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Dalla nascita della Regione alla fine
delle politiche per il Mezzogiorno'

Prima dellistituto regionale nasce la politica
dellintervento straordinario. E questa a defi-
nire aspetti essenziali della vicenda meridio-
nale. Certo la straordinarieta dellintervento
per tanti versi & un aspetto connotativo della
stessa storia della “questione meridionale”,
ma non c'e dubbio che a partire dal secondo
dopoguerra essa assume una connotazione
specifica che si riassume nel ruolo di un isti-
tuto specifico, la Cassa per il Mezzogiorno,
che interviene sulle diverse aree dell'ltalia me-
ridionale, assunta per intero come unica
grande regione depressa. La scelta dellinter-
vento straordinario e frutto di un punto di vi-
sta comune al ceto politico nazionale ai
gruppi dirigenti internazionali, statunitensi ed
europei, promotori di strategie di intervento
di cui la Cassa e per molti aspetti un prodotto.
La storiografia piu recente e awvertita ha in-
fatti colto nella storia dellistituzione della
Cassa per il Mezzogiorno il modo in cui nellav-
vio in Italia dello scontro Est/Ovest (la guerra
fredda) e all'interno di essa awviene la ricerca
di una via alla modernizzazione dall'alto del
paese (una forma di rivoluzione passiva). Nel
secondo dopoguerra, tra 1948 e 1950,
prende forma lidea di uno strumento di solu-
zione del dualismo, connotato originario e
storico dell'talia dall'Unita in poi. | piani, nazio-
nali e internazionali, interno ed esterno si in-
crociano. La ricostruzione dell" Europa dopo

' Rielaborazione della relazione svolta per il seminario
UE e Regioni d’Europa, 15 ottobre-20 novembre 2020.
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la guerra e affidata, come e noto, all' ERP (Eu-
ropean Recovery Plan), piu comunemente noto
come piano Marshall, lo strumento attraverso
cui gli Stati Uniti favoriscono un orientamento
verso la costruzione di un soggetto europeo
sovranazionale integrabile nellarea occiden-
tale, che ormai si stava stabilizzando, nel mo-
mento in cui offrivano ai singoli stati europei
risorse per ricomporre le proprie economie,
da integrare in un mercato piu ampio, euro-
peo e tendenzialmente occidentale: euroa-
mericano. Il modello di riferimento e appunto
quello sperimentato nella crisi degli anni
Trenta dalla Tennessee Valley Authority du-
rante il New Deal statunitense. Altro polmone
di questa impostazione postbellica sara la
Banca Internazionale per la Ricostruzione e lo
Sviluppo (BIRS), che, sebbene non fosse una
Creatura diretta degli Stati Uniti, & parte di
un'operazione finanziaria piu generale che
avra nella Banca Mondiale I'organo principale
ed operera investimenti secondo una linea
coerente con limpostazione americana. Que-
sta spinta andra ad incrociarsi con una linea
della politica italiana dopo la fine della guerra
che vedra il protagonismo di una compo-
nente di elevato valore tecnico e intellettuale
(da Menichella a Giordano a Cenzato), che
operera secondo una visione di modernizza-
zione del paese in base alla quale l'ndustria-
lizzazione del Mezzogiorno costituiva un fon-
damento della riorganizzazione dell'economia
nazionale. Lo strumento sara appunto la
Cassa del Mezzogiorno (Casmez), nata nel
1950.
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Il piano di investimenti della Casmez si fondo
sulla costruzione di strade e acquedotti, su
opere di bonifica, trasformazione fondiaria e
irrigazione, sulla promozione di progetti di in-
dustrie di trasformazione agroalimentare. Era
consentita la possibilita di accedere a ulteriori
prestiti per finanziare progetti industriali spe-
cifici e il motore del finanziamento sarebbe
stata appunto la BIRS. Si veniva a costituire in
tal modo un grande Ente Pubblico, con una
propria struttura burocratica amministrativa,
con la partecipazione negli organi di direzione
di rappresentanti del governo, ma autonomo
dalla struttura governativa.

