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4. Le politiche per lo sviluppo

Nel precedente paragrafo sono state analizzate le principali politiche di sviluppo regionale e le condizioni di contesto che ritardano il decollo economico del Sud e indeboliscono l’efficacia delle stesse politiche. In questo paragrafo si tenta di fornire il quadro delle azioni pubbliche che possono accrescere questa scarsa “ricettività” delle regioni arretrate. 


Nel prosieguo si riassumono per grandi linee i risultati del paragrafo precedente e vi si fa corrispondere, ove possibile, qualche indicazione di policy. È invece rimandata al paragrafo successivo la questione dell’architettura istituzionale che deve sorreggere il disegno delle politiche. 


I risultati del paragrafo 3 si possono così sintetizzare:


1)
La vicenda di molti interventi a sostegno alle attività produttive dimostra che le imprese meridionali utilizzano le agevolazioni meno di quanto potrebbero e soprattutto per forme di investimento elementare (un singolo macchinario, un impianto di modeste dimensioni): ciò denota carenze organizzative e manageriali, oltre che minori dimensioni medie. Inoltre, la distribuzione territoriale delle agevolazioni riproduce la geografia delle imprese esistenti, senza riuscire a generare iniziative produttive dove vi è scarsa industrializzazione.

Cause dell'ineffi​cacia delle poli​tiche regionali nel Sud



2)
Politiche del lavoro in senso lato sono quelle riferibili alle grandi cause della disoccupazione meridionale. Si tratta delle politiche per ridurre i mismatches professionali; di quelle volte a incidere sulla disoccupazione classica, connessa all’eccesso di regole e di carico fiscale sulle imprese; di quelle macroeconomiche, volte a ridurre la disoccupazione keynesiana, connessa a carenze di domanda aggregata. Tali politiche vanno sostenute dalla riqualificazione della spesa pubblica e dalla ridefinizione delle priorità del Welfare State. L’analisi degli strumenti utilizzati nel periodo più recente offre un panorama in movimento. Le politiche che favoriscono le forme contrattuali atipiche sono utilizzate nel Sud in sostituzione delle forme più stabili e remunerate, come dimostra la forte incidenza della componente maschile. Le politiche che agevolano i contratti a causa mista (apprendistato, formazione e lavoro) sono adatte a professionalizzare fasce di lavoratori alla loro prima esperienza. Indicazioni contrastanti offrono le politiche difensive (LSU, LPU, borse di lavoro, in parte anche gli stessi PIP, gli sgravi contributivi). Un contenuto formativo è talvolta presente, tuttavia tendono a prendere il sopravvento il carattere assistenzialistico dell’intervento e l’effetto di spiazzamento temporaneo di altre forme di occupazione più stabile.


3)
Circa le condizioni del contesto economico e sociale che indeboliscono l’efficacia dell’azione pubblica, sono state documentate: la carenza di infrastrutture, soprattutto idriche, energetiche, sociali in senso stretto; la minore efficienza dei percorsi educativi; le peggiori condizioni oggettive e percezioni soggettive della sicurezza. Inoltre è stato posto l’accento sul cattivo stato del cosiddetto capitale sociale (fiducia reciproca e nelle comuni istituzioni, atteggiamento verso il rischio, rispetto delle regole), con particolare riguardo alle realtà urbane. È stato anche suggerito come gli interventi pubblici a carattere assistenziale-clientelare abbiano contribuito nel tempo a distruggere capitale sociale.


Questa analisi conduce a ritenere che senza un intervento articolato sul contesto economico e sociale non vi possa essere trasferimento di risorse ed iniziativa di promozione dell’occupazione capace di sollecitare lo sviluppo e dunque una risposta adeguata delle forze produttive e civili del Sud.
Necessità di un intervento artico​lato sul contesto economico e sociale

Nello stesso tempo, l’analisi della differenziazione territoriale della crescita economica - in un contesto di generale arretramento dell’economia meridionale - ha messo in luce l’esistenza di almeno due Sud: uno costituito da un crescente numero di imprese inserite in “aree di addensamento produttivo”, quasi sempre esportatrici, presso le quali operano da un quarto a un terzo degli addetti all’industria manifatturiera; l’altro rappresentato dalle aree poco industrializzate, senza legami con i mercati di sbocco internazionali, in piena crisi per la lunga caduta della domanda interna, in particolare quella rivolta all’edilizia. Le politiche più appropriate per questi due Sud sono molto diverse. Da un lato si tratta di aiutare i sistemi in formazione a consolidarsi, assicurando una migliore qualità dei beni pubblici fondamentali e un migliore funzionamento dei mercati; dall’altro si tratta di aiutare le economie prive di un vero tessuto produttivo ad avviarsi sulla strada dello sviluppo, rimuovendo le più vistose carenze infrastrutturali e agendo sugli altri fattori della crescita, sui quali campeggia il rispetto della legalità.
Esistenza di almeno due Sud:

· aree di addensamento produttivo;

· aree poco industrializzate



Queste considerazioni suggeriscono sia il carattere generale da assegnare alla politica di sviluppo, sia le linee di policy più dettagliate. L’impostazione generale è che occorrono politiche di contesto, articolate per interventi sui singoli fattori della crescita e sul buon funzionamento dei mercati. Le linee di policy da attuare riguardano le modalità con le quali è opportuno agire sui singoli fattori e mercati senza contraddire il disegno generale.
Necessità di politiche di contesto articolate per interventi sui singoli fattori di crescita


4.1. Politiche di contesto: le politiche dei fattori

Le politiche di contesto sono innanzitutto quelle che agiscono trasversalmente sui fattori della crescita identificati dalla letteratura: il capitale fisico, il capitale umano, il capitale sociale. Anche il capitale naturale, dato dalle risorse dell’agricoltura e del paesaggio, è fattore di sviluppo, ma in questa sede non lo si tratta diffusamente, sebbene sia chiaro che possono determinarsi trade-offs fra sviluppo industriale e sviluppo turistico, fra politiche di apertura degli scambi nei confronti dei paesi del Mediterraneo e interessi dell’agricoltura tipica del Mezzogiorno, e così via. Di questo dovrà tenere conto l’azione programmatica dei governi in tema di sviluppo eco-compatibile e di politica verso l’immigrazione. 


