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Gaetano Vecchione*

MEZZOGIORNO E PNRR: 

TRA ISTITUZIONI E MERCATO

Abstract

Il PNRR si presenta ampio e ambizioso coprendo molti ambiti di intervento in 
svariati settori. Cruciale per la buona riuscita del piano è la capacità dell’appa-
rato amministrativo italiano di rispondere adeguatamente alla tabella di marcia 
imposta dalla Commissione Europea. Questo breve saggio delinea i tratti salien-
ti del PNRR con specifico riferimento al Mezzogiorno. Esso intende offrire un 
contributo al dibattito sulle politiche evidenziando i più importanti ambiti di 
intervento. Il contributo sottolinea che oltre al buon utilizzo degli investimenti 
in programmazione fino al 2026, sarà necessario riattivare le politiche economi-
che ordinarie, soprattutto lì dove le disparità sono più evidenti.

The NRPP is a broad and ambitious program, covering many areas of intervention. 
Crucial for the success of the plan is the ability of the Italian public administration 
to respond adequately to the roadmap imposed by the European Commission. This 
short essay outlines the main features of the NRPP with specific reference to the 
Italian Mezzogiorno. It aims to make a contribution to the debate by highlighting 
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the most important policy issues. The contribution underlines that in addition to 
the good use of investments in programming until 2026, it will be necessary to re-
activate ordinary economic policies, especially where disparities are most evident.

Key words: NRPP, the Italian “Mezzogiorno”, the policy of the “Regioni”

1. Lo sviluppo regionale1

L’interesse degli scienziati sociali per lo sviluppo regionale affon-
da le sue radici negli anni ’60 quando iniziarono a svilupparsi i 
primi studi che posero l’accento sui meccanismi cumulativi che 
sono all’origine dei processi di polarizzazione tra diversi territori2. 
A partire da allora, numerosi sono stati gli studi teorici ed empiri-
ci che hanno posto al centro dell’attenzione il tema della politica 
regionale. L’analisi si è nel tempo affinata e, provando un’estrema 
sintesi come già proposto da Del Monte e Giannola 1997 e più di 
recente da Rodriguez-Pose 2013 e Martinelli 2020, le determinanti 
dello sviluppo regionale possono essere ricondotte a tre diverse 
macrocategorie. La prima ai fattori esogeni macroeconomici3 e a 
quelli della globalizzazione4. La seconda alla qualità delle istitu-
zioni5. La terza è quella dei driver classici dello sviluppo: capitale 
fisico6, capitale umano7 e innovazione8. Lo sviluppo regionale è 
dunque il prodotto dell’interazione di queste tre distinte forze che 

1  Il presente paragrafo è il frutto di una riflessione congiunta con Sabrina 
Ruberto nell’ambito del Progetto di Rilevante Interesse Nazionale – PRIN 2017 
“Politiche regionali, istituzioni e coesione nel Mezzogiorno d’Italia” (Codice 
20174BE543, finanziato dal 2021 al 2023). 

2  Martinelli 2017.
3  Giannola – Petraglia – Provenzano 2018.
4  Autor – Dorn – Hanson 2016, Acemoğlu – Restrepo 2018, Moretti 2012.
5  North 1994, Acemoğlu – Robinson 2008, Rodriguez-Pose 2013.
6  Solow 1956.
7  Lucas 1988.
8  Romer 1986.
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interagiscono tra loro condizionato dalle caratteristiche di parten-
za di un determinato territorio che possono essere molto diverse e 
delle quali è opportuno tener conto nel disegno della policy9.