Si tratta di un elemento non nuovo nella sto-
ria politico-amministrativa italiana, caratteri-
stico del modo in cui si costruisce lintervento
pubblico nella storia italiana attraverso enti
pubblici autonomi dalla pubblica amministra-
zione: basti pensare all"istituzione dellAcque-
dotto pugliese nel "19. Il dato che qui preme
sottolineare & dunque da un lato il modo in
cui la straordinarieta dell'intervento pubblico
non awiene per intervento diretto di organi
centrali dello Stato che impegnano per trasfe-
rimento di risorse enti amministrativi perife-
rici (in questo caso province e comuni), ma at-
traverso l'affidamento di questo compito a un
ente per cosl dire nuovo, aggiuntivo, e dall al-
tro lato il fatto che lente assume come og-
getto territoriale dellintervento una unita ter-
ritoriale unica, la regione meridionale, il Mez-
zogiorno nel suo insieme. Si segue una logica
certo interna alla storia del meridionalismo
italiano e al modo in cui esso era stato fino al-
lora sviluppato dalle classi dirigenti nazionali e
dalle loro espressioni politiche e intellettuali,
in parallelo, potremmo dire, al modo in cui l'in-
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tero Mezzogiorno viene considerato in am-
bito euroamericano e impostato allinterno
della stessa BIRS, che considero quello ita-
liano il piu grande piano di sviluppo regionale
in direzione delle cosiddette aree depresse.
La durata decennale dell'ente venne successi-
vamente rinnovata e dal '57 la Cassa ebbe al
centro soprattutto linvestimento nei settori
industriali.

Senza fare qui la storia della Cassa, nel primo
ventennio di attuazione non c'é dubbio che le
politiche pubbliche e lintervento straordina-
rio produssero vistosi risultati nel Mezzo-
giorno: risanamento e trasformazione del ter-
ritorio, grandi opere elettro-irrigue, potenzia-
mento delle comunicazioni, awio di attivita in-
dustriali. Un'azione parallela in direzione di
una politica di industrializzazione del Mezzo-
giorno e svolta dal Ministero delle partecipa-
zioni statali, istituito nel '56 e promotore della
politica dei grandi insediamenti industriali nel
Mezzogiorno.

A partire dagli anni Settanta il quadro cambia,
per due linee di motivazioni parallele e in
parte concorrenti. Da un lato la crisi generale
e mondiale dei primi anni Settanta (crisi pe-
trolifera e saturazione dei settori di base,
primi fra tutti chimica e siderurgia) indeboli-
rono il modello di industrializzazione del Sud
e lintervento straordinario comincio a per-
dere di incisivita e, per le crescenti difficolta
del bilancio dello Stato, comincio a sostituire
la spesa ordinaria, cambiando caratteristiche
e assumendo progressivamente connotati as-
sistenzialistici. Dall" altro lato i caratteri dello
Stato nazionale cambiarono per effetto
dellistituzione delle regioni.
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La nascita delle Regioni a statuto ordi-
nario (1948-1977)

La storia dell"istituto regionale e lunga quanto
quella dello Stato unitario, se consideriamo il
dibattito anche aspro che si apri all'indomani
dell" Unita e che vide protagonisti come Min-
ghetti sul fronte di una organizzazione del
nuovo Stato sulla base di consorzi regionali,
ed esponenti come Spaventa unitaristi: un di-
battito che con la legge del 1865 si risolse
nellawio della costruzione di uno Stato ac-
centrato, che dall’ alto verso il basso si artico-
lava per via amministrativa in province, circon-
dari, mandamenti e comuni. Il prefetto era il
rappresentante periferico dello Stato. Il ri-
torno alla ribalta della questione regionale si
ha con la Costituzione approvata nel 1948. Si
riconosceva lo statuto autonomo prima di
Valle d'Aosta, Trentino-Alto Adige, Sicilia e Sar-
degna e, piu tardi, dal 1963, del Friuli-Venezia
Giulia. Con lart.114 poi, peraltro, secondo
una procedura analoga a quella del 1865, si
dichiarava che la Repubblica italiana, «una e
indivisibile», si articolava in province comuni e
regioni e nellart. 117 si indicavano le regioni.
Tre elementi a questo punto vanno sottoli-
neati.