Capitale fisico

L’accumulazione di capitale fisico, privato e pubblico, costituisce la parte preponderante della politica regionale degli ultimi decenni. Di fatto, il capitale fisico pubblico, ossia la dotazione di infrastrutture, è tuttora largamente insoddisfacente, e il capitale fisico privato, ossia il tessuto produttivo, è debole, nonostante una significativa riduzione dei divari iniziali col resto del paese. La strada della policy è duplice: favorire l’accumulazione privata, continuando a elargire contributi alle spese d’impianti di nuovi stabilimenti, e finanziare l’infrastrutturazione del territorio.
Insufficiente dotazione di infrastrutture e debolezza del tessuto produttivo



Non è questa la sede per indicare le priorità dell’intervento, che spettano in larga parte alla programmazione della spesa pubblica, autonoma e negoziata con le comunità locali. Si può tuttavia suggerire di prestare maggiore attenzione ad aspetti spesso trascurati.


Innanzitutto, l’analisi del paragrafo 3 ha indicato come le agevolazioni agli investimenti (capitale fisico privato) tendano a rispecchiare la specializzazione settoriale e la dislocazione territoriale dell’industria, senza proporsi di orientare le localizzazioni produttive e senza sospingere le produzioni verso tecnologie più avanzate, meglio difendibili dalla concorrenza globale, o comunque senza premiare le produzioni che mostrano la capacità di competere con successo sui mercati internazionali. Per questa ragione non sembra irragionevole proporre che nel meccanismo di razionamento dei fondi pubblici destinati allo scopo, soprattutto quelli della 488, siano previsti criteri a favore delle industrie esportatrici. L’esportazione potrà certo riguardare anche settori tradizionali: in definitiva non si può dire a priori se in questo campo le imprese non possiedano vantaggi comparati inesauribili, legati al buon gusto del paese e altri tratti della cultura e della storia nazionali. L’importante è che il naturale orientamento o riorientamento produttivo determinato dal successo sui mercati internazionali sia assecondato, qualunque direzione esso prenda.
Orientare le localizzazioni produttive e prevedere criteri a favore delle industrie esportatrici

Allo stesso modo, può immaginarsi l’introduzione di un criterio di favore per le imprese esterne al Sud che localizzano la produzione nel Mezzogiorno o, all’interno del Mezzogiorno, per le imprese che realizzano investimenti fuori dall’area prevalente di insediamento verso altre provincie meno sviluppate. In questo caso, l’idea è semplicemente quella di favorire la diffusione dello sviluppo sul territorio, premiando le organizzazioni produttive che affrontano le difficoltà di “esportare” le proprie conoscenze tecniche e di mercato in aree meno dotate. Naturalmente gli strumenti più efficaci per riorientare le produzioni sul territorio restano la ripartizione dei fondi fra le regioni e la graduazione dell’intensità dell’aiuto, due strumenti forse sottoutilizzati.
Criteri di favore per imprese esterne al Sud che localizzino la produzione nel Mezzogiorno o, se meridionali, fuori dell'area prevalente

Quanto alle carenze organizzative che limitano l’accesso delle imprese meridionali ai benefici di molte leggi di incentivazione, i suggerimenti sono, da un lato, di non impoverire lo strumentario degli interventi automatici o semiautomatici più adatti alle PMI, come la 341 o la legge Sabatini; dall’altro, di tornare a considerare l’opportunità di fornire alcuni dei cosiddetti servizi reali. Ci si riferisce alla diffusione dell’informazione sulle opportunità della normativa, a forme di assistenza e consulenza in tema di innovazione e internazionalizzazione (compresa l’organizzazione di fiere), ma anche alla realizzazione di aree industriali attrezzate, “incubatori”, Bic (Business innovation centres) e Cisi (Centri integrati per lo sviluppo territoriale) etc. Questo riguarda forse soprattutto le imprese nascenti, per le quali un “tutoraggio” come quello della legge sull’imprenditoria giovanile appare uno strumento di grande utilità.  
Contro le carenze organizzative per l'accesso ai benefici:

-
non impoverire lo strumentario degli interventi automatici

-
fornire servizi reali (incuba​tori, BIC)

In secondo luogo, anche l’accumulazione di capitale fisico pubblico o con natura di infrastruttura a rete si presta a qualche suggerimento dettato dall’analisi. Intanto è stata osservata una discrepanza fra lo sforzo finanziario dello Stato (la cumulata della spesa pubblica regionalizzata per investimenti) e l’attuale dotazione di infrastrutture produttive e civili. Oltretutto si ha ragione di ritenere che molte opere, pure realizzate, non possiedano tutti i requisiti della funzionalità, o perché non connesse con la rete (è il caso di vie di comunicazione incomplete, o di sistemi di distribuzione dell’acqua e dell’energia con forti strozzature nei punti di contatto con la più vasta rete locale o nazionale) o perché non ben mantenute (può essere il caso di opere civili, come ospedali, scuole o strutture sportive, o di inceneritori e depuratori non in attività per mancanza di ricambi e altri motivi di malfunzionamento). 
Discrepanza fra lo sforzo finanziario dello Stato e l’attuale dotazione di infrastrutture produttive e civili



