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Presentazione

Con lelezione dei Consigli regionali del 1970, le Regioni, dapprima
esistite solo dal punto di vista territoriale come suddivisione geografica,
entrano nella storia istituzionale italiana: il 7 giugno di quell'anno, gli ita-
liani votano per la prima volta, con unaffluenza del 90%, per la costitu-
zione delle assemblee regionali. L'altissima partecipazione testimonia il
consenso e le aspettative dei cittadini nei confronti del nuovo organo di
governo territoriale. Anche alle successive elezioni degli anni Ottanta e
Novanta la percentuale dei votanti resta alta.

Lesperienza delle Regioni e al centro di un ampio processo riforma-
tore a partire dagli anni Novanta, processo che culmina con la modifica
del Titolo V della Costituzione, con la legge costituzionale n.3/2001. Poco
prima, un‘altra legge aveva introdotto l'elezione diretta del Presidente del-
la Regione, dando cosi impulso al processo di valorizzazione del governo
regionale.

Le dichiarazioni del Presidente Mattarella, in occasione dellevento ce-
lebrativo al Quirinale per i cinquantanni dalla nascita delle Regioni, rap-
presentano una efficacissima rappresentazione del principio di autonomia,
che e alla base della democrazia perché appartiene al campo indivisibile
delle liberta e costituisce un regolatore dellequilibrio costituzionale.

Nell'ambito di un sistema di valori condivisi dalla comunita nazionale
e di una leale collaborazione tra i diversi livelli istituzionali, le Regioni va-
lorizzano identita, vocazioni e potenzialita, con l'inserimento di nuovi ele-
menti di dinamismo e attraverso una competizione virtuosa tra i territori.

Le differenze peculiari vanno viste come valore aggiunto e non come
un elemento di divisione e distinzione: il patrimonio culturale, artistico
e naturale, insieme alle potenzialita creative e produttive di ogni regione
sono alla base di un sentimento di orgoglio nazionale e dello stesso pro-
cesso di sviluppo nazionale.

Nel 2020-21, la celebrazione del cinquantenario delle Regioni a statuto
ordinario, pur se segnata dallemergenza pandemica, ha rappresentato un
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momento di prezioso approfondimento e confronto sul tema del processo
di sviluppo territoriale del Paese. I primi cinquanta anni di vita delle Regioni
sono infatti un tempo sufficientemente lungo per fare un bilancio su come &
cambiata I'Ttalia, su come le Regioni hanno inciso nei processi di sviluppo del
Paese e su come sono andati evolvendosi i rapporti con lo Stato.

In tale contesto, assumono particolare valore l'approfondimento ri-
chiesto dal “Comitato promotore delle celebrazioni per il cinquantenario
delle Regioni”, istituito con DPCM del 28 gennaio 2020, ad esperti docen-
ti universitari, e I'analisi sullo stato ed i tempi di sviluppo economico e
sociale conseguito, nei cinquantanni, da ciascuna Regione, sul sistema
delle Conferenze quale sede di confronto tra Stato e Regioni e autonomie
locali, sulle opportunita di finanziamento che si sono presentate e che
tuttora sono offerte alle Regioni dallUE. Tutto cio assume ancora mag-
giore rilevanza in vista di una piena attuazione del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza.

Gli esiti della ricerca, in totale 26 saggi, nelle pagine che seguono, suddi-
visi in due filoni di studio (due Parti), uno giuridico, l'altro socioeconomico,
costituiscono obiettivamente un prezioso punto di partenza per riflessioni
su tematiche tra cui emergono la competenza in materia di tutela della sa-
lute, l'autonomia finanziaria e tributaria delle Regioni e tanto altro sempre
di estrema attualita, se non anche per l'individuazione dei progetti che si
potranno realizzare con i fondi legati all'attuazione del PNRR.

Considerata l'eccezionalita delle ricerche qui presentate, in occasione
di un anniversario cosl importante, questa pubblicazione puo costituire
un utile contributo al processo di ammodernamento del Paese.

Mariastella Gelmini Francesco Boccia

Ministro per gli Affari Regionali e le Autonomie gia Ministro per gli Affari Regionali e le Autonomie



“Il grande albero e le sue radici diffuse in Europa:
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1. Le Regioni italiane ed il cambiamento di contesto:
il percorso funzionale dall’approccio di ‘governo’
a quello di ‘governance’

Raffaella Nanetti*

Indice:

1. Introduzione: il grande albero Italia e le sue radici territoriali diffuse in
Europa. 2. La nascita quasi in sordina delle Regioni italiane: 1948-1970. 3. La
costruzione del livello intermedio di governo in Italia: 1970-1985. 4. La svolta
della governance dal 1986 ad oggi: il grande albero Italia nell’humus europeo.
5. Regioni e capitale sociale oggi: rendimento istituzionale con componente di
resilienza. 6. La nuova svolta: Next Generation EU, bilancio 2021-2027, e Green
New Deal. 7. Conclusioni: Regioni e sfida della governance per lo sviluppo e
la resilienza.

* Raffaella Nanetti, Ph.d: Professor Emerita, College of Urban Planning and Public Affairs,
University of Illinois at Chicago

1. Introduzione: il grande albero Italia e le sue radici territoriali diffuse in Europa

Durante un soggiorno di studio in Italia nel lontano 1970 il prof. Robert D.
Putnam ebbe un’intuizione: l'opportunita unica che si presentava alla scienza so-
ciale di indagare fin dalla nascita 'impiantarsi di un nuovo livello di governo in
un grande paese a democrazia liberale. Il livello regionale appunto, eletto diretta-
mente dai cittadini. Con una prima indagine condotta sul campo nell'estate 1970
allindomani delle prime elezioni, Putnam diede avvio a quello che, con la colla-
borazione di due suoi assistenti poi divenuti colleghi, si concretizzo in uno studio
longitudinale e comparato protrattosi fino al 1990. “La pianta e le radici” (Putnam,
Leonardi, Nanetti, 1985), il titolo del volume che documentava il lavoro di analisi
svolto dal gruppo nelle prime tre legislature, adottava 'immagine della pianta Ita-
lia e delle sue comunita territoriali regionali che ne costituivano le radici'.

Come membro del gruppo ricordo questa metafora botanica e la ripropongo
in questo lavoro che rivisita le Regioni a cinquant'anni, richiamandone la istitu-
zionalizzazione ed operativita documentate delle prime quattro legislature e, pro-
seguendo poi con analisi empiriche a ricostruirne il percorso nelle ultime sei legi-
slature. Questo perche la metafora e ancora utile e ben si attaglia a comprendere
i cambiamenti nel periodo, diventando quindi esplicativa della crescita istituzio-
nale che e avvenuta e di come essa sia avvenuta. Una pianta solida ma giovane
quella dell'Ttalia che nel 1970 crea le Regioni realizzando il dettato Costituzionale

1 Art. 116 riconosce forme e condizioni particolari di autonomia a cinque territori: Regione Siciliana il cui Statuto, che precede la Costituzione
risalendo al 1946, fu convertito in legge nel 1948 (Armao e Saija, 2016); come pure quelli di Sardegna, Valle d'Aosta, e Trentino-Alto Adige;
mentre quello di Friuli-Venezia Giulia risale al 1963.
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del 1948. Una pianta che era stata in crescita sociale ed economica vigorosa dopo
la persecuzione subita dalla sua societa civile nel ventennio della dittatura fasci-
sta e la devastazione prodotta dalla seconda guerra mondiale. Pianta giovane che
istituiva le Regioni nella fase storica che era ancora di avvio del progetto d'inte-
grazione europea, di cui J. Monnet nel 1954 aveva pronosticato il futuro in termini
di un’Europa che si forgera tramite crisi e sara la somma delle risposte ad esse.

A cinquant’anni, con un processo seppur discontinuo di crescita contrasse-
gnato da slanci alti e momenti statici e di crisi, le radici regionali di quella che
era una pianta si sono propagate nell’humus europeo che si e arricchito di obiet-
tivi e risorse, cosi che la pianta Italia ¢ diventata un grande albero nel bosco
raffigurante I'Unione Europea (UE). Fuor di metafora il libro, nel suo insieme di
contributi di analisi di aree di policy, si propone di tracciare questa evoluzione
di crescita istituzionale e di responsabilita funzionale delle Regioni nei riguardi
dei cittadini, facendo inoltre il punto di quali sfide esse si trovino ad affrontare
all'inizio del decennio corrente in un contesto di grande cambiamento per I'lta-
lia e la UE. Questo capitolo propone una cornice concettuale che, riprendendo
in parte la “teoria dei giochi” utilizzata nella ricerca del 1985, l'aggiorna facili-
tando in tal modo la lettura di ricostruzione ed analisi del cambiamento longi-
tudinale di contesto che ha prodotto tale evoluzione di crescita della Regione nel
suo primo cinquantennio di vita.

2. Lanascita quasiin sordina delle Regioni italiane: 1948-1970

Le Regioni sono nate quasi in sordina. Previste dall'articolo 114 della Costitu-
zione entrata in vigore 1 gennaio 1948, contrariamente al dettato costituzionale
di elezione dei consigli regionali da tenersi entro un anno da quella data, per due
decenni non sono state attivate, nel senso che come livello intermedio di governo
non hanno potuto istituzionalmente e funzionalmente partecipare e contribuire
alla trasformazione del paese negli anni del “miracolo economico” che avevano
portato I'Ttalia a diventare uno dei sei Stati fondatori della Comunita Economica
Europea (CEE) ed un'economia avanzata.

Sono state le decadi degli anni 50 e 60 quelle della ricostruzione del tessuto
politico, civile ed economico dell'ltalia, ricostruzione che e seguita alla distruzio-
ne causata dalla dittatura fascista e dalla guerra a cui essa aveva portato il paese
(Braghin, 1978; Graziani, 2000; Cardini, 2006). Le forze sane della societa civile
che avevano reagito contribuendo alla lotta di liberazione del paese, nel 1946-1947
si confrontarono nel dibattito dellAssemblea Costituente sull’assetto istituzionale
e democratico da garantire all'Ttalia, e convergendo su una opzione in contrasto
con il sistema centralizzato del regime fascista (Zuccarini, 1957). L'approvata Co-
stituzione infatti recepiva il concetto di stato-unitario decentrato, prevedendo e
regolando un sistema di enti intermedi di governo, il livello regionale appunto. Ad
esso l'articolo 117 riconosceva aree di competenza legislativa che in quel frangen-
te storico riflettevano la condizione dell'Ttalia come paese quasi pre-industriale e
comunque ancora fortemente caratterizzato da una economia prevalentemente
agricola (De Rosa, 1997). Si tratta, ad esempio, di settori quali fiere e mercati, tu-
rismo ed artigianato, lavori pubblici, porti, ed agricoltura. Settori su cui, dopo il
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loro lancio nel 1970, le Regioni contribuiranno fortemente a costruire il modello
italiano di economia dei distretti industriali.

Ma al dettato costituzionale su cui avevano trovato l'accordo per i primi due
decenni del dopoguerra non segui “il fare” da parte dei partiti di maggioranza ed
opposizione (Evans, 1977), per cui prevalse l'approccio “minimalista” al riconosci-
mento funzionale delle Regioni, con una devoluzione il piu possibile limitata di
poteri, funzioni e risorse (Putnam, Leonardi, Nanetti, 1985). Cio accadde perche
da un lato la “guerra fredda” separo le forze che si erano unite durante la guerra,
portandole su posizioni politiche polarizzate che avrebbero reso difficile il con-
senso su riforme strutturali. Ma questo iato fu possibile perche dallaltro lato la
Costituzione lasciava indefiniti, e quindi riportava ad interventi legislativi succes-
sivi, molti aspetti del percorso di decentramento, dalla modalita di elezione dei
rappresentanti dell'ente intermedio, alle modalita di raccolta di risorse finanziarie
ed a quelle di riallocazione di personale ed uffici dal livello statale.

A fronte di questa empasse istituzionale, in quei due decenni la ricostruzione
del tessuto civile e sociale dell'Ttalia avveniva con la rinascita di corpi intermedi ed
il loro contributo di partecipazione nell'agora delle relazioni pubbliche, di nuovo li-
bere di esprimersi ed organizzarsi. Dai partiti politici che si esprimevano nelle isti-
tuzioni della democrazia parlamentare e nelle loro sedi territoriali, ai sindacati che
rappresentavano la maggioranza dei lavoratori nelle loro rivendicazioni di misure
di benessere in un sistema economico di dimensione industriale in forte crescita e
di spiccato profilo fordista (Turone, 1981; Grillo e Nanetti, 2019), alle associazioni
di categoria e professionali che esprimevano, sottolineandole, le esigenze e l'emer-
gere di una societa in grande trasformazione, da tradizionale a moderna.

Ma il percorso della ricostruzione segna una distinzione importante di caratte-
re tra le due decadi. La decade degli anni 50 da un lato e sottolineata dalla crescita
economica molto intensa, guidata dallespansione di grandi imprese industriali
al nord (Nanetti, 1988) e paragonabile agli indici che oggigiorno registra l'econo-
mia della Cina popolare. E dallaltro e segnata da importanti leggi nazionali di
accompagnamento, quali la riforma agraria e quella dei piani di edilizia popolare
(INA) (Andreotti, 1974). La stessa creazione della Cassa del Mezzogiorno si attaglia
all'esigenza di accompagnare la ricostruzione con il rilancio delle infrastrutture e
la presenza dei grandi complessi industriali prioritari dove mancavano, secondo
la teoria economica dei growth poles allora in auge. Anche a seguito del fenomeno
di migrazione di massa dal Sud al Nord e dalle campagne alle citta, I'ltalia iniziava
ad acquisire il profilo di potenza industriale.

La decade degli anni 60, pur perseguendo in un passo di crescita sostenuto, ma
non piu dello stesso livello di quello della decade precedente, é caratterizzata dalla ri-
cerca di obiettivi di modernizzazione della societa civile e quindi dalle richieste della
sua partecipazione ai processi decisionali e dalla forte spinta di cambiamento sociale
dal basso. (Centro Studi Lombardo, 1968; Nanetti, 1988; Colarizi, 2019). Riguardo a
quest’ultima, una prima risposta alla richesta di partecipazione ¢ data dai risultati
a cui conduce il forte dibattito politico e sociale sul concetto del decentramento. Il
dibattito, incentrato sulle richieste di istituzioni piu vicine ai cittadini fino al livel-
lo del quartiere, avveniva poiche si stava acquisendo in maniera sempre diffusa la
consapevolezza che la partecipazione fosse anche una funzione della conoscenza. In
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una sua realizzazione pratica il dibattito sfociava nella presa di posizione di Bologna
prima citta ad attuare il decentramento nel 1963 in cui il quartiere era pensato come
comunita organica e non solo a dimensione spaziale, pertanto incentrata su persone
e loro esigenze di servizi. Lesperienza bolognese veniva seguita poco dopo da citta piu
grandi quali Milano, Napoli e Roma (Nanetti, 1977 e 1979).