1) Rilevante in generale, ma nell' economia di
questo discorso un po’ meno, e la configura-
zione delle regioni, che riflettono ritagli e con-
fini puramente amministrativi, secondo linee
di configurazione ottocentesca, gli antichi
Stati regionali o le divisioni di Leandro Alberti
nel Mezzogiorno, e non riflettono una a volte
diversa configurazione geografica (Gambi,
Una geografia, 1973).
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2) Le posizioni dei principali partiti di massa,
DC e PCl, erano allora differenti rispetto al
momento in cui le regioni furono istituite. Fa-
vorevole al decentramento regionale la com-
ponente democristiana, in ragione dell'impo-
stazione autonomistica di ascendenza stur-
ziana che vedeva nellapplicazione del princi-
pio di sussidiarieta il criterio di riorganizza-
zione delle strutture comunitarie, dalla fami-
glia su su verso lo Stato. Contrarie erano al-
lora in prevalenza le componenti di sinistra e
comuniste (ad eccezione di Grieco e Laconi),
che da un lato vedevano nel decentramento
il rischio di una frantumazione dell'unita na-
zionale e soprattutto il rischio di una strumen-
talizzazione del decentramento regionale da
parte dellancora forte proprieta agraria e lati-
fondista, soprattutto meridionale (la minaccia
del separatismo siciliano, gli scontri cruentiin
Sicilia e in Calabria, Portella della Ginestra, i
rapporti tra mafia e pezzi di ceto politico, ecc.).
3) Terzo punto, nella nostra ottica, forse piu
importante: listituto regionale non aveva ca-
rattere per cosidire, federale, ma l'operazione
riformatrice conosceva un  movimento
dall'alto verso il basso, nel senso tradizionale
della storia dello Stato unitario, e pero nello
stesso tempo, a differenza che per i comuni
e le province, le regionivenivano in parte do-
tate di una potesta legislativa. Potevano cioe
emanare norme legislative (cosa che non era
conferita @ comuni e province), anche se en-
tro ambiti ben definiti, cioe quelli che deriva-
vano dal trasferimento di parti di competenze
dallo Stato, che se ne privava, alla regione. |l
trasferimento di funzioni e competenze si ve-
rifico coi primi decreti del 1972, che perlaloro
inadeguatezza sollecitarono forti critiche e fu-
rono seguiti dal DPR 616 del 24 luglio 1977,
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che aggiorno l'elenco contenuto nell” art.117
e comprese gran parte dei servizi sociali e
della gestione del territorio, fermo restando,
owiamente il contesto nel quale la logica del
ritaglio dei poteri delimitava comunque il
ruolo e la funzione dellente rispetto allo
Stato. In questo quadro, nonostante le regioni
fossero inserite, insieme a comuni e province
e comunque al di sopra di essi, nella gerarchia
degli enti autonomi, si puo affermare che esse
finivano con l'essere qualcosa di piu e di di-
verso che semplici articolazioni dello stato
centrale. Se poi teniamo presente che tra |
«principi fondamentali» della Repubblica ve-
niva incluso anche il principio dell'«autono-
mia», questo poteva diventare il principio ispi-
ratore non solo dell'assetto dei poteri territo-
riali, ma dellintera legislazione, di fatto con
una possibile potenziale inversione di gerar-
chia tra le ragioni della comunita nazionale
quali erano state fino allora garantite dal si-
stema accentrato e quelle delle comunita ter-
ritoriali. Il risvolto piu immediato di una tale
condizione sarebbe stato, come € noto, la ini-
ziale crescita di conflittualita tra Stato e re-
gione, di fronte ad atti della regione contestati
in quanto prerogative dello Stato centrale,
con la conseguente intensificazione dell'atti-
vita del Comitato Regionale di Controllo (CO-
RECO), e con lintervento in alcuni casi della
stessa Corte costituzionale. Quello che co-
munque mi pare piu utile nelleconomia di
questo intervento e la verifica degli effetti di
questa impostazione sull'assetto delle finanze
regionali. Nonostante il totale dei finanzia-
menti a disposizione delle regioni crescesse a
un ritmo molto elevato (agli inizi degli anni No-
vanta le Regioni spendevano un decimo del
PIL nazionale), la dipendenza strutturale dal
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centro era confermata e in molti casi divenne
piu accentuata. Il quadro complessivo che ne
derivava, anche per effetto di una crescita
delle trasformazioni della vita sociale ed eco-
nomica del paese, era la vita e lattivita, ac-
canto alla regione e agli altri due enti periferici
storici (province e comuni) di una pluralita di
soggetti giuridici con propria vita e organizza-
zione interna: consorzi tra comuni con finalita
specifiche, le comunita montane e owia-
mente enti sovraregionali come la Cassa per |l
Mezzogiorno, con una propria autonomia di
spesa e di scelte programmatorie. Intervento
pubblico ordinario e intervento straordinario
Si intersecano con una serie di ripercussioni
sul complesso quadro meridionale non sem-
pre dall'esito positivo.