Questo suggerisce almeno due linee d’azione. Per un verso si tratta di  affidarsi di più al coinvolgimento dei privati nella loro realizzazione e gestione. Quest’ultima modalità d’intervento, dove praticabile, assicura la massima funzionalità delle opere, poiché da essa dipende la possibilità per i privati che hanno ottenuto l’appalto e la concessione di rientrare delle spese non coperte dal finanziamento pubblico. Per altro verso si deve pretendere che le opere siano sottoposte a monitoraggio anche dopo la loro realizzazione (in tale direzione si orienta, peraltro, l’intervento di uno dei disegni di legge collegati alla manovra per il 1999, prevedendo la costituzione di unità tecniche di supporto alla programmazione, valutazione e monitoraggio degli investimenti pubblici, nonché allo sviluppo delle attività di project financing).
Linee d'azione: 

- coinvolgimento dei privati nella realizzazione e gestione

- monitoraggio delle opere anche dopo la realizza​zione

C’è infine un aspetto della spesa per investimenti pubblici che concerne la possibilità di contrastare la disoccupazione keynesiana: un aumento della quota di spesa pubblica in conto capitale avrebbe infatti un effetto moltiplicativo del reddito più elevato e più rapido. Nel breve termine, ossia nella fase di cantiere, l’effetto atteso sull’occupazione sarebbe ben più cospicuo della perdita di occupazione che deriva da una pari riduzione della spesa corrente.
Effetto moltiplica​tivo del reddito e dell'occupazione della spesa per investimenti pubblici 

Capitale umano

Fra le politiche capaci di incidere sulla quantità e sulla qualità dei fattori della crescita un posto di primo piano occupano le politiche per lo sviluppo del capitale umano. Nella parte di analisi si à già documentata la scarsa efficienza del sistema scolastico meridionale e si sono espressi molti dubbi sul contenuto formativo di alcuni interventi di politica del lavoro difensiva. Nella discussione che segue si intende fornire qualche ulteriore elemento di giudizio sulle insufficienze del sistema educativo e formativo meridionali e sottolineare le connessioni fra investimento in capitale umano e ricostituzione del capitale sociale, sul quale si torna poi con qualche specifica proposta. 
Politiche per lo sviluppo del capitale umano



Accrescere il contenuto di abilità professionali del potenziale di forza lavoro del Sud è infatti un obiettivo il cui raggiungimento è condizionato e condiziona l’atteggiamento rispetto alle relazioni sociali, la fiducia nelle istituzioni, il rispetto delle regole, l’attitudine nei confronti dell’iniziativa privata.


In senso generale, il compito della politica dovrebbe essere quello di porsi come variabile esogena rispetto ai perversi meccanismi cumulativi che tendono ad instaurarsi tra sviluppo economico (nel suo ritmo e nelle sue forme), capitale sociale e capitale umano. Si potrebbero così sottrarre la formazione del capitale umano, gli atteggiamenti rispetto alla legalità e all’istruzione, i comportamenti delle amministrazioni locali al destino di un ulteriore peggioramento indotto dalle deficienze del processo di sviluppo economico che finirebbero per ripercuotersi su quelle stesse carenze della società civile, secondo la logica propria del circolo vizioso. 


Obiettivi prioritari dell’azione pubblica sullo sviluppo del capitale umano sono: la riconduzione alla legalità del comportamento dei giovani, agendo in modo particolare sull’evasione dell’obbligo scolastico; il superamento delle disfunzioni che gravano sul sistema della formazione professionale e dell’istruzione; il potenziamento della formazione sul posto di lavoro.


Con riferimento al primo obiettivo, è facile rendersi conto che l’abbandono scolastico esercita i propri effetti negativi attraverso una pluralità di canali. In primo luogo impedisce lo sviluppo delle abilità professionali, contribuendo a ridurre, nel lungo termine, l’offerta di forza lavoro locale in grado di sostenere sentieri di sviluppo collocati in prossimità della frontiera tecnologica ed alimentati da un elevato ritmo innovativo. In secondo luogo, esso favorisce la diffusione di forme di criminalità giovanile che, come si è ricordato, condizionano nell’immediato il ritmo e la qualità dello sviluppo. In terzo luogo, l’abbandono scolastico può assecondare forme particolarmente odiose di lavoro nero. Impedire alle imprese di accedere con facilità a queste forme, davvero gravissime, di sfruttamento del lavoro minorile costituisce una priorità in sé ed un sicuro contributo al miglioramento delle caratteristiche qualitative dello sviluppo nel Mezzogiorno. 
Lotta contro l'evasione scolastica

L’abbandono scolastico ha molte ragioni e per frenarlo occorre un intervento complesso e ben calibrato. Si dovrebbe, in primo luogo, fare in modo che la qualità delle scuole nel Mezzogiorno migliori sensibilmente, anche evitando che gli insegnanti più capaci finiscano per abbandonarle. Sarebbe, poi, da valutare la possibilità di offrire un sostegno, presso le famiglie più disagiate, ai ragazzi che hanno difficoltà e ritardi nel rendimento scolastico. Sarebbe utile sperimentare nuove figure di operatori con questo compito specifico che possano intervenire tempestivamente, neutralizzando alcuni dei fattori che determinano la difficoltà o la crisi che conduce all’abbandono. Infine è necessario evitare che - come accade in molte aree particolarmente degradate del Terzo Mondo - il lavoro dei figli minorenni e giovanissimi risulti più attraente, per le imprese, rispetto a quello dei padri. Contro queste probabili convenienze del sommerso non si può mostrare alcuna tolleranza. 