Riguardo alla prima delle due caratterizzazioni degli anni 50, l'avvio alla mo-
dernizzazione della societa civile italiana e innescato da una quasi rivoluzione so-
ciale che avvolge il mondo occidentale. Infatti, andando oltre il ruolo organizzativo
dei corpi intermedi, su questa spinta riformatrice influisce direttamente il conte-
sto internazionale ed europeo al quale essa a sua volta contribuisce. Il movimento
di massa studentesco ed operaio di fine decade 60 in Italia segue e si accompagna
alle rivolte studentesche dei campuses americani ed alle dimostrazioni popolari
contro la guerra del Vietnam, alle manifestazioni operaie e studentesche iniziate
dal “maggio francese” e poi proseguite ed a quelle della Freie Universitat Berlin.

Ci chiediamo: dove erano le Regioni in tutta questa trasformazione? Presenti
si ma soltanto come spettatori, esse vengono allora richiamate a svolgere un ruo-
lo, quello che la Costituzione ha loro assegnato di livello intermedio di governo.
Infatti, la spinta dal basso della decade 60 riportava al centro il dibattito sulla
loro istituzionalizzazione e funzionalita, sensibilizzando in tale senso l'opinione
pubblica. Contribuivano a questo spostamento di percorso anche altre riforme
importanti, quale quella della scuola dell'obbligo che allinea I'Ttalia agli altri paesi
europei. E vi contribuiva inoltre 'emergere prorompente della “questione urbana”
e del recupero sia dei centri storici (Ardigo,1967; Cervellati e Scannavini, 1973)
che l'imporsi della problematica del dilagare incontrollato delle periferie delle
grandi citta e delle loro condizioni marginali di vita (Campos Venuti, 1967; Della
Pergola, 1974; Castells, 1974). Entrambe ponevano con forza la tematica della re-
sponsabilita funzionale sia del livello locale di governo (Centro Studi Lombardo,
1968; Castellucci e Romagnoli, 1974; Caielli et al, 1976) in rapporto al contributo di
partecipazione dei cittadini (ACLI, 1969; Convegno Nazionale sul Decentramento,
1970; Nanetti, 1977 e 1979) che del coordinamento degli interventi sul territorio di
regolamentazione ed erogazione di servizi da parte dell'ente intermedio (Giannini
1975). Questo perche il rendimento dellamministrazione dello Stato a fronte del
cambiamento veloce delle condizioni sul territorio, era sempre piu carente. Ne fu
un esempio lampante la lunghezza a volte decennale dell'approvazione dei Piani
Regolatori Generali delle citta da parte del Ministero dei Lavori Pubblici. Il lungo
periodo post-bellico in cui lo Stato italiano aveva mantenuto la struttura centrali-
stica che lo aveva tradizionalmente caratterizzato era arrivato a termine.

3. Lacostruzione del livello intermedio di governo in Italia: 1970-1985

Quale e il quadro politico italiano che, partendo dal 1970, prima meramen-
te approva e poi fa evolvere il progetto di costruzione delle Regioni, cosi da
mutarle da punto di arrivo del decentramento regionale previsto dalla Costitu-
zione ed interpretato amministrativamente a soggetto istituzionale in crescita
ed in forte sincronia con la trasformazione della societa e la sua domanda
plurima dal basso? In questa nostra rivisitazione e importante sottolineare
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come dal 1970 quello italiano fosse la prima prova nell'Europa occidentale di
creazione di un decentramento politico, e non solo amministrativo, in tempi di
riacquisita normalita dopo le decadi dei totalitarismi nazi-fascisti?. Cio signifi-
ca, un processo di decentramento in cui sia la devoluzione del potere decisio-
nale dal centro al livello intermedio (autonomia) che la capacita dell'esercizio
di esso da parte del livello intermedio (rendimento) sarebbero stati innescate
in senso longitudinale seguendo l'evoluzione di eventi politici, trasformazioni
sociali complesse, risorse disponibili, e quindi mutamento delle posizioni di
forza e di debolezza dei partecipanti nelle relazioni tra livelli di governo. Ap-
punto un processo politico-sociale e non soltanto giuridico-amministrativo, e
certamente non un’istantanea ma un percorso.

Al suo avvio dopo le prime elezioni regionali del giugno 1970, e per I seguenti
due anni, il nuovo livello di governo si trovo in una posizione di restrizione di fun-
zioni e di risorse, secondo l'interpretazione “minimalista” alle Regioni che aveva
prevalso (Barbera, 1977). Infatti, la legislazione vigente non contemplava tempi
certi per l'approvazione di leggi cornici, decreti di riorganizzazione dell'apparato
statale, ed utilizzo in autonomia di risorse finanziarie. In tal modo in quell'inizio
il rapporto d'interazione era principalmente binario, tra lo Stato e la Regione, ed
unidirezionale, dallalto al basso. L'abbandono dell'approccio minimalista (PCI,
1973; Barbera, 1978) avveniva sotto la spinta di eventi trasformanti nel resto del
decennio che portarono ad un cambio di passo in chiave “massimalista” del rilan-
cio del livello intermedio di governo fino a meta anni 80, Ed avveniva nellambito
di un sistema di relazioni istituzionali che si snodavano su tre livelli, Stato-Re-
gione-Ente locale, un sistema che si presentava in continua evoluzione ed anche
a direzione verticale alternata a seconda della capacita differenziata che le varie
Regioni avevano acquisito nel loro ambito terroriale dazione (Barbera, 1977; Co-
lombini, 1979; Putnam, Leonardi, Nanetti, 1985).

Spostandoci sulla ricostruzione del quadro sociale ed economico interno,
nella prima parte del loro percorso le Regioni iniziavano ad impiantarsi in un
contesto indubbiamente contrassegnato da grandi movimenti di rivendicazione
e conquista di progresso civile che conducevano all'adozione di leggi di grande
rilevanza sociale che si innescavano sui principi costituzionali di diritto al lavoro
e di uguaglianza. Dallo Statuto dei lavoratori, alla legge Basaglia sull’assistenza
al disagio mentale, alla tutela delle lavoratrici madri con la legge sugli asili nido,
alla istituzione del Servizio Sanitario Nazionale e poi alle battaglie referendarie
vinte sul diritto al divorzio ed all'aborto ed alla riforma del diritto di famiglia e
del decentramento amministrativo, il paese viveva un momento di grande slancio
migliorativo della qualita della vita dei cittadini in cui il nuovo livello di governo
cresceva in termini di responsabilita funzionale e di rendiconto di rendimento.
A tutto questo si accompagnava la crescita dell’attivismo crescente del sistema di
volontariato e della cooperazione sociale (De Maria, 2011).

Insieme alle trasformazioni del contesto sociale, 'impianto delle Regioni ve-
niva accompagnato anche dalla trasformazione del tessuto economico che si ca-

2 Intal modo distinguendosi dai sistemi federali Tedesco ed Austriaco imposti e guidati dalle potenze alleate nell’Europa della ‘cortina di
ferro'.
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ratterizzava sempre piu come sistema d'impresa diffusa e collegata spazialmente
e funzionalmente all'interno dei cosidetti “distretti industriali” (Bagnasco, 1977).
La creazione in chiave minimalista della Regione quale livello amministrativo in-
termedio, spingeva quindi la sua evoluzione istituzionale in chiave di livello di
governo a pieno scopo, allorche si rafforzava e concretizzava la domanda di fare
intersecare il decentramento economico dell'impresa diffusa con il decentramen-
to istuzionale, e quindi di fare si che il primo fosse sostenuto dal secondo, in un
sistema internamente congruente nei suoi due aspetti (Nanetti, 1988). Ma la dif-
ficolta di risposta istituzionale coerente a questa forte domanda da parte del na-
scente ente Regione si manifestava anche perche una parte della rivendicazione
dal basso trasmutava nelle azioni criminali di gruppi terroristici che insangui-
narono ['ltalia in quel decennio (Leonardi, 2017). L'atmosfera politica e culturale
del paese subiva dei cambiamenti (De Rosa e Monina, 2003; De Siervo, 2003 ).),
inclusa l'evoluzione del movimento studentesco che palesava la tendenza a ritrar-
si dall'impegno sociale concreto, per aggrapparsi alla dimensione politico-ideolo-
gica ed anche settaria (Guarano, 2015).

Ciononostante, nel decennio 70 veniva cosi man mano a crearsi ed a mobilitar-
siun ‘fronte regionale, attivo con alti e bassi fino a meta anni 80. Una prima mossa
in tal senso la compiono le Regioni stesse adottando propri statuti di respiro ed
ambiziosi (Galgano e Pellacani, 1972). Di seguito, loperativita dei decreti delegati
616 del 1 gennaio 1978, che interpretavano in senso lato il dettato dell’articolo 117
della Costituzione, consentiva alle Regioni di esprimersi in maniera piu afferma-
tiva come livello di governo che opera programmaticamente sul suo territorio per
rispondere ad una serie di tematiche emergenti (Nanetti, 1987).

Questa interpretazione espansiva del mandato di governo alle Regioni viene
rappresentata nella Tabella 1 in cui si delineano tre grandi settori organici di
riorganizzazione della responsabilita di policy delle Regioni: i servizi sociali, lo
sviluppo economico, e la pianificazione a dimensione territoriale e caratteriz-
zazione ambientale. In tale direzione di tendenza, sia concettuale che operati-
va, delle Regioni si ravvisa la comprensione delle interconnessioni necessarie
tra settori di policy tradizionalmente separati nel decentramento delle funzioni
operato dalle leggi nazionali. Ad esempio, come i servizi sociali dovessero esse-
re comprensivi di garantire il diritto allo studio ed alla salute ma anche quello
alla valorizzazione della persona nel suo percorso di vita, quindi anche trami-
te l'accesso alle risorse culturali del territorio. Oppure, come il perseguimen-
to dello sviluppo economico dovesse incentrarsi anche sulla dimensione della
cooperazione; e come la programmazione territoriale dovesse, quasi come una
pre-condizione di risultato, salvaguardare i terreni agricoli dall'urbanizzazio-
ne incontrollata. Infine, con uno sguardo al futuro come la programmazione
¢ chiamata a fare, la tendenza di riorganizzazione identificava aree di policy di
interesse recente ed emergente per le Regioni, quali i servizi avanzati alle im-
prese e l'accesso al credito, I'inclusione del contributo delle organizzazioni del
volontariato, e I'informazione ed i mass media.
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Tabella 1. Riorganizzazione per settore organico e ridefinizione concettuale delle aree regionali di
policy, dopo 1 gennaio 1978

Settore

Aree ridefinite dal DPR 616

Servizi sociali Sviluppo economico Programmazione territoriale
ed ambientale

1. Capitale umano 1. Commercio 1. Conservazione dei terreni agricoli
2. Sanita e servizi ospedalieri 2. Turismo ed industria alberghiera 2. Parchi e riserve naturali

3. Artigianato e piccola/media

3. Formazione professionale 3. Controllo dell’uso del suolo

impresa
4. Diritto allo studio 4. Agricoltura, foreste ¢ miniere 4. Trasporti e strade
5. Risorse culturali 5. Cooperazione 5. Acquedotti, porti e lavori pubblici

Aree di interesse recente e futuro

6. Attivita ricreative e culturali 6. Servizi avanzati alle imprese 6. Protezione ambientale

7. Assistenza nelle calamita e disastri

7. Informazione e mass media 7. Energia .
naturali

8. Volontariato 8. Credito 8. Edilizia abitativa

Programmazione regionale

Fonte: Autore. Tradotto da: Nanetti, 1987, p. 84

Infine, € opportuno ricordare I'impatto del contesto esterno, europeo ed in-
ternazionale, portatore di altrettanto grandi mutamenti economici che segnava-
no il passaggio ad un'epoca produttiva post-fordista che é a tuttoggi ancora da
completare. Passaggio peraltro accellerato dalla spinta di eventi internazionali
che dagli anni 70 sono andati a creare nuove reti di relazioni globali ed inter-
connesse, al di la di quella unidimensionale e predominante conosciuta dalla
fine della guerra, vale a dire: mondo occidentale-mondo comunista. Inoltre, le
trasmutazioni del contesto esterno allineano e collocano la crescita del manda-
to istituzionale e quindi operativo delle Regioni all'interno di una fase storica
di rallentamento e stasi del processo di integrazione europea (Davignon, 1972;
Griffith, 2006) fino al suo rilancio, come si vedra nella sezione 2, avvenuto alla
meta della decade 80.

Infatti, e per ben due volte, nel 1973 e 1979, che il mondo industrializzato si
trova davanti all'evento mai avvenuto prima della capacita di paesi del cosidetto
“mondo in via di sviluppo” di sfidare in maniera vincente i paesi industrializzati.
La formazione del “cartello OPEC” dei paesi produttori di petrolio ed i due boi-
cottaggi delle furniture che esso riusci a mettere in atto, producevano un effetto
doppio d'impatto economico mai conosciuto prima: il cosidetto double wammy
della stagflation, vale a dire il combinato di alta stagnazione ed alta inflazio-
ne. A questo faceva seguito una crisi economica prorompente che, dagli Stati
Uniti alla CEE, produceva I'innesco del fenomeno della de-industrializzazione
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e quindi del declino del modello fordista, ed insieme ad essa la disillusione nei
riguardi delle teorie di sviluppo e progresso illimitati (Nanetti, 1988; Meadows
et. al. 2018; Varsori, 2007)

All'interno della CEE, allargatasi a nove paesi nel 1973°, fino a meta anni 80
mentre la recessione vedeva dimezzato il tasso di crescita rispetto a quello del
periodo precedente, il caso italiano si presentava come unanomalia che face-
va parlare di nuovo miracolo economico anche se piu rallentato (Turani, 1986).
In Ttalia la crisi colpiva la grande industria sia pubblica che privata che aveva
contrassegnato la ricostruzione del dopoguerra, ma era alleviata dalla costante
crescita delle esportazioni di prodotti e servizi competitivi sul mercato allargato
europeo e su quello mondiale creati dalla nuova classe dei tanti piccoli e medi
imprenditori dell'industrializzazione diffusa dei distretti industriali a tendenza di
specializzazione interna propria

Questo nuovo tessuto economico-sociale si contraddistingueva per la richiesta
di politiche congruenti di supporto a caratterizzazione territoriale e per l'esigen-
za di rapporti d'interconnessione orizzontale e di interlocuzione verticale con il
livello di governo Regionale che doveva essere assicurata dalle loro associazioni
(Nanetti, 1988). Il 1° gennaio 1978 diventava operativo il Decreto Presidenziale 616
che trasferiva un significativo insieme di funzioni e risorse alle Regioni, richia-
mandone l'espansione del ruolo di ente programamtore. E da quella data e nel de-
cennio 80 che le Regioni si sono trovate davanti alla rinnovata sfida del loro “radi-
camento” piu approfondito rispetto al passato, vale a dire quale livello di governo
che puo rispondere alle domande molteplici d'intervento sul territorio illustrate,
come si e visto, nella Tabella 1.