Su quali di queste forze può intervenire con efficacia la poli-
tica? La prima, quella dei fattori macroeconomici e della globaliz-
zazione, è sicuramente esterna al dominio della politica regionale. 
Queste forze sono il frutto di dinamiche globali sulle quali è dif-
ficile, se non impossibile, esercitare alcuna influenza. La seconda, 
la qualità delle istituzioni, è invece modificabile ma la letteratura 
si divide tra chi sostiene che tale cambiamento possa realizzarsi 
solo nel lungo periodo10 e chi invece di recente, sulla base del caso 
di alcuni Paesi dell’est come l’Estonia, ha sostenuto che un cam-
biamento istituzionale sia perseguibile anche nel breve periodo11. 
Infine, la terza, la promozione di investimenti in capitale fisico, 
capitale umano e innovazione. È questa la dimensione naturale 
della politica regionale nella quale cercare le strade più efficaci per 
perseguire l’obiettivo dello sviluppo. Ma i canali di trasmissione 
delle politiche orientate all’incremento del capitale fisico, umano e 
dell’innovazione passano inevitabilmente dai contesti istituzionali 
regionali. Ed è proprio in questa interazione, tra istituzioni e dri-
vers classici, che si gioca la partita dello sviluppo regionale.

Del resto, come la storia italiana recente ci insegna, la massi-
ma riduzione dei divari territoriali italiani è avvenuta tra gli anni 
’60 e ’70 proprio in virtù di massicci investimenti e di una stagione 
di grandi riforme istituzionali e profondi mutamenti sociali e cul-
turali. Successivamente si è tuttavia realizzata una transizione che 
ha indebolito il peso economico del Mezzogiorno rispetto al Cen-
tro-Nord e alle altre regioni europee. Questa transizione, avvenuta 

9  Rodirk 2012.
10  North 1994.
11  Rodriguez-Pose 2020.
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a partire dagli anni ’80, ha radici profonde che interessano per l’ap-
punto aspetti economici ed istituzionali. In primo luogo, è mutato 
il rapporto tra i settori economici: l’industria ha subito una forte 
riduzione rispetto al settore servizi. Tale mutamento è avvenuto a 
valle del periodo dell’intervento straordinario per il Mezzogiorno 
quando, dopo due decenni di massicci investimenti su settori indu-
striali tradizionali, il Mezzogiorno non è stato capace di posizionar-
si su settori più competitivi e a più alta intensità tecnologica12. Su 
queste dinamiche ha inciso anche il nuovo assetto di politica indu-
striale, prima governata dal centro e dalla Cassa per il Mezzogiorno 
e dopo affidata all’intervento dei fondi strutturali europei, orientati 
all’attivazione di quelle forze endogene che avrebbero dovuto ri-
lanciare la regione e tutta l’area delle regioni obiettivo 1. E mentre 
calavano vertiginosamente gli investimenti privati e pubblici nella 
Regione, si è deciso di intervenire attraverso strumenti più gene-
rali come quello della legge 488 del 1992, diventata operativa nel 
1996, e attraverso le misure previste dai fondi europei per stimolare 
gli aspetti istituzionali della politica industriale (ricerca, innovazio-
ne, competitività). Tuttavia, in assenza di un contesto istituzionale 
robusto ha prevalso una struttura economica che ha incentivato 
lo sviluppo di alcuni settori dei servizi (PA, commercio, finanza 
e assicurazioni, turismo) per definizione meno capaci di produr-
re innovazione e quindi incrementare la produttività e la crescita 
economica13. Questa fase è stata inoltre caratterizzata da una spesa 
pubblica che dagli anni ’90 si è sempre più sbilanciata verso la sua 
parte corrente a danno di quella in conto capitale14.

Oggi, il dibattito italiano è polarizzato tra chi sostiene che 
ogni problema del ritardo meridionale sia ascrivibile alla cronica 

12  CER-SVIMEZ 1998.
13  Moretti 2012.
14  Del Monte – Giannola 1997.
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carenza di risorse pubbliche, e chi per contro sostiene che le cause 
del divario andrebbero ricercate esclusivamente nella bassa qualità 
delle istituzioni, nella inadeguatezza della classe dirigente, nei bassi 
livelli di capitale sociale. È, a parer di chi scrive, opportuno fonde-
re questi due diversi punti di vista. Del resto, come già sostenuto 
da Del Monte - Giannola 1997, pensare di poter creare sviluppo in 
assenza di politiche regionali opportunamente guidate dal policy 
maker e sostenuta da robuste istituzioni e mercati efficienti è un’il-
lusione che non produce risultati di effettiva convergenza.