Anche la realizzazione di un moderno ed efficace sistema della formazione professionale costituisce senza dubbio una priorità. Ad un intervento pubblico ben calibrato nel campo della creazione del “capitale umano” viene oggi unanimemente riconosciuta una grande importanza ed anche il governo si è mosso decisamente in questa direzione. Tuttavia, al momento, la situazione del Mezzogiorno, come emerge dai dati disponibili sulla formazione finanziata dalle Regioni,  appare particolarmente preoccupante.  
Realizzazione di un efficace siste​ma di formazione professionale 



Negli ultimi anni al calo della spesa erogata, calcolata in termini reali, ha fatto riscontro un significativo aumento degli allievi ed un aumento ancora maggiore dei docenti che difficilmente può essere interpretato in senso positivo. Il costo medio dei corsi effettuati risulta ancora nettamente più alto nel Mezzogiorno rispetto al resto del paese e presenta una enorme variabilità all’interno delle Regioni meridionali, avvicinandosi, in un caso, alla strabiliante cifra di quasi 500 milioni per corso effettuato contro una media nazionale di circa 100 milioni.  


Senza alcun dubbio lo spazio per realizzare miglioramenti sul terreno dell’efficienza è enorme. L’obiettivo da perseguire dovrebbe essere quello di far convergere alcuni importanti indicatori verso ben calibrati parametri quantitativi. I problemi della formazione non sono, però, soltanto di efficienza; le questioni, collegate, dell’efficacia e della qualità assumono rilievo perfino superiore. 
Individuazione di parametri di efficacia e qualità della formazione

Se si cerca di porre a confronto la domanda di lavoro espressa dalle imprese con la composizione dei corsi di formazione apprestati dalle varie Regioni meridionali si nota un sistematico mismatch, probante conferma della tesi ricorrente secondo cui il difetto di programmazione è in questo settore particolarmente grave. Inoltre, nel Mezzogiorno la “formazione continua” non raggiunge di certo l’importanza che, anche secondo ben note indicazioni comunitarie, dovrebbe esserle assegnata; l’offerta di formazione iniziale risulta, infatti, largamente dominante ed è quasi esclusivamente rivolta al segmento del post-obbligo e del post-secondario. Questa situazione contribuisce ad aggravare la situazione dei giovani in possesso di elevati titoli di studio, che entrano in gran numero nell’esercito dei disoccupati e vi stazionano per tempi piuttosto lunghi.


Le misure assunte o promosse di recente dal governo potranno certamente favorire un’evoluzione positiva del sistema della formazione, anche in relazione alla sua integrazione con l’istruzione scolastica ed universitaria. 


L’introduzione del sistema dei crediti, prevista anche dal “pacchetto Treu”, potrà costituire un’occasione valida per introdurre elementi di razionalità nei curricula e per affrontare anche il problema della formazione continua, soprattutto se si troverà il giusto equilibrio tra le esigenze della flessibilità e quelle della definizione di percorsi formativi rispondenti ad elevati requisiti qualitativi. Positivo è l’impulso che si intende dare alla formazione in alternanza; mentre le nuove misure che verranno adottate per definire in modo coerente, a livello nazionale, le linee-guida dell’attività di formazione  possono dare razionalità alla programmazione. Ciò non esclude che a livello locale possano aversi risultati notevolmente diversi a causa  della specificità  culturale ed istituzionale di ogni area regionale. Appaiono perciò necessari interventi diretti ad assicurare che ciò non avvenga. 


Il problema cruciale della formazione nel Mezzogiorno resta, dunque, quello dei soggetti che in essa operano - ai diversi livelli - ed anche quello dell’atteggiamento prevalente fra i giovani, un misto di sfiducia e di ricerca di assistenza. 


Passando ora all’accumulazione di conoscenze sul luogo di lavoro, ossia all’istruzione non formale, appare evidente che il problema principale sta nel fornire un’esperienza di lavoro alle fasce di popolazione in cerca di prima occupazione. In questo caso valgono innanzitutto le considerazioni già fatte nel paragrafo 3 sulle cause della disoccupazione, per cui l’obiettivo principale è di flessibilizzare il mercato per accrescere le chances degli outsiders.
Fornire un’espe​rienza di lavoro alle fasce di popo​lazione in cerca di prima occupazione

Un’altra linea d’attacco - già discussa e che in questo paragrafo sulla policy va richiamata - è di fornire provvidenze pubbliche alle imprese per abbassare il costo d’ingresso in fabbrica e in ufficio dei giovani lavoratori, in cambio di un’attività formativa. Questo schema di formazione on the job, che potremmo definire “apprendistato” in senso lato, è coerente anche con l’applicazione di strumenti d’intervento come i Pip (Piani d’inserimento professionale) concordati nei patti di gemellaggio e che sono volti a favorire la mobilità territoriale. È nota infatti l’importanza che la disponibilità e i costi dell’abitazione nell’area di destinazione riveste nella determinazione del salario di riserva dei giovani meridionali e della loro disponibilità a muoversi sul territorio. 
Provvidenze pubbliche per la formazione on the job