In questo riconoscimento da parte della societa civile e produttiva della piu
diretta responsabilizzazione del livello intermedio di governo, risiedeva una ra-
gione forte dello slancio verso la ricerca di modelli efficaci d'intervento che tra
gli anni 70 ed 80 le Regioni si avviarono a realizzare. Per ciascuna di esse si
trattava di trovare l'approccio programmatico congruente per rispondere effica-
cemente, tra le altre esigenze, alla costruzione territoriale delle strutture sani-
tarie richieste dal SSN ed alla organizzazione dei servizi sociali e delle reti dei
trasporti d'area e locali. Ma per le Regioni non era una svolta facile da realizzare.
Infatti, mentre come riportato sopra, il decreto presidenziale 616 attuativo della
legge 382/1975 sul trasferimento dei poteri alle Regioni aveva definito in manie-
ra piu precisa le finalita e le modalita della programmazione, in senso contrario
a quello che avrebbe dovuto essere un intervento territoriale integrato agivano
i tanti provvedimenti settoriali che dai Ministeri intervenivano nei campi di po-
licy riconosciuti alle Regioni, sottolineando la direzione di frammentarieta che
lo Stato di fatto induceva nel rapporto verticale di forza che esso era in grado di
esercitare tramite la sua amministrazione centrale. A scapito della burocrazia
regionale ancora in fase di consolidamento, alla settorialita dei provvedimenti
statali si aggiungevano le sovrapposizioni, i ritardi, e la mancanza di trasparen-

3 Quel primo allargamento della CEE includeva I'entrata nella CEE di Regno Unito, Irlanda e Danimarca. Di particolare importanza per
I'evoluzione dell'indirizzo di poficy territoriale della CEE era I'entrata dell'Irlanda, paese allora poverissimo, che rafforzava il dibattito sulla
disuglianza delle condizioni dei cittadini e sulla finalita della crescita bilanciata iscritta nell'Art. 2 del Trattato di Roma fondativo della CEE.

-20-



za nell’attribuzione di responsabilita della burocrazia statale (Leonardi, Nanetti
e Putnam, 1982 e 1987).

La sfida riconosciuta come tale era quella della capacita di programmazione
che le Regioni dovevano mettere in atto come metodo loro di livello di governo
vicino ai cittadini. La logica del rapporto stretto tra decentramento economico e
decentramento istituzionale diventava sempre piu quello della risposta istituzio-
nale ai bisogni. Il mondo delle produzioni e dei servizi decentralizzati riconosceva
e trovava nel livello Regionale, e nel puntare sulla sua capacita d'intervento, la sua
istituzione di riferimento.

Le Regioni dovevano pertanto ritagliarsi molteplici ruoli per rispondere all’e-
sigenza di interventi che fossero a caratterizzazione specifica e quindi congruente
per il proprio territorio, puntando alla identificazione dell'intero insieme delle
proprie risorse, ambientali ed umane, per poterle valorizzare con la propria azio-
ne programmatrice. Pertanto, come evidenziato nella Figura 1, il compito plurimo
della Regione era rivolto sia alla messa a punto di ruoli che la vedessero attiva
al suo interno che al suo esterno. Ad esempio, al suo interno la Regione doveva
essere in grado di operare come mediatore tra gruppi economici e sociali in com-
petizione tra loro; come stimolare di attivita con il suo supporto di analisi puntuali
e di identificazione di obiettivi e di spese in conto capitale; e come promotore
di servizi avanzati al consumatore e alle imprese. Ad esempio, al suo esterno la
Regione doveva attrezzarsi per svolgere il ruolo di ombudsman a difesa degli inte-
ressi regionali nei riguardi di multi-nazionali e grandi imprese esterne; e di con-
tributore attivo alle iniziative allora di policy al livello Europeo; e di traduttore con
legislazione in chiave regionale delle iniziative Europee.

Figura 1. | ruoli delle Regioni per 'intervento territoriale plurimo e programmato

Regional Planning

Ombudsman Contributore

Sperimentatore

Stimolatore

Coordinatore Promotore Traduttore

Mediatore Controllore

Extra-regionale Intra-regionale Governo regionale Intra-regionale  Extra-regionale

Fonte: Autore: Nanetti, 1987 p. 87
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Ma proprio su questo compito d'intervento territoriale plurimo e programmato
tra le Regioni emergevano fin dall'inizio delle diversita interessanti, che evidenzia-
vano chiaramente punti di debolezza e di forza nella risposta dei vari territori e che
sono ripresi, elaborandoli, nella sezione 5 quando in questo capitolo si analizza il
concetto di rendimento istituzionale nel suo contesto territoriale. Nella fase di com-
pletamento dell'impianto istituzionale delle Regioni, in cui venivano ad incrociarsi
i rappresentanti eletti e gli apparati tecnici sulle decisioni di policy da prendere ed
attuare, emergeva man mano la scelta differenziata che si presentava in termini di
due caratteri distintivi. Da un lato, la scelta delle Regioni di elaborare legislazione
e programmi settoriali a caratterizzazione innovativa oppure invece di seguire un
percorso tradizionale. E dallaltro la scelta delle Regioni di abbracciare approcci di
formulazione ed implementazione dei programmi a caratterizzazione innovativa
oppure invece di adozione/adattamento funzionale di modelli altrui. In ogni caso,
nelle Regioni in quella fase prevalse chiaramente il concetto di programmazione
settoriale, in rispondenza alle sollecitazioni della legislazione statale di settore.

Esempi significativi illustrano queste due tendenze e suggeriscono come in
quella fase d'impianto funzionale esse portassero ad un valore aggiunto di capacita
legislativa collettiva da parte delle Regioni, anche se poi molto meno le due tenden-
ze lo furono nell'innescare e diffondere capacita operativa per la formulazione di
programmi e per la loro implementazione da parte delle stesse Regioni. Vale a dire,
in quella fase il binomio legislazione modello-legislazione di adattamento opero in
maniera efficiente ed efficace, portando la quasi totalita delle Regioni a legiferare
in tempi ragionevoli in tutti i settori delegati di policy. Mentre altrettanto efficace
non fu l'effetto modello-adattamento, allorche non si vide lo stesso effetto positivo a
cascata sulla totalita delle Regioni per quanto riguarda lo stimolo alla loro capacita
operativa. Infatti, il nostro studio comparato di tutta la legislazione regionale pro-
dotta nelle prime tre legislature, (Putnam, Leonardi, Nanetti, 1985) mette in eviden-
za I'importanza delleffetto a cascata della legislazione “modello” di alcune Regione
su altre, anche se con tempi molto diversificati; ad esempio, in termini di asili nido
o consultori familiari. Mentre la distanza tra Regioni era molto marcata riguardo
alla capacita di implementazione della legislazione regionale a tal riguardo.

4. Lasvoltadella governance dal 1986 ad oggi: il grande albero Italia nell’humus eu-
ropeo

Ancora pit importante ed al tempo stesso piu specifico diventa il ruolo istitu-
zionale della Regione dalla quarta legislatura ed, in seguito ad esso, diventa piu
evidente anche la differenziazione nelle scelte di policy e di loro attuazione che le
Regioni hanno compiuto da allora in poi. Infatti in quella data inizia una nuova
fase di interconnessioni pit complesse tra livelli istituzionali nellambito di un
contesto Europeo in profondo cambiamento politico e proiettato verso finalita
di policy consensualmente condivise, e pertanto da assumersi da parte di tutti gli
Stati membri ed anche in una proiezione di continuita di esse nel lungo periodo.

Riprendendo la nostra metafora, che a questo punto e illustrata nella Figura 2,
dal 1986 il simbolo della crescita istituzionale della Regione diventava il rafforzamen-
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to delle radici della pianta nata nel 1970, allorche essa si trovava a beneficiare di un
humus piu fertile, che le permetteva di svilupparsi sempre piu in un grande albero.
E il grande albero Italia con folte foglie e generosi frutti (la societa civile), grossi rami
(le autonomie locali), e solido tronco (le Stato), grazie a radici sempre piudiffuse (le
Regioni) in un humus arricchito (il rilancio del progetto d'integrazione europea) e
che si intrecciavano con quelle di altri alberi (gli Stati membri) che compongono il
bosco della governance della costituenda e poi costituita Unione Europea (UE).

Figura 2. Metafora botanica di configurazione della governance delle Regioni

Stati Membri

A,
Enti '
Locali

Societa
Civile

HUMUS EUROPEO

Fonte: Autore
Grafica: Fragmenta Studio
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E per configurare meglio la significativita per le Regioni del passaggio dalla
fase di governo alla fase della governance*, riprendiamo anche la cornice concet-
tuale che ci e fornita dalla “teoria dei giochi” (Putnam, Leonardi, Nanetti, 1985).
11 passaggio alla governance segnava una rivoluzione paradigmatica che cambia-
va appunto sia le regole del gioco che i partecipanti ad esso. Come illustra la
Figura 3 i partecipanti passavano da tre nelle due fasi storiche di “governo” a
cinque in quella della “governance”. Nel primo periodo di “governo” il gioco a
tre si svolgeva tramite il rapporto prevalente e verticale tra lo Stato e la Regione
appena costituita; mentre nel secondo periodo di quella fase il gioco a tre si rie-
quilibria, allorche la Regione legifera e programma coinvolgendo il livello Ente
locale. £ invece dal passaggio alla fase della “governance” che assume importan-
za il livello istituzionale della UE e che ai partecipanti istituzionali si allinea il
partecipante societa civile.

Figura 3. Da “governo” a “governance”: i partecipanti

1970 - 1976 1977 - 1985 1986 - 2020

Stato

gu()\.%as

“governo”

“governo”

Ente locale
Ente locale Ente locale

Fonte: autore

Ma con il passaggio alla governance il mandato istituzionale delle Regioni,
quale livello intermedio e partecipante, diventava quello di assicurare non solo
“diritti” alla propria societa civile con una congrua ed efficace legislazione ed ero-
gazione di servizi in coordinamento con I'Ente locale, ma anche di richiedere alla
societa civile il contributo di “doveri” essendo pure essa un partecipante. In que-
sto cambiamento di paradigma, entra in gioco anche la mutazione del concetto di
decentramento, al momento in cui anche 'Ente locale, singolo ed associato, veni-
va investito di responsabilita dirette nel raggiungimento dei risultati di sviluppo
previsti dai programmi d'intervento sul territorio.

4 Per un approfondimento del significato della governance multi-livello rimandiamo all'ampia letteratura che ne ha analizzato le caratteri-
stiche a cui noi facciamo riferimento, discusso e comparato i modelli e valutato il rendimento Tra i lavori segnaliamo due a distanza di
periodo: Hooge and Marks, 2001; Gualini, 2016.
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Ne consegue che la governance s'inpernia su un mandato oneroso che e
quello di costruire e far leva sulla interazione virtuosa tra le istituzioni Re-
gione ed Ente locale e la societa civile del territorio. La piena realizzazione
di tale mandato, ed i risultati che ne conseguono, ¢ particolarmente difficile
da ottenere laddove la tradizione di societa civile attiva (engaged), vale a dire
impegnata nelle sue espressioni associative che ne garantiscano la continua
d’'impegno e minore, come analizziamo nella sezione 5. Infatti, il mandato di
governance si costruisce su regole nuove d'ingaggio dei partecipanti che richie-
dono la loro partecipazione ed il loro contributo alle tre fasi di azione che per-
mettono di rispondere ai bisogni del territorio: la formulazione, la gestione, ed
il monitoraggio delle policies. Pertanto, il gioco a cinque partecipanti si svolge
tramite interazioni che sono costruite sulla base di modalita strutturali e non
solo informali e che pure possono essere molto diverse tra loro a seconda sia
delle consuetudini che delle capacita di sperimentazione di nuove modalita da
parte di ciascuna Regione. Si tratta in ultima istanza della responsabilita per
le Regioni di concretizzare le politiche di sviluppo raccordando le loro intera-
zioni verticali con gli altri tre livelli istituzionali ed interazioni orizzontali con
la propria societa civile organizzata.

11 passaggio al paradigma della governance avviene nel 1986, quando l'adozio-
ne dell’Atto Unico Europeo (AUE) che modificava il Trattato di Roma sottolineava
lavvio di un mutamento fondamentale di contesto a quel livello, prevedendo il
passaggio al Mercato Unico e l'evoluzione della CEE in UE. Si trattava infatti di
un vero salto di qualita del progetto d'integrazione europea che inoltre, con il
lancio della Politica di Coesione, dal 1989 elevava le tematiche dello sviluppo
territoriale diffuso ed equilibrato all'interno di ciascuno Stato a tematiche da
affrontare su tutto il territorio UE. La policy dello sviluppo territoriale si “euro-
peizzava”. In questa nuova fase le Regioni acquisiscono un ruolo istituzionale
molto pit importante, poiche vengono riconosciute quale il livello di operazio-
nalizzazione della Politica di Coesione, come si documenta nel capitolo 3 di que-
sto lavoro.

Quasi in contemporanea al passaggio paradigmatico della governance, avve-
niva un secondo epocale cambiamento di contesto, vale a dire l'inizio dellera
digitale segnata dal lancio di Internet commerciale nel 1992 (Grillo e Nanetti,
2019). Tale cambiamento, inizialmente meno avvertito, ha avuto man mano un
impatto profondo sul ruolo della Regione, in relazione soprattutto ai contenuti
delle sue politiche d’intervento che necessitavano di essere concepiti certamen-
te nei loro fondamentali ma anche di essere adattati sistematicamente ai cam-
biamenti dei processi sociali, produttivi ed ambientali, come la crisi pandemica
del Covid-19 e tutt'ora corrente evidenzia nel modo pit drammatico e profondo
mai avvenuto prima.