In questo dibattito si inserisce oggi il Programma Nazionale di 
Ripresa e Resilienza (d’ora in poi PNRR) predisposto dal Governo 
italiano e approvato dalla Commissione Europea. Esso, costituen-
do senza dubbio un’importante occasione per il rilancio del Mez-
zogiorno e del Paese, presenta un impianto generale che intende 
agire sui fattori prima evidenziati. Infatti, se da un lato si propone 
di migliorare la qualità istituzionale del sistema Paese attraverso 
le due riforme cosiddette “orizzontali” sulla giustizia e sulla PA, 
dall’altro interviene sui driver classici della crescita economica: 
il capitale umano, l’innovazione e gli investimenti infrastrutturali 
mettendo al centro dell’agenda politica la trasformazione ecologi-
ca e digitale.

Questo breve saggio delinea i tratti salienti del PNRR con 
specifico riferimento al Mezzogiorno. Esso intende offrire un con-
tributo al dibattito sulle politiche poste in essere evidenziando i 
più importanti ambiti di intervento. Nel paragrafo 2 si delineerà 
la struttura del PNRR, nel paragrafo 3 i fattori relativi alla qualità 
istituzionale, il 4 conclude con quelle che si ritiene siano le sfide 
aperte per cogliere al massimo l’opportunità offerta dal Piano.

2. Il PNRR e il Mezzogiorno
Il PNRR italiano si fonda su 3 assi strategici: digitalizzazione, tran-
sizione ecologica e inclusione sociale. Esso si struttura, inoltre, su 
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6 Missioni: 1) Digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura 
e turismo; 2) Rivoluzione verde e transizione ecologica; 3) Infra-
strutture per una mobilità sostenibile; 4) Istruzione e ricerca; 5) In-
clusione e coesione; 6) Salute. Ogni Missione è composta da linee 
di investimento e riforme (orizzontali, abilitanti e settoriali) di set-
tore, volte a rendere più efficiente gli specifici ambiti di intervento. 
In virtù del decreto-legge 31 maggio 2021 n. 77, il 40% delle risor-
se complessive del PNRR sono riservate al Mezzogiorno, circa 82 
miliardi dei 206 complessivi per il periodo di anni che va dal 2021 
al 2026. Si tratta di circa 13,5 miliardi all’anno, un ammontare di 
risorse senza precedenti, di circa tre volte superiore a quello desti-
nato dalla politica di coesione per la programmazione 2014-2020.

Più in particolare: i) gli interventi della Missione 1 sono volti 
a incidere sulla produttività delle PMI del Mezzogiorno e a mi-
gliorare la connettività nelle zone rurali e nelle aree interne, in li-
nea con le raccomandazioni specifiche della Commissione europea 
all’Italia e agli obiettivi dell’Unione sul digitale; ii) gli interventi 
della Missione 2 dovrebbero contribuire al superamento dei divari 
territoriali attraverso il miglioramento della gestione dei rifiuti al 
Sud e alla riduzione della dispersione delle risorse idriche. Parti-
colare attenzione è riservata anche al miglioramento della capacità 
amministrativa, all’efficienza energetica e alla riqualificazione degli 
edifici; iii) la Missione 3 prevede interventi per le linee ferroviarie 
di alta velocità, regionali e urbane nell’obiettivo di incrementare 
la coesione territoriale sfruttando anche le risorse dell’Fondo di 
Sviluppo e Coesione (FSC); iv) la Missione 4 prevede interventi 
nell’ambito dell’Istruzione (asili, scuole per l’infanzia, scuola se-
condaria di secondo grado), dell’Università e della ricerca soprat-
tutto attraverso la creazione di centri di eccellenza per la ricerca ed 
il trasferimento tecnologico; v) la Missione 5 prevede misure per 
sostegno all’empowerment femminile e al contrasto alle discrimi-
nazioni di genere, di incremento delle prospettive occupazionali 
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dei giovani, di riequilibrio territoriale e sviluppo del Mezzogiorno 
e delle aree interne; vi) la Missione 6 prevede la riorganizzazione 
delle politiche della salute attraverso riforme e investimenti basati 
sui fabbisogni assistenziali alfine di superare i divari tra i diversi 
sistemi sanitari regionali. Le 6 Missioni sono calate in linee di in-
vestimento che ogni Ministero mette a bando rispettando tempi 
cadenzati da un programma approvato e monitorato dalla Com-
missione Europea.