Non va a tal riguardo sottovalutata una terza linea d’azione, ossia il ruolo che la scuola e gli altri soggetti sociali, anche privati, possono giocare nel fornire un’informazione su vasta scala sulle opportunità di lavoro in ambito nazionale, nonché un primo aiuto a compilare curricula e domande di lavoro, sostenere colloqui, spostarsi anche molto lontano da casa, districarsi nelle difficoltà burocratiche che insorgono quando si vuole tentare la via del lavoro autonomo, della professione, dell’imprenditoria. Ciò consente allo stesso giovane disoccupato di precisare meglio le proprie aspirazioni, valutare alternative, tentare strade cui non aveva pensato sino a quel momento.
Ruolo della scuola e di altri soggetti, anche privati, per orientamento e sostegno informa​tivo e burocratico ai giovani in cerca di lavoro



Capitale sociale

Un elemento essenziale del capitale sociale, che potremmo anche chiamare capitale di fiducia, è che vi sia una condivisione di valori comuni, formalmente incarnati nelle istituzioni o informalmente presenti nella società. L’individualismo lascia in tal caso il posto ad atteggiamenti cooperativi quando si tratta di far rispettare le regole e amministrare la cosa pubblica. Nel paragrafo precedente si è già detto del degrado urbano di molte collettività locali del Sud e si è riferito come nel Mezzogiorno siano più spesso compiuti reati e atti criminali e più bassa sia la percezione della sicurezza personale, come minore sia l’efficienza delle amministrazioni locali e delle stesse amministrazioni periferiche dello Stato. È su tutti questi terreni che bisogna intervenire. 
Condivisione di valori comuni come elemento fondamentale del capitale sociale

Da un lato si tratta di offrire una qualità dignitosa ai servizi pubblici fondamentali, veri e propri diritti di cittadinanza. Dall’altro, si tratta di intensificare gli sforzi per: sradicare il crimine organizzato e quello minuto; far rispettare le regole del vivere civile, ma anche fiscali, contributive e di sicurezza del lavoro; immettere nell’amministrazione pubblica gli incentivi più corretti per la ricerca di una maggiore efficienza.


Su alcune di queste linee d’intervento, che coinvolgono il rapporto fra autorità politiche e livelli di governo diversi, si torna nel paragrafo 5. Qui si delineano soltanto alcuni aspetti della questione del buon funzionamento della pubblica amministrazione e si rielabora il ruolo che nella creazione di capitale sociale possono svolgere gli esercizi di programmazione negoziata di cui si è parlato nel paragrafo 3.


Il buon funzionamento della pubblica amministrazione è, in realtà, indispensabile per il conseguimento di quasi tutti gli obiettivi desiderabili degli interventi sul capitale sociale. Ad esempio, di esso non si può fare a meno per dare soluzione ai problemi della formazione professionale esaminati in precedenza. Per molti versi, dunque, questo non può essere un obiettivo a se stante, ma è l’obiettivo che condiziona le possibilità di conseguire tutti gli altri.
Buon funziona​mento della P.A. elemento prio​ritario e condizio​nante nella riqua​lificazione del capitale sociale

L’aspetto dell’azione della pubblica amministrazione che merita particolare attenzione ai fini della ricostituzione del “capitale sociale” è quello che riguarda la sua capacità di imporre il rispetto delle regole combattendo forme diffuse ed anche minute di illegalità. 


Ristabilire la cultura della legalità non significa soltanto togliere spazio vitale alla grande criminalità. Significa anche fare in modo che le regole, una volta eliminate quelle inutili e vessatorie ed una volta prodotte quelle di cui vi è bisogno, vengano effettivamente rispettate. Il problema principale delle regole riguarda, molto spesso, l’atteggiamento generale nei loro confronti. Indubbiamente, tra qualità delle regole ed atteggiamento che esse suscitano vi è un nesso; tuttavia, se le regole non sono semplici regole di coordinamento, ma servono ad evitare che l’interesse  particolare travolga obiettivi di carattere generale, la tendenza a violarle costituirà, in generale, l’atteggiamento prevalente. 


Sanzioni altamente probabili in caso di violazione, da un lato, e maggiore fiducia nella ragionevolezza delle regole, dall’altro, sono condizioni indispensabili per tenere a freno questa tendenza. Entrambe le condizioni rientrano nelle possibilità di una ben funzionante pubblica amministrazione.
Ricostituzione di una cultura della legalità

Un ruolo non marginale potrebbero svolgere, sia nell’accrescere il buon funzionamento delle amministrazioni locali, sia nella creazione di capitale sociale, le attività connesse alla programmazione negoziata: patti territoriali, contratti d’area, intese di programma. Il punto è che nel “mercato” degli investimenti pubblici e delle localizzazioni produttive sarà sempre più importante che la comunità locale si presenti in forma coordinata e compatta, con progetti fra loro complementari, di alta qualità, valutabili e confrontabili con quelli espressi da altre collettività organizzate. Ciò induce atteggiamenti di collaborazione nel proprio interesse, stabilisce una consuetudine di lavoro fra parti sociali ed enti locali, spinge a trovare una comune e degna rappresentanza politica. In questa interazione si produce un reciproco riconoscimento del ruolo sociale che ognuno svolge e del valore del rispetto delle regole di lealtà nella concorrenza. 