Come sottolineato, nel passaggio alla governance mutano non solo i parteci-
panti ma anche le regole del gioco, illustrate nella Figura 4.
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Figura 4. Da “governo” a “governance”: i partecipanti

1970 - 1985 1986 - 2020
d a
a
" " “governance”
‘governo Regole
Consolidamento Visione Coesione territorial
della ricostruzione Economica e sociale
Paradigma
Crescita Sviluppo sostenibile
Temporalita’
Breve - media Longitudinale
Rapporti
Unidirezionali Pluri-direzionale
Modus operandi
Disciplinari Partenariati
Esternita’
Focus endogeno Focus extra-territoriale

Fonte: autore

Per cui il nuovo mandato istituzionale portatore di nuove regole incorpora-
va contenuti molto piu complessi, perche richiedeva alle Regioni la capacita di
guardare ad un orizzonte di medio-lungo periodo, di agire in maniera coordina-
ta con gli altri partecipanti, e di riconoscere e valorizzare sincronie di sviluppo
anche al di fuori del proprio territorio. Infatti, rispetto alla visione di consolida-
mento della fase della ricostruzione del paese che aveva avuto centralita nelle
prime tre legislature, la Regione era chiamata ad adottare una visione di perse-
guimento della finalita di coesione economica e sociale al suo interno e quindi
per tutte le parti del proprio territorio. Inoltre, le veniva richiesto di compiere
lo spostamento dall'accento posto sulla sola nozione di crescita all'abbraccio del
concetto di sviluppo sostenibile che valorizza, e non consuma, le risorse ed in
tal modo permette di trasmetterle alle future generazioni. Nel perseguimento di
un percorso di sviluppo sostenibile la Regione doveva pertanto rapportarsi ad
un orizzonte d'intervento di medio-lungo periodo; quindi operare in una logica
di longitudinalita. Infine, mettendo in atto rapporti pluri-direzionali, la Regio-
ne doveva concretizzare strutture di partenariato con le espressioni organizza-
te della sua societa civile a partecipazione allargata. Tramite tali strutture esse
contribuivano all’attuazione dei programmi della Regione incentrati su un ap-
proccio integrato d'intervento ed orientati anche a creare legami di complemen-
tarieta di produzioni e di erogazione di servizi con contesti territoriali esterni.

Inevitabilmente a questo nuova direzione di percorso si accompagnava sia l'e-
voluzione istituzionale del processo d’integrazione Europea, sottolineata dal pas-
saggio alla UE (Trattato di Maastricht, 1993) e dal rafforzamento del Parlamento
Europeo (Trattato di Amsterdam del 1997 e Trattato di Lisbona del 2007), che Te-
voluzione delle policies a dimensione Europea sottolineata dalle finalita program-
matiche multiple che esse assumono. Infatti si € partiti con la Politica di Coesione
di sviluppo territoriale, il cui lancio nel 1989 ha caratterizzato l'avvio della fase di
“governance” e la cui finalita portante di “balanced growth”, vale a dire di operare
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per eliminare i divari territoriali di sviluppo, doveva da allora essere adottata da
tutte le policies operanti all'interno degli Stati membri.

Ma nel corso del trentennio a quella prima si sono aggiunge altre finalita da per-
seguire nelloperato delle policies, per rispondere al cambiamento di contesto inter-
no ed esterno alla UE. La preparazione del pitt ampio allargamento della UE ai paesi
ex-comunisti dell'Est portata avanti negli anni 90 e la presa di visione della perdita
di competitivita delleconomia UE rispetto anche agli USA, facilitavano I'impegno
strategico dellAgenda di Lisbona 2000 a rendere l'economia UE la pit competitiva
nel primo decennio del 21 secolo, con l'adozione delle tre nuove finalita: sostenibi-
lita, innovazione e conoscenza. La verifica del Kok Report (2004) di risultati insod-
disfacenti ottenuti a meta decade e la crisi finanziario-economica importata dagli
USA nel 2008, portavano al ripensamento delle politiche d'intervento con il lancio
nel 2010 della strategia di Europa 2020 che aggiungeva la finalita dell'inclusione so-
ciale. L'accento ancora piu forte era pertanto una traiettoria di sviluppo per la UE
che calata al livello territoriale puntava sulla conoscenza e quindi sulla qualita del
capitale umano e sui fattori territorialmente specifici che permettano a ciascuna
Regione di mettere a punto la propria strategia “intelligente” (smart) e fattibile per-
che congruente con la valorizzazione del proprio contesto interno.

5. Regioni e capitale sociale oggi: rendimento istituzionale con componente di re-
silienza

1l sistema di governance ha rimesso in gioco ed imposto, in maniera non eludi-
bile, il tema del rendimento delle Regioni e delle loro comunita d'area. Rivisitando
il concetto e mantenendoci in metafora, il rendimento é costituito dalla robustez-
za e dall'adattamento dell'albero ai cambiamenti atmosferici e nel suolo. Quindji,
dalla sua acquisizione di una duplice capacita: da un lato, di usufruire del clima
favorevole e degli elementi di composta che ne nutrono I'humus, e dall’altro di
difendersi con efficacia dalle perturbazioni climatiche e dagli organismi che lo
possono danneggiare.

Fuor di metafora, il rendimento istituzionale che dal 1989 le Regioni sono chia-
mate a dimostrare di avere acquisito come dimensione portante delle loro policies
consiste nella loro capacita di rispondere nel medio e lungo periodo alle esigenze
di sviluppo ed alle sollecitazioni del territorio che sono espresse dalle domande
interconnesse e molteplici dei cittadini a cui le Regioni sono vicine, domande a
cui le Regioni istituzionalmente sono in grado di rispondere con il supporto dei
cittadini, in un rapporto che riconosce “diritti” e “doveri” ai loro rispettivi ruoli.

Ne consegue che il “come” le Regioni riescono a dare risposte congruenti nei
contenuti e nelle modalita di implementazione delle policies ¢ di grande importan-
za per la societa civile regionale ed ¢ efficace al momento in cui la societa civile vi
ha contribuito. Altrettanto importante e il “chi” ha la responsabilita dei risultati
delle policies, ed in tal caso il chi e costituito dalle istituzioni regionali elette che
ne rispondono alla societa civile stessa ed agli altri livelli della governance. Questo
mandato di rendimento sul “come” ed il “chi” che dall'inizio del trentennio in cui
¢ stato richiesto alle Regioni dal sistema della governance e dal lancio della Politica
di Coesione, come si e gia sottolineato, avviene in una fase storica difficile.
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Si tratta infatti di anni di trasformazione profonda segnata dalla globalizzazio-
ne dei mercati, dalla rapida ed inarrestabile rivoluzione tecnologica, e dal passag-
gio al post-industriale nei processi di produzione di beni e servizi e quindi all'inde-
bolimento dei corpi intermedi e ad una societa civile piu ‘liquida’ (Bauman, 2011;
Grillo e Nanetti, 2020). E tutto cio proprio quando il tessuto associativo regionale
¢ reso partecipe di decisioni di policy pit numerose e complesse. In Italia quel-
li dell'ultimo trentennio sono stati anche anni di crescita nazionale bassa e che
dalla nell'ultimo ventennio hanno visto ampliarsi il divario di sviluppo tra Nord e
Sud del paese. Ma ancor piu difficile da valutare e con cui confrontarsi oggi sono
lordine di grandezza, l'indice di penetrazione, e la permanenza nei territori dei
costi dell'impatto di trasformazione socio-economica prodotto dalla pandemia di
Covid-19. Variabili che restano per larga parte ancora sconosciute. Vale a dire,
di come e quanto radicalmente e permanentemente sia modificato l'assetto delle
comunita regionali.

Pertanto, mentre scriviamo ed in prospettiva il concetto di rendimento istitu-
zionale include anche la componente della “resilienza”, riconosciuta di recente
e che significa la capacita e la risolutezza della Regione di rispondere con par-
ticolare impegno ed efficacia per assicurare una ripresa pronta e duratura dalla
emergenza sanitaria e dalla crisi socio-economica in atto. Oggi, questa richiesta
di rendimento maggiorato rispetto al passato che 'UE pone alle Regioni continua
ad essere misurata su tre dimensioni, ed ¢ di contenuto tale che deve incorporare
l'intera gamma delle finalita delle policies della UE:

a) visione: quindi coerenza con le finalita di Europa 2030 e di NextGenerationEU
e chiarezza nelle scelte di priorita nel contesto mutato;

b) programmazione: quindi capacita di operazionalizzazione e progettazione del-
le scelte con informazione aggiornata e pertinente; ed

c) attuazione: quindi innesco di attivita e di erogazione di servizi congruenti con
modalita nuove ed innovative.

Facciamo presente che anche nelle prime quattro legislature (1970-1990) era
emersa chiara I'importanza del rendimento istituzionale da parte delle Regioni
allorche i cittadini ed esponenti della societa civile si esprimevano in ciascuna
di quelle legislature in maniera positiva o meno sul “fare” della propria Regione.
Le valutazioni dei cittadini e degli esponenti erano molto divaricate, e lo erano
anche gli indicatori di rendimento per varie aree di policy, anche se non con un
gradiente sistematico Nord-Sud (Putnam, Leonardi, Nanetti, Pavoncello, 1982; Pu-
tnam, Leonardi, Nanetti, 1993). Ma allora T'allocazione delle risorse alle Regioni,
quasi esclusivamente nella modalita di trasferimenti dallo Stato, non era legata al
conseguimento di risultati.

Invece, il significato di rendimento istituzionale diventa centrale e condizio-
nante nel sistema di governance, al momento in cui, come si e detto, il rendimento
delle Regioni non e solo il compito delle istituzioni che vi incidono, bensi anche
del rapporto a dimensione longitudinale che s’instaura tra le istituzioni e la so-
cieta civile (Sacconi e Degli Antoni, 2011; Nanetti e Holguin, 2011). Inoltre, come
detto, la nozione di rendimento fa riferimento non piu soltanto al miglioramento
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comparativo della qualita della vita dei propri abitanti allorche esso riduce la di-
sparita nel livello di sviluppo con altre Regioni. Invece, il rendimento istituzionale
al compimento del cinquantennio delle Regioni significa un impatto territoriale
grazie al quale si possa dimostrare maggiore competitivita, sostenibilita, inclusi-
vita, e capacita d'innovazione di ciascuna comunita territoriale, con l'addizionale
che questo risultato si persegue nel contesto pandemico e post-pandemico.

Non si sono fatti studi sistematici e longitudinali di rendimento delle Regio-
ni dal termine della quarta legislatura. Ma, partendo dal mandato della Politica
di Coesione nel 1989, ¢ possibile fare una considerazione empirica della capaci-
ta delle Regioni di dare dimostrazione di rendimento nelle ultime sei legislature
(1990-2020) valutando l'indicazione che e data dal loro posizionamento, nei vari
cicli pluriannuali di programmazione delle risorse europee, all'interno delle ca-
tegorie di comunita territoriali di sviluppo avanzato oppure di quelle in ritardo
di sviluppo (Obiettivo 1 poi divenuto Convergenza). Purtroppo, in tale compara-
zione le Regioni italiane di Convergenza che sono nel Mezzogiorno (Leonardji,
1995), anche nell'ultimo ciclo (2014-2020) sono rimaste le stesse del primo ciclo
(1989-1993), a differenza di quanto e avvenuto per la stessa categoria di Regioni
in altri Stati membri dove alcune o molte di esse sono uscite dal gruppo avendo
raggiunto e supearto il target di sviluppo della media della UE.

Questa considerazione su risultati non soddisfacenti, ci riporta ad un‘altra
che riteniamo d’obbligo: la centralita dello snodo d’'interazione societa civile-i-
stituzioni territoriali. In particolare, per rendere possibile il perseguimento
di un percorso di sviluppo “sostenibile, intelligente, ed inclusivo” occorre che
incrementalmente in ciascuna Regione si compia l'identificazione degli sta-
keholders associati e si producano le opportunita della loro “partecipazione”
attiva alla formulazione ed implementazione degli interventi sul territorio. Cio
significa, la valorizzazione del “capitale sociale” che ¢ la relazione produtti-
va istituzioni-societa civile; capitale di cui ciascuna Regione possiede un suo
stock. Come tutte le forme di capitale, anche quello sociale aumenta quando
¢ ben investito, cioé nel contesto di policy utilizzato ai fini dello sviluppo. E
come tutte le forme di capitale, anche quello sociale si depaupera quando &
male investito, cioe nel contesto di policy ignorato dalle istituzioni (Nanetti e
Holguin, 2016; Leonardi e Nanetti, 2008).

Poiche le istituzioni da sole non producono risultati di policy, nel percorso
trentennale delle Regioni operanti nel sistema di governance l'interazione societa
civile-istituzioni territoriali si & concretizzato in forme svariate di partenariato
che in questo lavoro vengono esaminate pitiattentamente nei capitoli dedicati alle
aree delle politiche di settore, e che evidenziano quelle che si rivelano pit per-
formanti. Valutazioni dell'operazionalizzazione del concetto di partenariato sono
disponibili nella letteratura anche per gli Stati della UE (Bauer, 2002; Batory and
Cartwright, 2011; Grillo and Nanetti, 2016).

6. Lanuova svolta: Next Generation EU, bilancio 2021-2027, e Green New Deal

All'inizio del loro secondo cinquantennio le Regioni si trovano di nuovo nel
mezzo di una svolta di contesto, come nel 1986. 1l salto di qualita del processo d'in-
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tegrazione europea avviato nel 2020 per rispondere alla crisi sanitaria, economica
e sociale creata dalla pandemia di Covid-19, € indubbio. 11 combinato del bilancio
2021-2027 (Quadro Finanziario Pluriennale o QFP) e dello strumento per stimolare
la ripresa, il Next Generation EU, mette in campo una mole di risorse pari a Euro
1.824,3 miliardi, mai vista prima. Si tratta di risorse la cui finalita & di rendere
la UE piu “ecologica, digitale, e resiliente” e di cui piu del 50% sono a sostegno
della modernizzazione, per cui esse verranno investite, ad esempio, in ricerca ed
innovazione (programma Orizzonte Europa) e nel nuovo programma per la salute
EU4Health. Ma le risorse puntano anche alla modernizzazione di settori tradizio-
nali, quali la Politica Agricola Comune (PAC) e la protezione della biodiversita.

Inoltre, il 30% delle risorse europee, anche in questo settore un ammontare
mai disponibile in passato, e destinato alla lotta ai cambiamenti climatici. Infatti,
il Green New Deal enuncia l'obiettivo di rendere il continente europeo il primo a
impatto climatico zero nel 2050, quando non dovranno essere prodotte emissioni
nette di gas a effetto serra. Nel Green New Deal si riconosce il pericolo creato dal
mutamento delle condizioni climatiche e dal degrado ambientale a cui contri-
buiscono le modalita tradizionali di produzione e di abitudini di vita. E la chia-
mata ad un'inversione di tendenza, adottando, perche si é acquisita la capacita
di concepirle, strategie nuove di crescita che coniughino la competitivita con la
salvaguardia delle risorse (sostenibilita), con la vivibilita da assicurarsi ad ogni
territorio (coesione), e con la dignita di cittadino operante da riconoscersi ad ogni
persona (inclusione).