Dalle politiche meridionaliste all’euro-
peizzazione delle aree depresse (1976-
2003)

A partire dalla meta degli anni Settanta (legge
183/1976) assistiamo infatti a un allargamento
del quadro dei soggetti di governo e di indi-
rizzo degliinterventi che scardina le precedenti
caratteristiche di accentramento, ma intro-
duce elementi di difficolta e contraddizione
che richiederanno successivi interventi legisla-
tivi e che infine condurranno alla definitiva con-
clusione del ciclo storico dellintervento straor-
dinario. A partire dal 1967 era entrato in fun-
zione il CIPE (comitato interministeriale per la
programmazione economica) - il tema della
programmazione segna una fase della storia
economica e politica nazionale identificata col
centro-sinistra - e insieme ad esso svolge la
propria attivita il titolare del Ministero per il



DALLA NASCITA DELLA REGIONE ALLA FINE DELLE POLITICHE PER IL MEZZOGIORNO 5

Mezzogiorno. A livello centrale dell'organizza-
zione dei soggetti di governo si colloca quindi
il Comitato dei rappresentanti delle regioni
meridionali. Partecipa poi alla funzione di in-
dirizzo, a partire dalla legge 183, anche il Par-
lamento, tramite la Commissione bicamerale
per il Mezzogiorno. Il compito finale dovra es-
sere la definizione di un Programma quin-
quennale destinato a contenere e coordinare
i vari programmi di intervento e a orientare gli
interventi degli enti periferici, regioni in primo
luogo. Rimane in vita e svolge una funzione at-
tiva la Cassa per il Mezzogiorno, il cui nuovo
consiglio di amministrazione deve prevedere
una rappresentanza regionale. Non e luogo
per un‘analisi storico istituzionale di questo
groviglio, di cui la storiografia ha sottolineato i
forti limiti derivati dai caratteri dilatori se non
di contrapposizione delle diverse amministra-
zioni burocratiche; la tendenza della Cassa
per il Mezzogiorno a rivendicare un primato,
ormai in declino; e I'altra tendenza, in una fase
di andamento negativo del bilancio dello
Stato, a utilizzare la spesa per lintervento
straordinario come spesa ordinaria, e non ag-
giuntiva. La consapevolezza crescente delle
contraddizioni induce a delimitare con la
stessa legge 183 i poteri e gli ambiti di inter-
vento della Cassa, che al ridimensionamento
oppone una tacita resistenza, confortata dal
fatto che essa comunque nel corso ormai plu-
ridecennale della sua esistenza, accanto a un
indubbio ruolo propulsore della crescita, so-
prattutto nella prima fase della sua storia, ha
funzionato come elemento motore e produt-
tore di consenso per i partiti politici al go-
verno.