Non è certo il caso di attendersi effetti miracolistici da tutto questo, anche perché molto dipenderà da quanti progetti saranno effettivamente finanziati e con quali tempi, ma se la programmazione negoziata diventasse un metodo di lavoro duraturo sarebbe lecito aspettarsi che la necessità di cooperare durevolmente sarebbe un potente collante del tessuto produttivo e sociale e indurrebbe un maggiore controllo sociale dei lavoratori e delle imprese sull’operato degli amministratori. 
Ruolo delle attività connesse alla programma​zione negoziata

4.2. Politiche di contesto: le politiche per i mercati
Un tema intimamente connesso con le politiche del capitale sociale è quello dell’organizzazione dei mercati, con il contorno di regole e istituzioni per farle rispettare. Se ne tratta a parte poiché in molti casi la costruzione di mercati funzionali alle esigenze delle imprese riguarda iniziative su scala nazionale piuttosto che locale, perché sono coinvolti soggetti diversi, più privati che pubblici, perché la gamma delle politiche a disposizione include anche deregolamentazioni, liberalizzazioni e privatizzazioni non invocate ancora per altri obiettivi, perché di tali azioni si avvantaggia tendenzialmente in misura maggiore il sistema delle imprese e dunque solo una parte del territorio meridionale, appunto quello dove il tessuto produttivo è più fitto.
La vitalità di par​te delle imprese meridionali durante la crisi dell'ultimo quinquennio pone paradossalmente in risalto i benefici di mercati più moderni e organizzati, e quindi più stabili 

Procedendo con ordine, e richiamando le analisi dei precedenti paragrafi, la recente vitalità di una parte del sistema produttivo meridionale si è manifestata paradossalmente in un periodo, fra il 1992 e oggi, molto difficile per l’economia meridionale, durante il quale, il reddito è rimasto stagnante, i livelli di occupazione sono regrediti, i canali di trasferimento di risorse pubbliche si sono inariditi. Nello stesso tempo alla riduzione degli sgravi contributivi corrispondeva un aumento del costo del lavoro: anche per effetto del peggiore ciclo produttivo, il clup del Mezzogiorno saliva, rispetto al resto del paese, di sei-sette punti, mettendo tendenzialmente fuori mercato molte imprese locali. 


Altre imprese si sono però difese bene, soprattutto quelle che hanno saputo profittare dei guadagni di competitività internazionali conseguenti alla svalutazione della lira del 1992.


La vitalità delle imprese meridionali che sono sopravvissute alla bufera dell’ultimo quinquennio ha fatto parlare della diffusione di sistemi distrettuali di imprese, di delocalizzazione produttiva e di tutto lo scenario di dinamismo e internazionalizzazione che ha contraddistinto il Nord-Est. Qui interessa sottolineare come questo esito inaspettato della crisi abbia fatto risaltare ancor più i benefici di mercati più moderni e organizzati per le esigenze delle imprese, nonché le carenze ancora riscontrabili un po’ ovunque in Italia, ma soprattutto nel Mezzogiorno.


Il Mezzogiorno è apparso ancora più differenziato al suo interno: non più un’area caratterizzata da una uniforme dipendenza dall’intervento pubblico, ma un’area in cui coesistono esigenze disparate, dalla necessità di colmare gravi deficit di infrastrutture essenziali e di ordine pubblico, già richiamata, all’esigenza di mercati del lavoro flessibili, di moderni servizi alle imprese, inclusi i servizi finanziari e i servizi a rete di pubblica utilità.
Differenzia​zione interna del Mezzogiorno evidente anche sotto il profilo dell'organizzazio-ne dei mercati

Questi sviluppi positivi e la crisi drammatica dell’occupazione hanno fatto concentrare l’attenzione inizialmente soprattutto sulla scarsa funzionalità del mercato del lavoro e del credito e sulle insufficienze dell’azione della pubblica amministrazione locale. Ma è oggi chiaro che anche altri ostacoli allo sviluppo della competitività internazionale delle imprese meridionali vanno ridimensionati o rimossi per consentire il consolidamento delle quote di mercato e i salti di qualità organizzativa e dimensionale. Questi ostacoli sono tutti connessi, in misura più o meno grande, con le insufficienze nella struttura  e nell’organizzazione dei mercati dei beni e dei servizi, quindi con il grado di concorrenza che in essi prevale e con il sistema di regole, regolatori e magistrature economiche tipici di mercati organizzati.


Una buona qualità dei servizi prodotti dal sistema dei trasporti, dalle società di telecomunicazione, da quelle per la produzione e distribuzione di energia e di acqua, dagli intermediari finanziari, dagli intermediari commerciali, dalle libere professioni, è altrettanto importante di relazioni industriali moderne e pubbliche amministrazioni orientate alle esigenze delle imprese. Questo chiama in campo anche i servizi più prettamente locali, quelli forniti nelle grandi aree metropolitane e nei comuni meno grandi, dalla gestione del traffico allo smaltimento dei rifiuti urbani.


In sintesi, per una parte rilevante del Mezzogiorno è urgente accrescere la funzionalità dei mercati locali del lavoro, dei capitali e dei beni.
 