Ritornando alla nostra metafora botanica, questo salto di qualita si configura
come la disponibilita di un fertilizzante di grande efficacia che porta arricchimen-
to all’humus Europeo in cui sono calate le radici Regioni; e quindi i tronchi Stati
membri, i rami Enti locali e le foglie e frutti societa civili della UE.

7. Conclusioni: Regioni e sfida della governance per lo sviluppo e la resilienza

Le Regioni si trovano di fronte ad una nuova chiamata di responsabilita isti-
tuzionale piu forte e complessa poiche viene loro richiesto di misurarsi sulla du-
plice dimensione della creativita-immaginazione e della discontinuita delle loro
risposte di policy, un tandem che non ¢ usuale per le istituzioni, che tendono ad
essere piu prone alla conservazione delle proprie sperimentate modalita d'inter-
vento. Infatti, la sfida della governance avviene oggi in unepoca di transizione,
riconosciuta come tale anche perche la sottolinea I'impatto della crisi pandemica
Covid-19 quale fattore di ulteriore accellerazione dei cambiamenti. In questa tran-
sizione, la societa civile & in movimento al suo interno e dal suo esterno, spinta
sempre piu dall'azione dei singoli cittadini ed aspiranti cittadini e quindi relativa-
mente meno dall’azione dei corpi intermedi. A sua volta, il sistema economico che
¢ in continua trasformazione sotto I'impatto della rivoluzione tecnologica che ne
muta modalita di produzione e rapporti di lavoro non permette, senza rischio di
arretramento, di adottare continuita con il passato.

Ma come si e sottolineato, la totalita dei cambiamenti interni alle singole Re-
gioni avviene oggi in un clima che al loro esterno nel bosco della UE sta arricchen-
done 'humus in cui esse crescono. La nuova economia in transizione ecologica ed
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in direzione di inclusivita che é richiesta ai territori e supportata da un maggiore
senso di solidarieta e di impegno finanziario della UE, mentre ¢ accompagnata
al tempo stesso dalla richiesta di maggiore responsabilita e rendimento istituzio-
nale. Lo stesso scacchiere geopolitico, in mutamento per i fenomeni migratori
verso la UE e la concorrenza di economie in forte crescita, presenta opportunita e
stimoli per la direzione di sviluppo sostenibile ed inclusivo delle Regioni.

Pertanto il 2020 ha portato un salto di qualita incentrato su complessita ed
opportunita che dal 2021 dovra vedere un consolidamento di capacita della gover-
nance regionale. Quindi, creativita politica per le soluzioni di policy da incorporare
e preparazione amministrativa per le novita di metodo da mettere in campo. Di
seguito identifichiamo una casistica, che peraltro non puo né intende essere com-
prensiva, delle sfide che attendono le Regioni.

* Sanita e ricerca legata ad essa. E priorita indifferibile la riorganizzazione dei
servizi socio-sanitari a chiara dimensione territoriale a seguito dell'esperienza
acquisita dalla pandemia.

e Impulso alla ricerca. Collegata alla sanita ma anche ad una piu efficace eroga-
zione di servizi territoriali a modalita integrata per i diversi gruppi demografici.

* Impulso allinnovazione e digitalizzazione diffuse soprattutto nelle fasce gio-
vanili, ad esempio con esperienze di stages in imprese modello e produttive di
occupazione di qualita.

e Comprensione e riconoscimento, insieme alla propria societa civile, delle op-
portunita molteplici offerte dal NextGeneration EU, ed al contrario delle pena-
lita che seguirebbero.

e Progettazione inter-regionale e trans-regionale come valore aggiunto, in setto-
ri quali ad esempio energia che persegue interconnettivita.

e Nuovi squilibri territoriali identificati e resi prioritari negli interventi di ricu-
citura e rilancio: dal centro urbano alle periferie, dall'urbano-metropolitano
alle zone interne.

e Tematica della autonomia, rivisitata in chiave di rafforzamento di tipologie
di modelli di policy adatti alle caratteristiche regionali ma egualmente perfor-
manti per 1 propri cittadini.

e Stimolo alla transizione ad una economia circolare, con interventi efficaci di
programmazione integrata in chiave di Green Deal.

e Salvaguardia delle eccellenze delle produzioni e delle culture locali, sempre pit
migliorate con procedimenti innovativi e rese competitive sul mercato mondiale.

* Nuovi trasporti a basso impatto energetico e concepiti come legami tra tutte le
parti del territorio regionale.

e Nuova questione di genere che metta le donne al centro degli interventi su
formazione, lavoro, e servizi sociali di supporto alla famiglia.

Concludiamo con uno sguardo alle istituzioni sovra-regionali della governance
in questa fase storica. Valutiamo che, oltre alla Commissione Europea, un ruolo di
comprimario importante lo sta svolgendo il Parlamento Europeo, da cui vengono
stimoli per un ulteriore passo verso la messa in comune di nuove aree di policy per
facilitare Agenda 2030, quale ad esempio la considerazione di una legislazione UE
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per la sanita. La Presidenza portoghese della Commissione (primo semestre 2021),
si sta attivando per una UE piu solidale, come gia essa fece nel 2000 per una UE
piu competitiva con il lancio dellAgenda di Lisbona. Lo Stato ha una altrettanto
importante responsabilita, quella del livello istituzionale che tramite i Ministe-
ri appronta interventi legislativi semplificati e di cornice programmatica per le
Regioni. Ma sono le Regioni che nel sistema di governance costituiscono il livello
attuatore e sono quindi esse i responsabili principali dell'indirizzo di programma-
zione territorialmente specifico.

Oggi ancor piu che in passato, per sfide cosi ampie ed al tempo stesso da af-
frontare con interventi specifici per territorio, non puo essere lo Stato ad affron-
tarle operativamente come soggetto principale, bensi provvedendo con legislazio-
ne cornice ed operando bene su progetti infrastrutturali fisici e sociali di portata
nazionale. E di nuovo il tempo per la rivisitazione del decentramento regionale in
chiave duplice: per rafforzarlo ma anche per incentrarlo su una chiara distinzio-
ne di attribuzione di funzioni rispetto al livello nazionale, al fine di minimizzare
sovrapposizioni, veti o assenza di rendimento ad entrambi i livelli.

Riferimenti bibliografici

ACLI. 1969. XI Congresso Nazionale. Torino, 19-22 giugno

ANDREOTTI, G. 1974. De Gasperi e la ricostruzione. (Cinque lune)

ARMAO A. e SAIJA M. (a cura di). 2016. Settant’anni di autonomies regionale siciliana,
1946-2016. (Rubbettino)

ARDIGO ACHILLE. 1967. La diffusione urbana. Roma: AV.E

ASTENGO, G. 1967. “Tutela e valorizzazione dei beni culturali ambientali”, in:
Commissione di indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio sto-
rico, archeologico, artistico e del paesaggio (a cura di) Per la salvezza del beni
culturali, (Casa ed. Colombo), pp. 437-504

BAGNASCO, A. 1977. Le tre Italie. La problematica territoriale dello sviluppo italiano.
(11 Mulino)

BARBERA, A. 1977. Le istituzioni del pluralismo. De Donato

BARBERA, A. 1978 (a cura di). I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali. (11 Mulino)

BATORY, A. and CARTWRIGHT, A. 2011. “Revisiting the partnership principle in co-
hesion policy: the role of civil society organizations in structural funds monitor-
ing” Journal of Common Market Studies 49(4), pp. 697-717

BAUER, M. 2002. “The EU ‘partnership principle” still a sustainable governance
device across multiple administrative arenas?” Public Administration, 80(4), pp.
769-789

BAUMAN, Z. 2011. Modernita liquida. (Laterza)

BRAGHIN, P. 1978 (a cura di). Inchiesta sulla miseria in Italia (1951-1952). Materiali
della Commissione parlamentare. (Einaudi)

CARDINI, A. 2006 (a cura di). L'Ttalia del miracolo economico. (Il Mulino)

CASTELLS, M. 1974. La questione urbana. (Marsilio)

CASTELLUCCI, F e Romagnoli, U 1974. (a cura di). Un comune che cambia. (Il Mulino)

Centro di Studi Lombardo (a cura di). 1968. Decentramento urbano e partecipazione
sociale. (Centro Studi Lombardo)

-32-



CERVELLATI, P.L. e SCANNAVINI, R. 1973. Politica e Metodologia del Restauro. (Il Mu-
lino)

CERVELLATI, P.L, SCANNAVINI, R., DE ANGELIS, C. 1977. La nuova cultura delle
citta. La salvaguardia dei centri storici, la riappropriazione sociale degli organismi
urbani e l'analisi dello sviluppo territoriale nell'esperienza di Bologna. (Mondadori)

COLARIZI, S. 2019. Un paese in movimento. L'Ttalia negli anni Sessanta e Settanta. (La-
terza)

COLOMBINI, L. 1979. Le regioni non spendono? (11 Mulino)

CAMPOS VENUTI, G. 1967. Amministrare ['urbanistica. Einaudi

Convegno Nazionale sul Decentramento, 1970. Comuni e decentramento. Atti del 1
Convegno Nazionale sul Decentramento Democratico dei Comuni. (Editori Riuniti)

DAVIGNON, E. 1982. ‘The End of the Road for Europe or a New Beginning?” in R.
Dahrendorf (ed.) Europe’s Economy in Crisis (Holmes and Meier), pp. 119-138

DELLA PERGOLA, G. 1974. Diritto alla citta e lotte urbane, (Feltrinelli)

DE MARIA C. 2011. “Levoluzione del Terzo settore dal Novecento a oggi (1915-
2011)”, in Rossi E. e Zamagni S. (a cura di), Il Terzo settore nell'Italia unita. (Il
Mulino)

DE ROSA G. e MONINA G. 2003. L'Ttalia repubblicana nella crisi degli anni Settanta.
Sistema politico e istituzioni, (Rubbettino)

DE SIERVO U. 2003. “La difficile attuazione delle regioni”, in De Rosa G. e Monina
G. (a cura di) L'Ttalia repubblicana nella crisi degli anni Settanta. Sistema politico e
istituzioni. (Rubbettino)

EVANS, R. H.1977. “Recent Reforms in European Sub-National Politics: the Italian
Case”. Paper at the Southern Political Science Association Meeting. New Orleans,
November

GALGANO, F. e PELLACANTI, F. 1972. Statuti regionali comparati. Zanichelli

GIANNINI, M. S. 1975. “Primi rilievi sulla nozione di gestione dell'ambiente e del
territorio”, Rivista trimestrale di diritto pubblico, pp. 479-487

GRAZIANTI, A. 2000. Lo sviluppo dell’economia italiana. Dalla ricostruzione alla moneta
europea. (Bollati Boringhieri)

GRIFFITH, R. 2006. ‘A Dismal Decade? European Integration in the 1970s’ in Dinan,
Origins and Evolution of the European Union. (Oxford University Press), pp. 167-190

GRILLO, F. and NANETTI R. Y. 2019. Democracy and Growth in the Twenty-first Centu-
ry. The Diverging Cases of China and Italy, (Palgrave UK)

GRILLO, F. and NANETTI, R.Y. 2020. “Innovation and Democracy: the Twin Para-
doxes”, with F. Grillo, Area Development and Policy, Volume 5, Issue 3, July

GRILLO, F. and RAFFAELLA R. Y. 2017 Innovation-Democracy-Efficiency-Exploring
the Innovation Puzzle Within the European Union’s Regional Development Policies.
(Palgrave UK)

HOOGHE, L. and MARKS, G. 2001. Multi-Level Governance and European Integration.
(Rowman & Littlefield)

LEONARDI, R. 1995. “Regional Development in Italy: Social Capital and the Mezzo-
giorno”, Oxford Review of Economic Policy, Vol. 11, No. 2, July, pp. 165-179

LEONARDI, R. 2017. Government and Politics of Italy. (Palgrave UK)

LEONARDI, R., NANETTI, RY. e PUTNAM, R.D. 1982. “Listitutionalizzazione delle
regioni in Italia”, Le regioni, novembre-dicembre, pp. 1079-1107.

-33-



LEONARDI, R., NANETTI, R. Y. and PUTNAM, R.D. 1987. “The Management of Re-
gional Policies: Endogenous Explanations of Performance”, in Alan Picard e
Ralph Zariski (eds.), Sub-national Politics in the 1980s: Organization, Reorganiza-
tion, and Economic Development, (Praeger) pp. 103-118.

LEONARDI, R. e NANETTI, R. Y. 2008. La sfida di Napoli: capitale sociale, sviluppo e
sicurezza, (Guerini)

MEADOWS, D.H., MEADOWS D.L., e RANDERS, J. 2018. I limiti della crescita. Rappor-
to del System Dynamics Group del MIT per il progetto del Club di Roma sulla difficile
situazione dell’'umanita. (Lu.Ce)

NANETTI, R.Y. 1977. Municipal Planning through Neighborhood Councils. A Case Study
of Citizen Participation in the Planning Process in Bologna, Italy. (University of
Michigan: Ph.d dissertation)

NANETTI, R.Y. 1979. “The Neighborhood Basis for Planning”, in R. G. Dyck and B.
McDowell, (eds.), Getting It Together in Regional Planning, (Urbana, IL: Bureau
of Urban and Regional Planning Research) pp 178-208

NANETTI, R.Y. 1987. “The Strategy of Regional-Specific Development”, Geoforum,
No. 1, pp.81-88

NANETTI, R. Y. 1988. Growth and Territorial Policies: The Italian Model of Social Capi-
talism, (Pinter and Columbia University Press)

NANETTI, R.Y. and HOLGUIN, C. 2011. “The Local Path to Sustainable Develop-
ment: Social Capital in Naples” in Sacconi and Degli Antoni Social Capital, Cor-
porate Social Responsibility, Economic Behavior and Performance. (Palgrave UK)

NANETTI, R. Y. and HOLGUIN, C. 2016. Social Capital in Development Planning: Link-
ing the Actors. (Palgrave USA)

Pci, Comitato regionale Emilia Romagna. 1973. La riforma democratica dello Stato.
Lo Stato delle regioni e delle autonomie locali. Le deleghe della regione ai comuni e
alle province, (Galeati)

PUTNAM, R.D., LEONARDI, R., NANETTI, R. Y, Pavoncello, F. 1982. “Explaining In-
stitutional Success: The Case of the Italian Regions”, American Political Science
Review, Vol. 77, March, pp. 55-74.

