a tempo determinato che consente di usare in modo leggermente più flessibile il contratto a termine (L.24.6.1997, n.196, art.12, comma 1)

· Collaborazioni coordinate e continuative che consentono di usare con più flessibilità e garanzie il lavoro parasubordinato (L. 8.8.1995, n.335, art.2, comma 26)



a)
Per intervento qui si intende una legge che comporti un incremento della spesa o una diminuzione delle entrate fiscali nel bilancio pubblico. È diretto quando si stabilisce di limitarlo ai giovani. Gli unici interventi indiretti qui considerati sono quelli che riguardano coloro che sono in cerca di prima occupazione, i nuovi assunti e altre persone presumibilmente giovani. Pertanto gli interventi industriali di tipo generale (come la maggior parte di quelli cofinanziati dall’Unione Europea o la Legge 488/92 sui contributi agli investimenti o i differenziali salariali e di flessibilità conseguiti attraverso la contrattazione programmata nelle aree depresse - patti territoriali, contratti di area -) sono esclusi. Allo stesso modo, gli interventi che riguardano i disoccupati precedentemente occupati (generalmente non giovani in Italia) sono esclusi. Inoltre, le leggi che modificano le regole ma non il bilancio pubblico non vengono qui prese in considerazione sebbene possano riguardare i giovani (per esempio quelle sulla recente fine del monopolio delle agenzie di collocamento pubbliche), con la sola eccezione di quelle qui menzionate sotto la voce “Altri interventi” (AI) che, pur non rappresentando maggiori spese o minori entrate per la Pubblica Amministrazione (caso mai maggiori entrate), sono qui evocate per la loro particolare importanza.
b)
L’intero insieme di interventi pubblici per promuovere lo sviluppo in Italia è composto da più di 50 incentivi: 45 sono descritti in Camera dei Deputati Servizio Studi, "Le politiche per lo sviluppo territoriale. Una mappa degli incentivi", Osservatorio sulla legislazione. Politiche di settore, n.14, Aprile 1998; i contratti d’area sono descritti in Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica Dipartimento per le politiche di sviluppo e di coesione (DPS), Politiche di sviluppo per il Mezzogiorno: sistemi locali e programmazione regionale europea, Roma, 9 Luglio, 1998, e corrispondono a 3 differenti strumenti (contratti di programma, che vogliono promuovere gli investimenti diretti, patti territoriali e contratti di area, che cercano di promuovere gli investimenti pubblici e privati attraverso l’accordo di molti operatori locali); altri interventi sono effettuati dall’Unione Europea, a seguito della Regulation 2052/88 del 24 Giugno 1998 (G.U. 1988 L 185/9), in cui gli obiettivi dei Fondi Strutturali Europei (originariamente 5, più tardi divenuti 6 per coprire anche il problema delle aree a bassa densità di popolazione) sono così descritti - Obiettivo 1: promuovere lo sviluppo e l’aggiustamento strutturale delle regioni arretrate; Obiettivo 2: riconvertire le regioni, le zone di confine o parti delle regioni ... seriamente colpite dal declino industriale; Obiettivo 3: combattere la disoccupazione di lunga durata e quella giovanile; Obiettivo 4: facilitare l’integrazione occupazionale dei giovani e di altri in presenza di cambiamenti del sistema industriale; Obiettivo 5: con uno sguardo alla riforma della politica agricola comunitaria, (a) velocizzare l’adeguamento delle strutture agricole, e (b) promuovere lo sviluppo delle aree rurali -. In proposito cfr. A. Evans and S. Martin, "EC Regional Policy and the Evolution of the Structural Funds", in A. Martin (a cura di), The Construction of Europe, Netherlands, Kluwer Academic Publishers, 1994, pp.41-70. L’insieme degli interventi concernenti i giovani è ovviamente un sottoinsieme di quelli precedentemente descritti. Si noti che i sussidi alla disoccupazione non esistono per le persone in cerca di prima occupazione che costituiscono i tre quarti dei giovani disoccupati in Italia. Si noti anche che nessuno degli interventi per l’occupazione giovanile è condotto in Italia accertando le condizioni economiche, né è in alcun modo mirato, eccetto che per quanto concerne le regioni del Sud e qualche volta la disoccupazione. Infine, si osservi che molti degli interventi oggi operativi sono stati approvati negli ultimi anni, ed essenzialmente consistono di due tipi: incentivi monetari (indicati nella Tabella con IM) e formazione o altre politiche attive del lavoro (indicate con PAL).
�	L’art. 16 della Legge Treu prevede: 


l’elevazione dell'età minima di stipula del rapporto di lavoro a 16 anni, e quella massima di permanenza nell'apprendistato a 24 anni (a 26 anni nel Mezzogiorno, aree dell'obiettivo 1, e nelle aree dell'obiettivo 2 del regolamento CEE n. 2081 del 1993);


una durata, stabilita dai contratti collettivi, che non può comunque essere inferiore a 18 mesi e superiore a 4 anni;