Mercati funzionali sono quelli sui quali i prezzi segnalano correttamente i costi di produzione, le transazioni avvengono a un costo ragionevole, vi operano soggetti mediamente affidabili, ossia dotati di reputazione. Ma tutto questo implica flessibilità dei prezzi, una solida organizzazione degli scambi, la tutela della concorrenza, che in senso lato dovrebbe includere anche la trasparenza negli appalti pubblici e il contrasto dell’evasione fiscale e contributiva.
Elementi di policy:

-
accrescere la funzionalità dei mercati locali;

Uno degli snodi di maggior peso è tuttora il mercato del lavoro: se la disoccupazione italiana è concentrata al Sud e se nel resto del paese non vi è un grande eccesso di domanda di lavoro, bisogna concluderne che il mercato del lavoro del Mezzogiorno soffre di uno squilibrio fondamentale, dovuto a un problema di sottosviluppo - per cui bisogna aiutare i fattori della crescita - ma anche a un problema di disequilibrio sul mercato del lavoro locale, altrove analizzato come una miscela di disoccupazione keynesiana, classica e da mismatch.
- 
contrastare lo squilibrio del mercato del lavoro;

Qui il punto riguarda soprattutto la disoccupazione classica, quella in cui il costo del lavoro, comprensivo di tutti gli oneri collaterali - dunque anche della minore produttività imposta da regole sul suo utilizzo - non è in grado di ridurre l’eccesso di offerta locale. Delle altre due cause di disoccupazione si è trattato in questo paragrafo di policy in relazione alla politica del capitale fisico pubblico e alle politiche del capitale umano. 


Più in particolare, nell’industria manifatturiera, quella più esposta alla concorrenza esterna all’area, produttività e costo del lavoro nel Sud sono ormai fuori linea.
 Non è facile agire sul divario di produttività: negli ultimi trent’anni, a causa delle numerose diseconomie d’ambiente e dell’insufficienza della scala produttiva, pur con oscillazioni, il divario si è mantenuto intorno al 20 per cento
. Per quanto si possa ridurlo con la politica dei fattori, è difficile che gli effetti di una tale politica siano visibili e significativi nel breve termine: occorre agire sugli elementi di flessibilità organizzativa e salariale disponibili.
-
agire sulla fles​sibilità organiz​zativa e salaria​le;

La remunerazione del lavoro non può essere indipendente dall’andamento della produttività aziendale senza pregiudicare la vita dell’impresa. Una maggiore funzionalità del mercato del lavoro locale nella fissazione delle condizioni d’impiego del lavoro e dei salari aziendali viene comunque raggiunta dal sistema produttivo eludendo i vincoli contrattuali e, se occorre, legali: si spiega anche così la più elevata quota di economia sommersa del Sud. L’accettazione di un salario commisurato alla produttività riduce la distanza fra il costo del lavoro di fatto, realizzato nelle aziende che non rispettano i minimi e le regole contributive, e quello dei contratti nazionali. L’emersione mette in grado le stesse imprese di accedere a mercati legali in parte loro preclusi, di assicurarsi risorse umane più qualificate, dunque di crescere.


D’altra parte il mercato del lavoro è tutt’altro che immobile e non mancano esempi di impiego del lavoro estremamente flessibile e disegnato su misura per le esigenze produttive. Si diffondono i contratti di lavoro atipici anche nel Sud, dove cresce la quota di lavori a termine, su più turni, part-time etc. A questo si aggiunga il rilancio dell’apprendistato e altre forme agevolate di inserimento dei giovani sul mercato del lavoro di cui si è già parlato. 


Occorre confermare questi indirizzi già in atto in tema di varietà delle forme contrattuali, di flessibilità, di riequilibrio - ove opportuno - del peso relativo della contrattazione aziendale rispetto a quella nazionale. Un sostegno più deciso va dato anche alle iniziative - inserite nei contratti di programma e nei patti territoriali - che comprendano una maggiore corrispondenza fra esigenze dell’impresa e organizzazione del lavoro. Non vanno inoltre sottovalutate le potenzialità delle forme di collegamento fra salario e risultati aziendali, attraverso un trattamento differenziato e di favore delle forme di profit sharing, dai premi di produzione e altre componenti variabili del salario ai piani di distribuzione di azioni ai dipendenti.


Un altro grande mercato la cui funzionalità è essenziale è quello creditizio e più in generale finanziario. Entrato in crisi nel Mezzogiorno a seguito della crisi economica e occupazionale di questi anni, esso è oggi molto più concorrenziale e vitale che nel passato. Vi agiscono nuovi operatori che hanno portato conoscenze e pratiche di lavoro più moderne e accresciuto l’integrazione col resto del paese. L’apertura internazionale del mercato del credito locale è dunque già molto forte, così come grande è la quota di capitali bancari che fa capo ai più importanti gruppi italiani. Il tasso d’interesse al netto dei rischi di credito è allineato fra le due macro-aree del paese.
-
accrescere la funzionalità del mercato crediti​zio e finanziario;

I margini di miglioramento non sono però piccoli. I servizi finanziari avanzati non sono diffusi come altrove in Italia, i servizi di consulenza e assistenza finanziaria non sono sufficientemente sviluppati né spesso richiesti. Sono più frequenti i casi di razionamento del credito, anche perché le imprese meridionali sono ancor meno capitalizzate di quelle del resto del paese, anche a parità di dimensione. 


Una maggiore funzionalità dei mercati finanziari coinvolge d’altra parte l’organizzazione di molti mercati e figure di intermediari. In questo campo, come in quello del mercato dei beni, ciò che va bene al paese intero va bene anche al Mezzogiorno: la nascita degli investitori istituzionali, la riforma del diritto societario, la rimozione degli ostacoli alla cartolarizzazione dei crediti bancari e così via sono elementi che irrobustiscono tutto il mercato finanziario nazionale, che in definitiva è il vero riferimento per le esigenze finanziarie delle imprese meridionali. 