PUTNAM, R.D., LEONARDI, R., NANETTI, R. Y.1985 La pianta e le radici: il radicamen-
to dellistituto regionale nel sistema politico italiano. (Il Mulino)

PUTNAM, R.D., LEONARDI, R., NANETTI, R. Y. 1993. Making Democracy Work.
(Princeton University Press)

SACCONI, L. and DEGLI ANTONI, G. 2011. Social Capital, Corporate Social Responsi-
bility, Economic Behavior and Performance. (Palgrave UK)

TURANTI, S. 1986. Il secondo miracolo economico italiano. Istruzioni per l'uso. Sperling
&Kupfer

TURONE, S. 1981 Storia del sindacato in Italia, 1943-1980. Laterza

VARSORI, A. 2007. Alle origini del presente. L'Europa occidentale nella crisi degli anni
Settanta. (Angeli)

ZUCCARINI, 0.1957. Un impegno costituzionale: Autonomie locali, Regione, Decentra-
mento. (Feltrinelli)

https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_it

34 -



2. La centralita della funzione di programmazione:
la sfida continua dell’imparare facendo

Robert Leonardi! e Aurelio Bruzzo*

Indice:

1. Introduzione. 2. Il cambiamento di contesto della programmazione: la gestione
del mercato dal livello nazionale al livello Europeo. 3. La piu recente attivita di
programmazione socio-economica nelle Regioni italiane. 3.1 La quarta fase con
l'adozione dell'approccio programmatorio proprio della Politica di Coesione. 3.2 La
quinta fase con l'armonizzazione dei sistemi contabili in ambito nazionale. 4. La
programmazione integrata per la crescita e lo sviluppo sostenibile del Paese. 4.1 11
contributo delle Regioni al PNR. 4.2 La predisposizione del Focus regionale. 5. Le
strategie regionali di sviluppo sostenibile e il loro raccordo con la programmazione
regionale. 5.1 La sfida della sostenibilita. 5.2 Il paradigma della sostenibilita nella
programmazione regionale. 6. Levoluzione della programmazione regionale nel
passaggio dai “libri dei sogni” ai programmi strategici per lo sviluppo sostenibile:
i principali fattori causali. 6.1 Levoluzione della programmazione regionale dal
1950 agli anni 2000. 6.2 Il determinante ruolo della Politica di Coesione ai fini della
programmazione regionale. 6.3 Lesperienza di programmazione di alcune Regioni
particolarmente significative. 7. La programmazione regionale e l'analoga attivita a
livello nazionale (PNRR). 7.1 Il difficile coinvolgimento delle Regioni nel Recovery
Plan italiano. 7.2 Per un pil incisivo concorso delle Regioni all'impostazione ed alla
gestione del Piano nazionale di ripresa e resilienza.

Robert Leonardi, Ph.d: Professor, School of Government, LUISS
* Aurelio Bruzzo: Professore ordinario di Politica Economica, Universita di Ferrara

1. Introduzione

Le quindici Regioni a Statuto Ordinario (RSO) e le altre cinque a Statuto Spe-
ciale (RSS) nel 2020 sono arrivate a compiere cinquantanni insieme, vale a dire
dallanno 1970 in cui si sono tenute le prime elezioni regionali per entrambi i due
gruppi di Regioni. Infatti, anche se le RSS erano state create legislativamente in
anni precedenti, sono state quelle elezioni dei rappresentanti regionali che hanno
istituzionalmente avviato il processo di decentramento regionale in Italia come
aveva previsto la Costituzione del 1948.

Ma oltre ad offrire la nostra adesione alla celebrazione del cinquantesimo an-
niversario dell'istituzione delle RSO, il nostro interesse di studiosi ci spinge a sot-
tolineare vari altri elementi che suffragano lopportunita di occuparci della pro-
grammazione regionale a caratterizzazione socio-economica in questo capitolo del
volume che nel suo insieme fa il punto sull'intero percorso compiuto fino ad oggi
dal livello istituzionale della Regione.

1 LUISS, Guido Carli, School of Government, Roma
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Innanzi tutto, si deve purtroppo ancora una volta lamentare la scarsita di studi
condotti su tale materia da parte di ricercatori italiani - economisti o giuristi - ne-
gli ultimi venti anni. Infatti, dopo la pubblicazione di alcuni studi avvenuti verso
la fine del primo decennio scorso a cui si € anche concretamente contribuito?, e
seguito un lungo periodo di silenzio che e stato interrotto solo recentemente con
alcuni interessanti aggiornamenti®.

A circa 50 anni dalla loro istituzione, infatti, la programmazione delle Regio-
ni si trova a doversi confrontare soprattutto con l'irruzione di un nuovo para-
digma, quello della sostenibilita, che sembra modificare in misura significativa
la funzione e il metodo della programmazione regionale, almeno quella di tipo
strategico. Le Regioni da alcuni anni ormai sono chiamate a definire delle pro-
prie Strategie di Sviluppo sostenibile, non solo coinvolgendo per la loro defini-
zione l'intera societa civile, ma anche individuando alcune politiche riformatri-
ci come necessarie per raggiungere gli obiettivi fissati a livello globale per il 2030
dalla nota Agenda dellONU*.

Infine, appaiono evidenti le oggettive difficolta incontrate in questi ultimi
mesi dal Governo italiano nel predisporre il Recovery and Resilience Plan (RRP)
previsto dall'Unione Europea (UE) per poter usufruire della consistente quan-
tita di risorse finanziarie stanziate dal Next Generation EU (NGEU) a favore del
nostro Paese. Tali difficolta confermano la mancanza di propensione, almeno
per le Amministrazioni centrali, ad avvalersi di tale impostazione tecnico-me-
todologica, mediante la quale si puo favorire la razionalita nell'individuazione
delle scelte di politica economica assunte per perseguire gli obiettivi prefissati e
condivisi a livello sociale.

La finalita generale del presente contributo e pertanto quella di condurre un’a-
nalisi riguardante lattivita di programmazione socio-economica condotta dalle
Regioni in particolare nel periodo piu recente, cercando di cogliere i principa-
li fattori che hanno indotto alcune Amministrazioni regionali ad abbandonare
l'approccio precedentemente prevalente e consistente in una programmazione
tendenzialmente economico-finanziaria, per adottare quello di una programma-
zione integrata di tipo strategico, il quale nel corso dell'ultimo decennio sembra
essersi ormai imposto quantomeno a livello regionale. Piu specificamente, I'obiet-
tivo che s'intende perseguire € quello di ricostruire - in termini sufficientemente
sintetici - la fase piu recente del processo evolutivo della programmazione socio-
economica fatto registrare dalle Regioni, sia RSO che RSS.

Tale ricostruzione avverra ovviamente alla luce degli avanzamenti fatti re-
gistrare nel cinquantennio ormai trascorso dall'istituzione delle RSO, durante il
quale la programmazione regionale si e lentamente, ma anche costantemente
trasformata in connessione col pitt ampio contesto politico-istituzionale all'inter-

2 Cisiriferisce, in particolare, a Bruzzo (2009a) e (2009b), dove i presenta un‘ampia rassegna della letteratura economica in materia di
programmazione regionale disponibile sul finire del primo decennio del nuovo secolo.

3 Cisiriferisce, ad esempio, a Bucciarelli (2020), Dal Bianco, Ugas (2020) e Garganese (2019), i cui studi pili avanti verranno estesamente
esposti. esposti.

4 Purnon avendo una chiara connotazione con la legislazione regionale sulla programmazione e con i documenti di programmazione che
ogni Regione dovrebbe adottare, é evidente che I'enfasi posta anche dalla attuale Commissione Europea sulla sostenibilita ambientale
finira per riflettersi anche sulla programmazione regionale.

-36-



no del quale opera questo livello intermedio di governo, nonché in funzione del
ruolo generalmente affidato all’attivita programmatoria di orientare il funziona-
mento del sistema di mercato verso uno sviluppo di tipo sostenibile, attraverso in
particolare un rafforzamento delle sue componenti pit dinamiche e competitive.

Come accennato, si cerchera di individuare i fattori per cui un ampio gruppo
di Amministrazioni regionali ha abbracciato un approccio metodologico ancora
pit funzionale del precedente, tanto da ambire a fornire un contributo all'elabo-
razione del Piano Nazionale di Riforma (PNR) che il governo italiano deve annual-
mente presentare alle Istituzioni della UE nell'ambito della governance economica
di cui al Semestre europeo.

Il metodo di lavoro che si ritiene opportuno seguire consiste in unattenta rilettu-
ra, tendenzialmente critica, del limitato numero di studi scientifici finora pubblicati
nel corso del periodo considerato; essa poi e stata opportunamente integrata me-
diante una consultazione diretta dei documenti programmatici oggetto d'indagine,
al fine di individuare eventuali elementi di analogia e/o di differenziazione, princi-
palmente in relazione alle oggettive caratteristiche socio-economiche e territoriali
delle varie Regioni.

In ogni caso, l'analisi condotta sara prevalentemente di tipo tecnico-economi-
co, coerentemente del resto con 'impostazione metodologica finora piu diffusa,
anche se si riconosce il notevole rilievo da attribuire agli aspetti socio-politici che
concorrono a definire non solo le decisioni programmatiche assunte dalle Am-
ministrazioni regionali, ma anche - in qualche misura almeno - l'attivita concre-
tamente svolta dalle strutture burocratico-organizzative in base allimpostazione
operativa loro attribuita e alleffettiva capacita amministrativa da loro dimostrata
di interagire con le organizzazioni della societa civile.

1l risultato che si presume di poter conseguire consiste, in definitiva, nel deli-
neare le principali caratteristiche evidenziate dallattivita programmatoria svolta
dalle Regioni, con particolare riferimento alle piu avanzate elaborazioni concet-
tuali che sono auspicabilmente destinate a diffondersi con gradualita all'interno
del complessivo contesto regionale, come gia avvenuto in passato, anche grazie
all’attivita di supporto e di coordinamento svolta dalla Conferenza delle Regioni e
delle Province Autonome.

2. Ilcambiamento di contesto della programmazione: la gestione del mercato dal
livello nazionale al livello Europeo

Una valida analisi del ruolo di programmazione regionale nei cinquantanni
in cui e operativo su tutto il territorio nazionale il sistema regionale, deve iniziare
dalla conoscenza del contesto socioeconomico all'interno del quale tale ruolo si
e dispiegato. A fine anni ‘80 - inizio anni ‘90, cioe venti anni dopo la loro istitu-
zione, quando le Regioni acquisirono un ruolo importante di programmazione, i
contorni del mercato di riferimento si espandevano al di 1a dei confini nazionali
poiché il completamento del Mercato Unico portava l'orientamento delle Regioni
a focalizzarsi sui confini esterni della UE. Questo cambiamento di orientamento
si ¢ dimostrato fondamentale per cambiare la natura ed il contenuto della pro-
grammazione regionale di taglio economico-sociale (Leonardi, 1998).
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Quando nel 1970 iniziava il percorso regionale nel sistema di governo in Italia,
alle Regioni si riconosceva un ruolo marginale nell'economia del proprio terri-
torio poiché il ruolo principale nella gestione del mercato era allocato al livello
nazionale. Questa responsabilita di ruolo risaliva ai primi anni dopo la fine del
secondo conflitto mondiale, quando la condizione del paese era di profonda re-
cessione economica, di perdita di oltre un terzo del suo sistema industriale, e
di significativa distruzione delle sue infrastrutture di trasporto e di edilizia. In
tale frangente in Italia, come in altri paesi Europei in simili condizioni e con la
necessita di avviare la ricostruzione, i governi nazionali si garantirono il ruolo
principale di stabilire le regole e le politiche di gestione del mercato nazionale.
Cio che succedeva al di fuori dei confini economici nazionali raramente entrava
nelle considerazioni di coloro che si occupavano di programmazione regionale.

Questa tendenza e continuata anche quando il Trattato di Roma creo la Comu-
nita Economica Europea (CEE) con la quale i mercati nazionali cominciavano man
mano ad integrarsi al livello Europeo ed anche internazionale. Di conseguenza, il fo-
cus della programmazione regionale proposta ed offerta dai vari istituti regionali ad
hoc definiva il loro ruolo quale quello di studiare per capire le disfunzioni del merca-
to invece di identificare puntualmente cio che sarebbe stato necessario e fattibile per
correggere i limiti strutturali delle varie economie regionali all'interno dei confini
del mercato nazionale. Poiché non cerano in quel periodo istituti regionali a carat-
tere operativo, gli studi di programmazione regionale che furono condotti negli anni
‘50 e ‘60 avevano un taglio di interesse conoscitivo ma puramente accademico, men-
tre non offrivano un contributo efficace alla presa di decisioni del livello nazionale.

Prima del 1970 il sistema italiano di governo al livello sub-nazionale era mol-
to differenziato. Innanzitutto, non vi era omogeneita per quanto riguardava il
livello regionale. Il riconoscimento del livello regionale di governo era avvenuto
per cinque regioni alla periferia dell'ltalia (Valle d/Aosta, Trentino-Alto Adige,
Friuli-Venezia Giulia, Sicilia, Sardegna) e lo si era fatto per rispondere alle diffe-
renziazioni di carattere etnico e linguistico di queste realta territoriali e non per
rispondere ad esigenze del cuore industriale del paese o a quelle provenienti dai
settori dei servizi e dell'agricoltura. Inoltre, la scelta di programmazione che il
governo aveva fatto con la creazione nel 1950 della Cassa per il Mezzogiorno, ri-
guardava appunto soltanto quelle aree meno sviluppate del paese. Era una scelta
che per coerenza logica, dal punto di vista dei contenuti dei suoi interventi, si
prospettava di mettere in atto una programmazione regionale che compensasse
le debolezze strutturali di quelle economie, puntando sulla loro industrializza-
zione pesante, per cui questo approccio non si focalizzava sul rafforzamento e
l'espansione dei settori produttivi del paese.

La conseguenza istituzionale di tale scelta fu quindi, da un lato, 'avvio in Italia
della programmazione regionale limitata ad una sola parte del paese e, dall’altro,
I'indebolimento dellimpegno politico di realizzare un sistema regionale che, se-
condo il mandato della Costituzione del 1947 avrebbe richiesto prontamente la
creazione delle Regioni in tutto il paese. Invece, la programmazione adottata a
quel tempo si concentro sulle otto Regioni del Mezzogiorno, appunto quelle in
ritardo di sviluppo, lasciando all'azione settoriale dei vari Ministeri gli interventi
nelle aree a pit forte trazione economica.
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La struttura del sistema regionale italiano si caratterizzava pertanto in termini
di due asimmetrie: una istituzionale, vale a dire la mancanza di una struttura
omogenea di governo sub-nazionale a dimensione regionale, a differenza del li-
vello provinciale o di area che copriva l'intero paese; ed una operativa, vale a dire
la mancanza di un sistema omogeneo di programmazione economica regionale
in grado di orientare gli investimenti pubblici verso settori economici strategici.
L'impatto territoriale della programmazione economica che si verifico in quel pe-
riodo riguardava solo l'operato della Cassa, e quindi i suoi investimenti soltanto
nelle otto Regioni di riferimento. Un portato negativo di questo approccio asim-
metrico alla programmazione regionale fu I'impossibilita di avviare un processo
di programmazione economica regionale nelle aree piu sviluppate del paese, per
guidarne la ricostruzione nel dopoguerra.