l’impegno del Governo a delineare una disciplina organica in materia di contratti di lavoro con particolari contenuti formativi (quali quelli di formazione e lavoro e apprendistato);


la concessione delle agevolazioni a condizione che gli apprendisti partecipino a iniziative di formazione esterne all’azienda per una durata di almeno 120 ore medie annue, che nel primo anno dovranno riguardare anche la disciplina del rapporto di lavoro, l’organizzazione del lavoro e le misure per la sicurezza ;


il coinvolgimento delle organizzazioni sindacali e delle Regioni nella definizione dei contenuti formativi e dei termini e modalità di certificazione dell’attività formativa svolta;


l’estensione dell’applicazione del contratto a tutti i settori economici (e quindi anche all’agricoltura in precedenza esclusa).


	Con la circolare del Ministero del Lavoro n. 126/97 diramata nel dicembre 1997, sono stai forniti i chiarimenti in ordine all’applicazione della nuova normativa


�	I decreti previsti dall’art. 16 della Legge Treu erano tre. I contenuti di quello firmato dal Ministro del Lavoro l’8 aprile 1998, relativo al comma 2, sembrano comprendere anche materie che dovevano essere oggetto del secondo decreto, previsto al comma 3. È di prossima emanazione, invece, il decreto del Presidente della Repubblica, previsto dal comma 5, relativo alla regolamentazione dei rapporti di lavoro formativi e ai controlli sull’effettività dell’addestramento.


�	Gli incentivi economici connessi ai contratti di formazione-lavoro, consistono in riduzioni contributive nelle seguenti misure:


per i datori di lavoro operanti nelle zone del Centro-Nord in cui il tasso di disoccupazione è inferiore alla media nazionale, la riduzione contributiva è pari, per tutta la durata del rapporto, al 25%;


per i datori di lavoro del commercio e del turismo con meno di 15 dipendenti operanti nelle zone del Centro-Nord in cui il tasso di disoccupazione è inferiore alla media nazionale, la riduzione è del 40%;


per i datori di lavoro operanti nel Mezzogiorno o nelle circoscrizioni in cui il tasso di disoccupazione è superiore alla media nazionale, la contribuzione è pari a quella dovuta per gli apprendisti (pari a 5.011 lire settimanali);


per gli artigiani la contribuzione è pari a quella degli apprendisti;


per i datori di lavoro iscritti agli albi professionali, alle fondazioni, alle associazioni socio-culturali, sportive la riduzione contributiva è pari al 25% nelle zone dove il tasso di disoccupazione è inferiore alla media nazionale e del 50% nelle altre località.


�	La nuova disciplina prevede un margine di tempo entro il quale il rapporto può proseguire oltre la scadenza, senza incorrere, come avveniva precedentemente, nella trasformazione automatica in tempo indeterminato; tale margine è fissato in 20 o 30 giorni a seconda della durata del contratto. Per il periodo di prosecuzione del rapporto per il lavoratore è prevista una maggiorazione della retribuzione.


�	Le novità introdotte dal decreto 468/1997 sono rilevanti e mirano a inserire i lavori socialmente utili in un più organico quadro generale di coordinamento delle politiche del lavoro. Vengono individuate quattro tipologie:


lavori di pubblica utilità finalizzati ad una futura attività imprenditoriale (di durata di 12 mesi prorogabili al massimo per due periodi di 6 mesi);


lavori socialmente utili inseriti in progetti di formazione volti alla crescita professionale in settori innovativi (di durata massima 12 mesi);


lavori socialmente utili per la realizzazione di progetti straordinari della durata di 6 mesi (rinnovabili per altri 6);


prestazioni di attività socialmente utili da parte di lavoratori che, nello stesso periodo, usufruiscono di trattamenti previdenziali.


per quanto riguarda i LSU della prima tipologia, che presenta le caratteristiche più innovative ed efficaci per la creazione di occasioni di lavoro più stabili, il modello di riferimento è quello dei lavori di pubblica utilità, introdotti dalla legge Treu, che vengono descritti più avanti. Il decreto ha inoltre previsto un ampio decentramento - coerente con il processo in atto in tutta la Pubblica Amministrazione – delle responsabilità gestionali: affidando alle Regioni il finanziamento (in base al tasso di disoccupazione); delegando agli organi regionali competenti l’approvazione dei progetti di LSU; prevedendo la destinazione di risorse proprie degli enti locali; riconoscendo anche margini di autonomia normativa delle Regioni.


�	Legge 20 dicembre 1996, n. 641 – Conversione in legge, con modificazioni, del decreto legge 23 ottobre 1996, n.548, recante interventi per le aree depresse e protette, pe manifestazioni sportive internazionali, nonché modifiche alla legge 25 febbraio 1992, n. 210.


�	Legge 23 maggio 1997, n. 135 – Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 25 marzo 1997, n. 67, recante disposizioni per favorire l’occupazione.