Per tornare al mercato del credito locale, il miglioramento della sua funzionalità non può che procedere da una maggiore concorrenza fra le banche, locali e non, da una loro riqualificazione organizzativa e, anche in questo caso, da migliori condizioni di impiego e di costo del lavoro, nonché dagli avanzamenti complessivi del tessuto produttivo e sociale del Sud. Concorrenza, ristrutturazione e risparmi di costo spingono a una riqualificazione dell’offerta di servizi che comunque viene arricchita da quella proveniente da un mercato finanziario ormai a scala europea. 


Infine, una maggiore funzionalità del mercato dei beni e dei servizi richiede che si rimuovano barriere legali all’entrata o monopoli legali locali, si migliorino gli incentivi alla gestione efficiente dei servizi di pubblica utilità locali, si deregolamenti e si liberalizzi, ove necessario, anche sulla scala nazionale. La riforma del commercio, la maggiore concorrenza sul mercato delle telecomunicazioni e su quello del trasporto aereo stanno già generando consistenti risparmi di costi.
-
accrescere la funzionalità del mercato dei beni e servizi; 

Il ciclo di produzione e distribuzione dell’acqua è molto carente, anche per l’inadeguatezza degli assetti proprietari e delle dimensioni delle imprese. Così come molti servizi locali hanno tuttora bisogno di un salto di qualità gestionale. Energia, vie di comunicazione e servizi locali di carattere produttivo e tutela dell’ambiente si prestano a essere realizzati con il concorso dei capitali privati e assoggettati ad una equa tariffazione. Liberalizzazioni, privatizzazioni nelle utilities, nazionali e locali, deregolamentazioni nei servizi privati, regolamentazioni su basi più moderne nei servizi pubblici, iniziative dell’Autorità antitrust e delle Autorità di settore, sono altrettanti ingredienti, laddove praticabili, di una modernizzazione che ancora tarda.


In conclusione, in questo paragrafo abbiamo esaminato le possibili linee di policy che possono incidere sulle condizioni del contesto produttivo e sociale nel quale operano le imprese meridionali e che, tra le altre cose, sono in parte responsabili della scarsa efficacia delle politiche regionali più tradizionali. Abbiamo suggerito politiche per ogni singolo fattore della crescita e ogni singolo mercato, naturalmente senza la pretesa di essere esaustivi. È però chiaro che una società chiusa e refrattaria a ogni terapia rimarrà comunque tale qualsiasi sforzo si compia, se non troverà in sé stessa la volontà di superare l’arretratezza economica. In sintonia con questa convinzione, le linee di policy suggerite - sia che si tratti di interventi sulle infrastrutture, sul sistema educativo, le amministrazioni locali, i mercati del credito, del lavoro e dei servizi - sono tutte accomunate, in ultima analisi, dall’obiettivo di permettere la ricostruzione  del capitale sociale, attraverso il rafforzamento degli incentivi corretti all’iniziativa privata e pubblica.
Obiettivo comune di tutte le linee di policy suggerite:

ricostruzione del capitale sociale, attraverso il rafforzamento di corretti incentivi all'iniziativa privata e pubblica

�	L’analisi inoltre indica l’inefficacia degli interventi che vorrebbero suscitare i comportamenti desiderati trascurando la forza degli incentivi privati a perseguire comportamenti difformi. Sotto questo riguardo, l’intervento più debole è apparso quello rivolto ad abbassare i costi della partecipazione bancaria al capitale di rischio delle imprese minori.


�	D’altra parte, vi sono mercati locali che non si sviluppano per una fondamentale carenza nell’organizzazione e nel controllo del territorio: tale è il caso del mercato dei servizi turistici, come sanno bene gli operatori del settore. In questo mercato la domanda potenziale è certamente molto più elevata di quella effettiva, ma per dispiegarsi appieno non può affidarsi solo all’iniziativa privata, sul modello degli alberghi di lusso, delle terme o dei villaggi vacanze, ma ha bisogno appunto di un ambiente circostante che consenta al turista di visitare e conoscere le specificità locali in sicurezza e agevolmente, potendo personalizzare il soggiorno. Sebbene tutto questo attenga alla politica di sviluppo propriamente detta, responsabilità dei governi locali e di quello nazionale - volta a realizzare l’infrastrutturazione del territorio e assicurare le altre precondizioni dello sviluppo - politiche per i mercati potrebbero considerarsi anche queste. Tuttavia in questa sede si è voluto riferirle a quelle che strutturano e facilitano gli scambi, favorendo la formazione del segnale di prezzo più corretto, ma è chiaro che le condizioni esterne possono essere tali da generare altre priorità.


�	Essi sono cresciuti di pari passo rispetto al Nord per vent’anni, fino all’epoca degli sgravi contributivi (a cavallo degli anni sessanta e settanta); nei vent’anni successivi la compatibilità è stata assicurata da differenziali salariali, di lavoro in nero e appunto di oneri sociali, sicché per questo ulteriore ventennio il costo del lavoro per unità di prodotto (Clup) del Sud è oscillato intorno al 100% del clup del resto del paese. Come si è detto, questo equilibrio negli ultimi anni è saltato a svantaggio del Sud e non sarà agevole ripristinarlo con una riedizione degli sgravi contributivi (che peraltro difficilmente potranno raggiungere anche solo la metà della dimensione che essi avevano assunto negli anni ottanta).


�	Nel Sud il valore aggiunto a prezzi correnti per occupato nella trasformazione industriale è stato pari all’80 per cento del resto del paese.