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Al dila dei miti dei ceti dirigenti e delle rappre-
sentanze politiche e burocratiche, stanno an-
che in questa complessita - e per molti aspetti
farraginosita di uno Stato che comunque sta
cambiando le sue caratteristiche di fondo - le
ragioni dei forti ritardi nelle politiche di spesa
e dei conseguenti accumuli dei residui passivi.
Si sviluppa in parallelo la politica comunitaria
con la crescita di un‘attenzione verso le aree
regionali, nella logica di un percorso piu inci-
sivo di integrazione economica. Questa pre-
suppone infatti interventi piu mirati in dire-
zione di aree a piu lenta crescita economica
allinterno degli Stati nazionali aderenti. E il
loro numero cresce rispetto a quello dei paesi
fondatori. In particolare, tra il 1981 e il 1986
entrano nella Comunita europea Grecia, Spa-
gna e Portogallo: paesi meridionali e mediter-
ranei le cui aree depresse si affiancano al
Mezzogiorno nella costruzione della politica
europea. Contemporaneamente, in ambito
comunitario il dibattito e il confronto sulla co-
struzione di politiche regionali di sviluppo, che
si svolge negli anni Sessanta e che vede impe-
gnati anche a Bruxelles rappresentanti della
SVIMEZ (associazione per lo sviluppo dellin-
dustria nel Mezzogiorno) e dello IASM (Istituto
per lassistenza allo sviluppo del Mezzo-
giorno), approda a meta anni Settanta all'atti-
vazione del Fondo Europeo di Sviluppo Regio-
nale (FESR).

Se vogliamo e per moltiversil'awio di un cam-
biamento piu penetrante dellEuropa e del
percorso di integrazione economica e ten-
denzialmente e velleitariamente politica, di cui
le manifestazioni decisivo sono I'Atto Unico
europeo del 1987 e il trattato di Maastricht
del 1992. Col primo il Fondo Europeo per lo
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Sviluppo Regionale diviene lo strumento fon-
damentale per la politica di coesione sociale
ed economica, insieme alla revisione delle li-
nee di protezione economica nazionale con
I'affermazione del primato della logica della
concorrenza all'interno del mercato europeo.
Col secondo, accanto alle innovazioni piu note
- l'awio delladozione della moneta unica, I'in-
troduzione di parametri rigidi nelle politiche
nazionali di bilancio (rapporto deficit/PIL al
3%, rapporto debito pubblico/PIL non supe-
riore al 60%, esentati Belgio e Italia in quest'ul-
timo caso) - si definisce 'adozione del princi-
pio di sussidiarieta, in base al quale 'Unione
interviene solo laddove lazione dei singoli
Stati non sia sufficiente al raggiungimento
dell'obiettivo.