Così come riportato nel rapporto SVIMEZ (2021), le maggio-
ri risorse nel Mezzogiorno dovrebbero essere destinate alla Mis-
sione 2 - Rivoluzione verde e transizione ecologica (23 miliardi di 
euro), alla Missione 4 - Istruzione e ricerca (14,63 miliardi) e alla 
Missione 1 - Digitalizzazione, innovazione, competitività e cultura 
(14,58 miliardi).

3. Migliorare le Istituzioni col PNRR
Nel PNRR le riforme della giustizia e della Pubblica Ammini-
strazione (d’ora in poi PA) sono considerate come la necessaria 
pre-condizione per garantire al Paese maggiore competitività, al-
fine di aumentare l’attrattività per gli investimenti, favorire la cre-
scita e lo sviluppo economico. Nel presente paragrafo ci sofferme-
remo su alcuni aspetti che riguardano sia il sistema giustizia che 
quello della PA. 

La proposta di riforma della giustizia del Ministro Cartabia, 
approvata alla fine del 2021 sia per la parte relativa al processo 
penale che per la parte del processo civile ha l’obiettivo di ridur-
re i tempi dei processi e accrescere la capacità di smaltimento di 
arretrato, avvicinando così l’amministrazione della giustizia italia-
na alla media dei paesi europei e OCSE. Per il sistema Giudizia-
rio sono previsti poco meno di 2,5 miliardi di euro, con l’obiet-
tivo del miglioramento della performance degli uffici giudiziari, 
dell’abbattimento dell’arretrato e della riduzione della durata dei 
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procedimenti civili e penali. A questo fine sono stati previsti, da 
un lato, investimenti diretti al potenziamento della struttura com-
plessiva – mediante un piano straordinario di assunzioni a tempo 
determinato per supportare i giudici nell’evasione delle pratiche 
procedurali pendenti (1.600 giovani laureati, 750 giovani diplo-
mati specializzati e 3.000 giovani diplomati, che andranno a co-
stituire lo staff amministrativo e tecnico a supporto degli uffici 
giudiziari) – dall’altro, a garantire le risorse necessarie alla costitu-
zione dell’Ufficio del Processo (16.500 laureati in legge, economia 
e commercio e scienze politiche). Nel lungo periodo, si prevede, 
inoltre, anche la stabilizzazione di questa struttura organizzativa 
mediante incentivi e corsie preferenziali volte al reclutamento e 
alla stabilizzazione degli assunti in via temporanea15.

La PA locale, destinataria della quota maggiore delle risorse 
PNRR, presenta alcune criticità, sia dal punto di vista quantitativo 
che qualitativo16. La riforma della PA prevista dal Piano punta a 
migliorare i meccanismi di selezione del personale, a semplificare 
le procedure e i processi, a investire nel capitale umano e ad au-
mentare il grado di digitalizzazione. A sua volta, questo potrebbe, 
in prospettiva, diventare il punto di partenza per una sua radi-
cale trasformazione, alla luce del fatto che la riforma poterebbe 
essere accompagnata da investimenti, piuttosto che da esigenze di 
contenimento della spesa. La dimensione e l’impatto previsto dal-
la riforma della PA si presenta, a differenza di quella del sistema 
giudiziario, frammentato in un numero elevato di interventi più 
piccoli e meno coordinati. Piuttosto che di un intervento organico, 
l’obiettivo dell’investimento sembrerebbe essere quello di un raf-
forzamento amministrativo più collegato a funzioni di assistenza 
tecnica (peraltro confermato dall’evidenza che i destinatari saran-

15  SVIMEZ 2021.
16  Vd. il Rapporto SVIMEZ 2021.
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no le PA beneficiarie di investimenti), atta a migliorare nell’im-
mediato le capacità di assorbimento dei fondi RRF, e non anche a 
superare le carenze strutturali e le tare storiche.