Considerazioni piu approfondite relativamente agli anni prima del 1970 ci
fanno puntualizzare come le risorse nazionali per lo sviluppo delle Regioni del
Mezzogiorno fossero utilizzate in maniera altamente centralizzata. Infatti, sia la
fase di formulazione che quella di implementazione dei programmi della Cassa
nelle otto Regioni, venivano portate avanti dal livello nazionale e non dalle Re-
gioni. Ne consegue che la funzione di programmazione regionale in Italia per
quei primi trenta anni non fu svolta a livello regionale, bensi a quello nazionale,
sia nella sua struttura che nei suoi obiettivi. In altri termini, la programmazione
regionale fu attivata per le Regioni da organi nazionali, dando quindi alla for-
mulazione ed alla implementazione dei programmi una forte connotazione top-
down. Nonostante il fatto che due delle otto Regioni in cui operava la Cassa per il
Mezzogiorno -Sicilia e Sardegna - fossero a statuto speciale, e quindi gia dotate
di proprie istituzioni, esse non furono in grado di svolgere un ruolo diretto nella
scelta e nella conduzione di programmi e progetti, poiché questi furono scelti,
concepiti e finanziati a livello nazionale per poi essere attuati dallo stesso livello
in queste due Regioni (Leonardi, 2016).°

Ma questa situazione di asimmetrie non si dimostro stabile nel tempo, come
del resto avviene inevitabilmente nelle vicende storiche. Il tempo ¢ portatore di
cambiamenti sotto la spinta di eventi e circostanze mutevoli, per cui per 'anali-
si di quelli avvenuti negli anni ‘50 e ‘60 rimandiamo alla lettura del Capitolo 2.
Sta di fatto che la combinazione di tali eventi e circostanze porto allo scomporsi
dell’asimmetria costituita dalla introduzione in Italia di un sistema regionale limi-
tato ad una parte del paese. Nel 1970 si tennero infatti le prime elezioni regionali
in tutte le nuove quindici Regioni. Ma rimaneva l'asimmetria relativamente alla
capacita di intraprendere una qualche programmazione economica al livello re-
gionale, mancando alle Regioni le risorse ad hoc per finanziare propri progetti di
sviluppo di tale portata. Questo aspetto della programmazione continuo ad essere
di prerogativa largamente nazionale, mentre la Cassa continuo ad essere la princi-
pale fonte di interventi finanziati nelle Regioni del Mezzogiorno fino alla sua sop-
pressione nel 1986, ma la cui eredita di intervento programmatorio e finanziario
di fatto si protrasse con la nuova Agenzia del Sud.

5 Lo Statuto della Regione Siciliana non specificava il ruolo programmatore dell'Ente Regione, ma gli attribuiva la competenza esclusiva in
fatto di agricoltura, industria e commercio.
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Leliminazione della asimmetria nell'attribuzione di funzionalita dallo Stato
alle Regioni per intraprendere iniziative di programmazione economica si verifico
nella seconda meta degli anni ‘80 con 'approvazione ed attuazione dell’Atto Unico
Europeo (AUE). Con i suoi emendamenti al Trattato di Roma del 1957, istitutivo
della CEE, I'AUE introduceva due riforme di fondo che avrebbero cambiato, da un
lato, la definizione e la gestione del concetto di mercato per le attivita economi-
che e sociali e, dallaltro, il ruolo delle Regioni nel processo di programmazione
socio-economica. Infatti, 'TAUE metteva le basi per la creazione del Mercato Unico
che dal 1993 riconcettualizzava la nozione di mercato trasferendo la sua gestione
dal livello nazionale a quello Europeo, che nel contempo si trasformava da CEE in
Unione Europea (UE).

Questo cambiamento di allocazione di responsabilita di gestione del mercato
interno alla UE rendeva possibile l'attribuzione alle Regioni di un ruolo crescen-
te in una serie di politiche sociali ed economiche che dovevano impattare posi-
tivamente sul livello sub-nazionale. Questo perché la partecipazione al Mercato
Unico doveva avvenire in maniera da non penalizzare comunita territoriali, in
particolar modo l'attenzione era su quelle a livello inferiore di sviluppo e pertanto
piu a rischio di marginalizzazione. Nella ridefinizione delle responsabilita fun-
zionali per conseguire risultati socio-economici a livello dei territori che la nuova
Politica di Coesione lancio, le Regioni ottennero un ruolo preciso in fatto di pro-
grammazione regionale e, collegato ad esso, I'accesso alle risorse finanziarie di
tre strumenti Europei: Fondo Sociale Europeo (FSE), Fondo Europeo di Sviluppo
Regionale (FESR) e Fondo Europeo Agricolo di Garanzia e Orientamento (FEO-
GA-Orientamento). Pertanto, dopo il 1989 anche la seconda asimmetria nella pro-
grammazione regionale italiana scompariva. In Italia, diventava allora non solo
possibile, ma anche richiesto dal sistema di governance multi-livello che si veniva
a creare, mettere in atto un sistema di programmazione regionale per gestire poli-
tiche socio-economiche che rispondessero alla finalita di perseguire uno sviluppo
territorialmente diffuso e bilanciato tra Regioni diverse.

Da allora, la Politica di Coesione ha elevato a tematica Europea I'impatto territo-
riale della costruzione del Mercato Unico, monitorando che la sua gestione portata
al livello Europeo producesse convergenza e non divergenza tra territori. Conver-
genza significava che i benefici che ci si aspettava, sarebbero arrivati con il Mercato
Unico dove i beni e servizi prodotti si sarebbero dispiegati in offerta su una platea
di consumatori molto ampliata, si sarebbero concretizzati ovunque nella UE, in Re-
gioni ad alto livello di sviluppo come in quelle in ritardo di sviluppo. In quest’ulti-
me l'incidenza della Politica di Coesione avrebbe fatto la differenza, riducendo ed
eliminando nel tempo il loro ritardo. Infatti, era un assunto condiviso da molti che,
benché uno dei principi portanti delle aspettative poste sulla creazione del Mercato
Unico fosse la sua forte capacita di indurre cambiamenti in positivo nelle economie
territoriali della UE, il consenso politico raggiunto tra gli Stati membri con la forte
pressione della Commissione Delors, sostenuta dai paesi del Sud della UE, fu che
non si poteva rischiare di lasciare il conseguimento di questo obiettivo alle incer-
tezze delle forze di mercato. Pertanto, si dette l'avvio ad una politica di riequilibrio
regionale a dimensione Europea, chiamata Politica di Coesione per evidenziarne
la caratterizzazione, che doveva accompagnare la realizzazione del Mercato Unico.
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Lintroduzione della Politica di Coesione rivoluziono la natura della programma-
zione regionale in Italia e nel resto della UE. In primo luogo, essa permise l'accesso
ai fondi Europei per gli investimenti per tutte le Regioni italiane, senza conside-
razione di posizione geografica o di livello di sviluppo, ma solo per una relativa
incidenza di problematiche di sviluppo, quali ad esempio il livello di reddito al di
sotto della media o gli effetti occupazionali della de-industrializzazione. In secondo
luogo, lerogazione delle risorse finanziarie era garantita su una base poliennale. Le
Regioni non dovevano piu attendere che il Parlamento decidesse su base annua il
bilancio nazionale e quindi 'ammontare da destinarsi a progetti regionali di svilup-
po. In terzo luogo, le Regioni in ritardo di sviluppo vedevano allocate a loro favore
piu risorse rispetto alle altre, e quellallocazione doveva essere mantenuta per l'in-
tero ciclo poliennale di bilancio. In quarto luogo, il principio portante della Politica
di Coesione era incentrato sullaspettativa di azione delle Regioni e non principal-
mente su quella dello Stato.

Proprio per tutto questo le Regioni avevano un ruolo, che nel corso dei cicli di
programmazione e divenuto sempre piu significativo, sia nella formulazione dei
propri Programmi Operativi Regionali (POR) per i fondi FSE e FESR che nelle loro
attuazioni. La Politica di Coesione nella sua attuazione era concepita come un pro-
gramma di sviluppo regionale per le Regioni e portato avanti dalle stesse Regioni.
Infine, la Politica di Coesione inverti la tendenza precedente della politica regionale
settoriale adottata dalla Cassa del Mezzogiorno. Per questo la Politica di Coesione si
costruiva territorialmente tramite programmi d'investimento a carattere integrato,
sia per rispondere in maniera piu efficace alle problematiche territoriali che sem-
pre hanno carattere multi-settoriale, sia per fare leva in maniera piu efficiente sulle
sinergie prodotte da progetti sociali ed economici.

Come in precedenza e sempre nel percorso dagli anni ‘50 del progetto d'inte-
grazione Europea, anche la progressione della sua politica regionale era arrivata
alla nozione e alladozione della Politica di Coesione per tutte le Regioni Europee
per gradi e per sperimentazioni. Prima del suo lancio, infatti, anche nel contesto
in cui dominava il principio che lo sviluppo regionale era una questione statale,
si era raggiunto l'accordo per orientare l'azione del FSE gestito dagli Stati mem-
bri in maniera che concentrasse le sue risorse nelle Regioni meno sviluppate,
come pure che l'azione della Banca Europea degli Investimenti (BEI) aumentasse
incrementalmente il suo peso in quei territori. Gia dalla meta anni ‘70 si arrivo
al lancio di sperimentazioni di programmazione integrata dell'uso delle risorse
Europee, tramite ad esempio Progetti Pilota a Napoli e Belfast (1981), espansi nei
Programmi di Sviluppo Integrato (IDP) del 1983 in piccole aree agricole. Ma la
sperimentazione pit ambiziosa per contenuti, metodo e risorse, che aprila strada
alla modalita di intervento integrato adottata dalla Politica di Coesione € costituita
dai Programmi Integrati Mediterranei (PIM), di durata quinquennale, che segna-
rono 'abbandono dell'approccio di programmazione settoriale. Lanciati nel 1986,
essi coprivano per intero Grecia ed Italia e la parte meridionale della Francia, e
testavano la fattibilita di introdurre un programma integrato che vedeva le Regio-
ni poste in un ruolo di primo piano (Bianchi, 1993).

Qualche anno prima che i PIM fossero completati nella loro azione, fu lan-
ciata la Politica di Coesione, organizzata essenzialmente sullo stesso modello.
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L'accelerazione dell'agenda era richiesta dalla data che era stata decisa per l'i-
nizio dell’attuazione del Mercato Unico (il 1° gennaio 1993), il che rendeva im-
pellente che la Politica di Coesione iniziasse nel 1989 sulla base della riforma
del ciclo di bilancio Europeo, quindi a carattere pluriennale, su cui nel 1988 si
era raggiunto l'accordo. Infatti, come sottolineato, I'aspettativa era che l'introdu-
zione del Mercato Unico avrebbe avuto degli outcomes sia positivi che negativi
(Leonardi, 1995). Pertanto, il lancio nel 1989 della Politica di Coesione forni alla
Commissione Europea la capacita di mettere in atto una serie di policies che te-
nessero in considerazione la ristrutturazione del mercato Europeo.

Ma in Italia, il passaggio al modello di programmazione integrata e a guida
regionale su cui era costruita la Politica di Coesione, si fece aspettare a lungo.
Nonostante i profondi cambiamenti introdotti dai Regolamenti della Politica di
Coesione adottati nel 1988, tramite 'operato dell’Agenzia del Sud e poi del Mi-
nistero del Tesoro non ci fu in Italia un analogo cambiamento nel modo in cui
essa era gestita direttamente dal livello nazionale. I principi della Politica di
Coesione, pertanto, incontrarono difficolta ad essere tradotti operativamente,
vale a dire con un taglio netto delle tradizionali procedure di implementazione
della politica regionale da parte del livello nazionale. Anche dopo l'abolizione
dell’Agenzia del Sud, avvenuta nel 1993, non ci si adopero subito per riempire il
vuoto di policy incorporando le nuove procedure della Politica di Coesione al li-
vello nazionale (Leonardi, 1995). Infatti, come ha osservato Casula (2020: 107), la
tradizione della Cassa del Mezzogiorno continuo a dominare 'approccio nazio-
nale all'implementazione dei Fondi Strutturali, sottolineando “...una semplice
conservazione delle strutture esistenti, invece che un adattamento alle modalita
di gestione richieste dai Regolamenti UE”.

Quel taglio con il passato dovette attendere fino al 1998 quando, con la
Nuova Programmazione adottata dal Governo di Carlo Azelio Ciampi, fu isti-
tuito il Dipartimento delle Politiche di Sviluppo e Coesione (DPS), anche se i
suoi outputs sono stati meno che convincenti. La riforma Ciampi, riguardante
la struttura nazionale responsabile della gestione della Politica di Coesione,
di fatto entro in funzione all'inizio del terzo ciclo della Politica di Coesione
(2000-2006). Nel primo ciclo della Politica di Coesione (1989-1993) tutte le otto
Regioni del Mezzogiorno furono designate di Obiettivo 1, o Regioni in ritardo
di sviluppo. Nonostante l'assenza di una ben definita struttura nazionale di
coordinamento della Politica di Coesione, nei primi dieci anni tre Regioni -
Abruzzo, Molise, e Sardegna - uscirono dall'Obiettivol. La Basilicata entro nel
gruppo “in transizione” fuori dall'Obiettivo 1 all'inizio del quarto ciclo, in gran
parte come risultato dell'allargamento della UE ai nuovi dieci Stati membri
dell’Europa centrale ed orientale, paesi che in termini comparati erano in con-
dizioni di piu forte ritardo di sviluppo. Ma nel quinto ciclo (2014-2020) la Basi-
licata purtroppo e diventata la prima Regione in Europa a rientrare nel gruppo
delle Regioni in ritardo di sviluppo®.