Lo sviluppo del processo di integrazione si in-
crocia cosli con il declino dei caratteri del rap-
porto tra economia e Stato elaborato dal se-
condo dopoguerra. La Cassa per il Mezzo-
giorno, scaduto il rinnovo nel 1980 e ormai al
centro di aspre critiche sulla sua prevalente
strumentazione in funzione di logiche politico
clientelari, nel 1984 e stata abolita e messa in
liquidazione. A proseguire le opere interrotte
e a erogare finanziamenti ad opere collocate
nell'ltalia Meridionale avrebbe proweduto
'Agenzia per lo sviluppo del Mezzogiorno
(Agensud). Il nuovo vento liberista, in nome
del primato dellindividuo e del privato, dagli
Stati Uniti di Reagan e dalllnghilterra della
Thatcher arriva anche in ltalia. Quel vento,
daltra parte, spira in un paese dove non solo
Si @ mantenuto e anzi tende ad accentuarsi il
dualismo storico Nord-Sud, ma la riorganizza-
zione del mercato internazionale ed europeo,
insieme alla crisi dell'assetto industriale ita-
liano e alle spinte confuse in risposta all'awio
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di una ristrutturazione industriale, sta cam-
biando la geografia economica del paese. Ba-
gnasco nel 1977 aveva parlato di tre Italie, con
una configurazione economica diversa tra
Nord, Centro e Sud; nel 1975 addirittura il
presidente, iscritto al Pci, dell’Emilia-Romagna
proponeva la costruzione di un‘area padana,
e il Nordest stava diventando la regione della
piccola e media impresa, con una proiezione
esportatrice verso 'Europa centrale. Nasceva
la questione settentrionale e la carica antipo-
litica e antinazionale che essa trascinava
(Lega) spingeva il quadro politico a centrare
su industria e Nord ltalia il proprio sguardo.
Scomparivano dall'orizzonte le culture politi-
che meridionalistiche e ben presto sarebbero
scomparsi anche i partiti storici dell'ltalia post-
seconda guerra mondiale.

L' intervento straordinario, espressione di una
logica protettiva e ‘assistenzialista’, non po-
teva continuare: nel 1992 viene definitiva-
mente cancellato e si lascia al Ministro
delleconomia e delle finanze il compito di
coordinare lintervento pubblico nelle aree
depresse. E le aree depresse non saranno piu
solo quelle meridionali, ma quelle che ver-
ranno tracciate nel paese e magari facenti
parte di complessi territoriali ad alta intensita
industriale. Gli stessi grandi complessi indu-
striali che erano sorti tra gli anni Cinquanta e
Sessanta sullonda delle politiche per il Mez-
zogiorno e dello Stato imprenditore del se-
condo dopoguerra attraverso il Ministero
delle Partecipazioni statali e dell'Rl vengono
privatizzati (esemplare la storia dell'ltalsider,
poi llva, poi Arcelor-Mittal, multinazionale a
partecipazione indiana). Territori e federali-
smo saranno le parole al centro del dibattito
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politico e culturale degli anni Novanta. Le Re-
gioni diventano centrali nel dibattito e costi-
tuiscono ormai anche punti di riferimento di-
retti delle politiche comunitarie, attente ad
evitare interventi di salvataggio per mano
pubblica in quanto contrari ai principi della
concorrenza che Maastricht aveva sanzio-
nato. Ai governi regionali compete limputa-
zione e l'uso dei finanziamenti regionali, ov-
vero la potesta e le modalita di spesa e la ca-
pacita di spendere diventano motivo di giudi-
zio delle diverse maggioranze politiche regio-
nali.

L'ulteriore ultimo passo di questa vicenda
sara l'attuazione della legge costituzionale del
marzo 2001, con la riforma del titolo V della
Costituzione, in base alla quale le autonomie
locali sono riconosciute quali enti preesistenti
alla formazione dello Stato repubblicano.
Alle regioni e stata riconosciuta l'autonomia
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esclusiva o piena (le Regioni sono equiparate
allo Stato nella facolta di legiferare); concor-
rente o ripartita (le Regioni legiferano con le-
gislativa, articolata su tre livelli di competenza:
leggi vincolate al rispetto dei principi fonda-
mentali, dettati in singole materie dalle leggi
dello Stato); di attuazione delle leggi dello
Stato (le Regioni legiferano nel rispetto delle
disposizioni contenute nelle leggi statali, adat-
tandole alle esigenze locali). Lo Stato italiano
e stato cosl riorganizzato se non in senso «fe-
derale», certo nella direzione di un‘accentuata
autonomia regionalistica. E questo muta-
mento contribuira a sollecitare una visione
sempre meno compatta e unitaria del Mezzo-
giorno e un'attenzione verso piu specifiche
identita territoriali all"interno della stessa Ita-
lia Meridionale: le politiche nazionali verso il
Mezzogiorno non potranno non tenerne or-
mai conto.
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