Molto importante ricordare che una parte rilevante degli in-
vestimenti pubblici programmati nell’ambito del PNRR sarà de-
stinata alla PA locale sulla base di procedure competitive alfine 
di incrementare l’offerta di servizi ai cittadini. La minore capacità 
progettuale delle amministrazioni locali del Mezzogiorno le espo-
ne ad un elevato rischio di mancato assorbimento. Con il parados-
so che le realtà a maggior fabbisogno potrebbero beneficiare di 
risorse insufficienti. Per scongiurare questo rischio è importante 
rafforzare la capacità progettuale di questi enti. Non è infatti pre-
visto alcun intervento che preveda un rafforzamento – stabile e 
in sede – della capacità degli enti locali di assicurare la migliore 
fruibilità delle potenzialità insite nei processi di digitalizzazione, 
con il rischio di vanificare il forte investimento in innovazione e 
digitalizzazione realizzato.

Nel complesso la riforma della PA, così come delineata, ri-
chiede risorse e competenze umane, prima ancora che finanzia-
rie, molto significative. Per quanto il PNRR preveda una quota di 
rafforzamento del personale, ad esempio a beneficio del Dipar-
timento della Funzione Pubblica, le scelte operate corrono il ri-
schio di non innestare un autentico processo di trasformazione, né 
una vera riforma della PA. Una riforma in grado di produrre una 
nuova amministrazione pubblica pienamente europea – non solo 
più giovane e competente – ma anche più robusta, in particolare 
laddove, negli ultimi anni, si è registrato un tendenziale invecchia-
mento e depauperamento, senza ricambio.

4. Le sfide aperte
Il piano di investimenti si presenta dunque ampio e ambizioso co-
prendo molti ambiti di intervento in svariati settori. Ciò implica 
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uno sforzo dell’apparato amministrativo senza precedenti nella 
recente storia della repubblica. Un primo punto di attenzione ri-
guarda quindi la capacità dell’impianto di governance e di esecu-
zione del Piano di saper “mettere a terra” con efficacia le risorse 
del PNRR. Già in questi primi mesi sono emerse alcune criticità. 
Un esempio in tal senso riguarda le modalità di definizione, pub-
blicazione e diffusione degli avvisi e dei bandi che distribuiscono 
le risorse del PNRR. È stato sin da subito chiaro, infatti, come 
di fronte alle stringenti scadenze della Commissione Europea, 
l’amministrazione centrale abbia dovuto imprimere un’accelerata 
ai suoi processi interni spesso a discapito della trasparenza e del 
rispetto della buona pratica amministrativa.

Un secondo aspetto attiene invece alla logica dell’intervento 
che, a differenza della politica di coesione, prevede un approccio 
top-down rispetto a quello bottom-up tipico delle politiche regionali 
europee. Sarà interessante, da questo punto di vista, osservare le 
differenze nella capacità e nella qualità della spesa tra il PNRR e la 
politica di coesione. La governance centralizzata del PNRR sarà più 
efficace di quella multilivello della politica di coesione? È una do-
manda alla quale sapremo dare una risposta solo tra qualche anno.

Spesso si è detto che il buon utilizzo delle risorse PNRR 
rappresenti l’ultima possibilità per il Mezzogiorno e per il Pae-
se. Quest’affermazione ha sicuramente un fondamento di verità. 
È tuttavia importante tener presente che per cogliere pienamente 
questa sfida valorizzando al massimo gli investimenti anche negli 
anni successivi al 2026, sarà necessario non solo il buon utilizzo 
degli investimenti in programmazione ma anche buona governan-
ce e politiche economiche ordinarie in grado di far crescere il Pa-
ese anche lì dove le disparità sono più evidenti17.

17  Draghi 2009.
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