6 Nelsestociclodi programmazione (2021-2027) della Politica di Coesione il numero di Regioni in ritardo di sviluppo aumentera a sette, fatto
che documenta il ritorno quasi completo al numero originale di otto Regioni appartenenti a quel gruppo del primo ciclo
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3. Larecente attivita di programmazione socio-economica nelle Regioni italiane

3.1 La quarta fase con l’'adozione dell’approccio programmatorio proprio della Politica
di Coesione

Il complessivo periodo di attivita programmatoria svolta dalle Regioni nei loro
rapporti con la Politica di Coesione viene ormai usualmente articolato dagli stu-
diosi in cinque fasi storiche, corrispondenti ai cicli di programmazione dei Fondi
Strutturali, di cui in questa sede si privilegiano le ultime due, cioe la quarta e la
quinta fase (2007-2013 e 2014-2020). In corrispondenza della quarta fase si e ulte-
riormente modificato il ruolo istituzionale svolto dalle Regioni, in primo luogo per
effetto della Legge costituzionale n. 3/2013, a seguito della quale le Amministra-
zioni regionali sono state chiamate a modificare i propri Statuti e, di conseguenza,
anche le proprie leggi regionali sulla programmazione. Nelle nuove formulazioni,
molte di queste rinnovate leggi regionali enfatizzano il ruolo della concertazione
nella programmazione ed anche per questo motivo diviene sempre piu pressante
il tema del problematico raccordo tra i processi di programmazione regionale, da
un lato, e quelli nazionali ed Europei, dallaltro (Garganese, 2019)7, rispondendo
pertanto al contesto di governance multilivello.

In questa fase, inoltre, ha iniziato ad affermarsi il ruolo sempre piu incisivo
dell'UE che, come detto gia a partire dal ciclo di programmazione 1989-1993 ed an-
cor piu nei cicli successivi, continuava ad esercitare un forte impatto sull’attivita
programmatoria delle Regioni. Queste, infatti, nell'aderire ai Regolamenti dell UE
sui Fondi Strutturali con i quali viene finanziata la Politica di Coesione, hanno
dovuto adeguare i propri documenti di programmazione, adottandone le sottese
metodologie per l'individuazione degli obiettivi, la definizione delle procedure di
attuazione degli interventi (inclusi i soggetti che vi partecipano), fino ai sistemi di
monitoraggio (in itinere) e di valutazione (sia ex ante che ex post).

La Politica di Coesione, dal primo Regolamento del 1988, per la prima volta ha
posto a carico degli

Stati membri l'obbligo di dotarsi di Quadri Comunitari di Sostegno (QCS) per
lelaborazione dei rispettivi programmi operativi®. Nella specifica esperienza ita-
liana, il DPS ha interpretato tale impegno nel senso di una rinnovata opportu-
nita di confronto e di condivisione delle rispettive istanze fra 'lAmministrazione
centrale e le Regioni. Tale circostanza, quindi, in molte Regioni ha fortemente
modificato la previgente “gerarchia” dei documenti regionali di programmazione,
tanto che il Piano (o Programma) di Sviluppo Regionale (PSR) che subito dopo
l'istituzione delle RSO ne costituiva il fulcro, e stato gradualmente sostituito, in
particolare nelle Regioni del Mezzogiorno, dal Programma Operativo Regionale
(POR) contenente i progetti co-finanziati dai Fondi strutturali dell' UE.

7 Secondo Baldini (2019), il lavoro di Roberta Garganese propone una rassegna delle scelte effettuate dalle sole RSO in merito al contenuto
e al coordinamento interno dei documenti regionali di programmazione, per poi approfondire i PSR piti recent, cioé quelli di Lombardia,
Toscana e Puglia.

8 Sivedail primo QCS (Commission of the European Community, 1990) per ['ltalia che documentava un approccio completamente nuovo alla
programmazione regionale. Esso non fu perd istituzionalizzato al livello nazionale, fatto che avrebbe richiesto la creazione di un apparato
nuovo per la gestione della Politica di Coesione.
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3.2 La quinta fase con I’larmonizzazione dei sistemi contabili in ambito nazionale

Lultima e piu recente fase storica per la programmazione regionale si & avvia-
ta a seguito dellapprovazione dellennesima riforma della contabilita pubblica, ai
sensi del D. Lgs. n. 118/2011, in base alla quale sono stati individuati i documenti
mediante i quali programmare a livello regionale, documenti che sono fortemente
connessi alla programmazione economico-finanziaria.

In seguito, ai sensi dell’allegato n. 12 del DPCM 28 dicembre 2011, sono
state introdotte importanti novita in tema di programmazione regionale. In-
nanzitutto, e stata fornita una definizione di tale processo, evidenziandone
la complessita connessa alla contestuale attenzione da prestare nei confronti
dell’analisi e della valutazione’, nonché e stata ribadita l'integrazione tra i pia-
ni e le connesse successive politiche. In questo modo, la programmazione non
viene intesa come una mera attivita di impiego delle risorse finanziarie, ma
comprende anche la comparazione fra alternative strategiche secondo speci-
fici parametri che vanno ponderati per poter soddisfare l'esigenza valutativa.
Inoltre, la nuova normativa ha previsto l'integrazione tra politiche e piani per
il governo del territorio, estendendo la responsabilita non solo ai vertici della
struttura amministrativa, ma anche agli organi politici, i quali pertanto non
devono piu limitarsi alla sola fissazione degli obiettivi strategici, ma devono
anche indicare la loro traduzione in piani operativi.

Per effetto di tale nuova disciplina, il principale documento di programma-
zione regionale e sostanzialmente divenuto il Documento di Economia e Finanza
Regionale (DEFR), che era gia stato reso obbligatorio dal D. Lgs. n. 76/2000. Tale
documento che ovviamente riprende la logica e i tempi del corrispondente Docu-
mento di Economia e Finanza Nazionale, contiene I'analisi del contesto socio-eco-
nomico, a livello nazionale e regionale ed inoltre definisce gli obiettivi strategici
della Giunta regionale, che vanno a costituire il riferimento per l'attivita sia della
Giunta stessa che dell’Assemblea regionale.

Nel corso del decennio, pero, ogni Regione ha strutturato il DEFR in maniera
propria e differente. In genere, la legge di bilancio e la legge di stabilita regionali
traducono in scelte finanziarie i contenuti del DEFR, ma questa struttura di base e
stata variamente modificata dalle Regioni, le quali nel tempo si sono dotate di un
insieme di documenti di programmazione a volte anche significativamente diver-
so da quello delle altre, sia nella denominazione che nel contenuto.

Alcune Regioni, tuttavia, continuano a porre al centro del quadro program-
matorio il PSR, che in numerosi casi e strettamente collegato al DEFR, attra-
verso esplicite associazioni tra obiettivi generali del PSR e traduzione in impe-
gni finanziari contenuti nel DEFR, mentre in altri casi il PSR si concentra su
obiettivi generali senza precise indicazioni di tipo quantitativo, finendo cosi
per assumere un carattere prevalentemente politico-amministrativo. Infine,
presso alcune Amministrazioni regionali i documenti di programmazione si
sono moltiplicati tra i vari settori d'intervento e dipartimenti burocratico-or-

9 Queste fasi del processo di programmazione erano solitamente trascurate dalle Amministrazioni pubbliche italiane, mentre ora sono
recepite, sebbene con qualche fatica sul piano operativo.
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ganizzativi, tanto da generare legittime perplessita sulla loro effettiva coeren-
za, nonché sui costi - in termini di tempo e risorse dedicate - necessari per
elaborarli e verificarne l'attuazione durante il periodo coperto da ciascuno di
questi programmi.

4. Laprogrammazione integrata per la crescita e lo sviluppo sostenibile del Paese

4.1 Il contributo delle Regioni al PNR

Nel corso dell'ultimo decennio la programmazione regionale in Italia ha fatto
registrare altri due importanti elementi di novita, che hanno finito per intrecciarsi
tra loro, per quanto il primo (in ordine temporale) di essi sia connesso al Piano Na-
zionale di Riforma (PNR), cioé uno dei documenti strutturali del Semestre euro-
peo. Conseguentemente, dal 2011 il PNR ¢é confluito nel Documento di Economia
e Finanza (DEF), curato dal Dipartimento del Tesoro, d'intesa con il Dipartimento
delle Politiche europee (DPE), costituendone la sezione III, ai sensi della Legge n.
39/2011 (Bucciarelli, 2020).

11 PNR coadiuva il DEF nel coordinamento della programmazione finanzia-
ria nazionale col Semestre europeo, costituendo un documento avente valenza
sia nazionale che Europea. Piu specificamente, il PNR illustra annualmente la
portata degli interventi strategici messi in atto dalle Amministrazioni pubbliche,
nazionali e regionali, la loro coerenza con gli orientamenti dell'UE e il loro im-
patto atteso; inoltre, il PNR presenta unagenda degli interventi previsti per i mesi
successivi, con cui si definisce il percorso attraverso il quale I'ltalia intende con-
seguire gli obiettivi stabiliti a livello europeo, garantendo nel contempo la stabilita
delle finanze pubbliche.

Le Regioni e le Province Autonome partecipano annualmente alla composi-
zione del PNR, dal momento che - a partire dal 2012 - esse elaborano il docu-
mento intitolato “Contributo delle Regioni al PNR”, insieme ad appositi quadri
sinottici (“Griglia delle misure regionali”), mediante le quali si da conto in modo
dettagliato degli interventi di riforma normativi, regolamentari e attuativi adot-
tati dalle Regioni nellanno precedente. In altre parole, si provvede a rendere
conto delle riforme programmate e attuate dalle Regioni e Province Autonome
in risposta alle annuali Raccomandazioni specifiche formulate per il nostro Pae-
se dal Consiglio Europeo, nonché dei progressi perseguiti rispetto alla Strategia
Europa 2020, di cui negli anni vengono riproposti i targets relativi al modello di
crescita adottato.

Sulla scorta di quanto sperimentato con i PNR finora predisposti nei vari
anni, nel PNR delle Regioni e delle Province Autonome gli interventi di rifor-
ma e di attuazione di azioni innovative sono stati anche ricondotti ai Risultati
Attesi (RA) derivanti dallAccordo di Partenariato per la Programmazione dei
Fondi Strutturali e d'Investimento Europei (SIE) 2014-2020, nonché a molti spe-
cifici sotto-obiettivi di sviluppo sostenibile propri dell’Agenda 2030, nella logi-
ca di inserire in modo coerente la programmazione regionale nel pit ampio
contesto globale.
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ILPNR secondo il MEF

Nel quadro generale delineato a livello europeo dalla Strategia di Lisbona e rap-
presentato dalle “Linee guida integrate”, gli Stati membri devono presentare i Pro-
grammi (0 Piani) Nazionali di Riforma - PNR. I PNR, che hanno una valenza triennale,
individuano le priorita, accorpando in tre macro aree le 24 linee guida: la prima par-
te riguarda le misure macroeconomiche e di politica di bilancio, la seconda include
le riforme strutturali e microeconomiche, la terza riguarda le politiche del lavoro.
La valutazione dei progressi compiuti nellattuazione delle politiche descritte nei PNR
¢ effettuata dalla Commissione Europea, sulla base di Rapporti sullo stato di attuazio-
ne dei PNR predisposti annualmente dai singoli Stati. Il Consiglio Europeo, a sua vol-
ta, recependo la valutazione della Commissione, verifica i progressi compiuti rispetto
agli obiettivi (della Strategia) di Lisbona, attribuendo giudizi sul grado di realizzazione
delle riforme raggiunto da ciascun paese e rivolgendo specifiche Raccomandazioni.
Fino al 2010 la redazione del PNR dell'Ttalia é stata curata dal Dipartimento Politiche
Comunitarie della Presidenza del Consiglio dei Ministri, con compiti di coordina-
mento rispetto alle altre amministrazioni. Nel 2011, con il passaggio dalla Strategia di
Lisbona a quella denominata Europa 2020 e l'istituzione del Semestre europeo di co-
ordinamento delle politiche economiche e di bilancio, il PNR, ai sensi della L. 7 aprile
2011 n. 39, e confluito nel Documento di Economia e Finanza - DEF e ne costituisce la
sezione III. A seguito della confluenza del PNR nel DEF, la redazione del PNR ¢ curata

del Dipartimento del Tesoro, d'intesa con il Dipartimento delle Politiche europee.

Fonte: Ministero del’Economia e delle finanze

4.2 La predisposizione del Focus regionale

Come si € accennato, il PNR costituisce — assieme al Programma di Stabilita
- le fondamenta del Semestre europeo, dal momento che il coordinamento tra le
politiche dell'UE e quelle nazionali si basa su questi due documenti. I1 PNR, nel
momento in cui rappresenta lo stato di attuazione delle riforme messe in campo
da parte di ogni Stato membro, assume il carattere di un documento strategico e
programmatico di ampio respiro e con importanti implicazioni anche sul piano
della programmazione settennale.

Le Regioni e le Province Autonome hanno finora partecipato al percorso
di lavoro attivato dal governo per la redazione annuale del PNR italiano, for-
nendo un contributo sostanziale, costituito dal Focus regionale (Cellai, Buc-
ciarelli, 2013). Il Focus regionale consta delle informazioni che le Regioni tra-
smettono sulla base di un modello concordato, e di strumenti di rilevazione
predisposti dal coordinamento delle Amministrazioni centrali. Dal punto di
vista metodologico, dovendo sintetizzare un’attivita di monitoraggio e in ragio-
ne del necessario processo di condivisione con le Regioni, il preposto gruppo
di lavoro di Tecnostruttura ha ritenuto opportuno mantenere il modello for-
nito dalle Amministrazioni centrali, per consentire una rilevazione omogenea
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delle informazioni richieste. Esso si configura distinto, da un lato, in racco-
mandazioni (Country Specific Recommendations — CSR) e, dall’altro, in targets a
queste riferiti, scelti per dare risposta alle indicazioni formulate dalle Istitu-
zioni europee. La strutturazione del PNR ha richiesto una regia interregionale
rispetto alle diverse materie monitorate, cosi come individuate e stabilite in
linea con gli orientamenti della UEY.

Un’apposita struttura tecnica di supporto, coordinata dal Cinsedo!, cura
la trasformazione in documento delle informazioni regionali pervenute dalle
Regioni. Il lavoro di solito consiste in una prima sintesi ragionata, che tiene
conto di tutte le iniziative segnalate, rispetto alle quali in primo luogo viene
fatto un lavoro di catalogazione interregionale secondo temi portanti; succes-
sivamente, vengono strutturate in una logica di sistema, per dare evidenza del-
la complessita, della qualita e della consistenza delle strategie regionali. I temi
portanti testimoniano precise scelte strategiche prioritarie della programma-
zione degli interventi regionali, acquisendo valenza doppia, in considerazione
del fatto che consentono alle Regioni di rappresentare una risposta immediata
anche alle indicazioni della Commissione Europea sulla programmazione dei
Fondi Strutturali per il periodo 2014-2020. Per ciascuna CSR, infine, vengono
elaborate disamine riepilogative dello stato dell’arte dell’attivita regionale nor-
mativa e programmatica, nonché attuativa.

Per quanto attiene ai targets viene adottato un approccio piu operativo, volto
a evidenziare interventi, realizzazioni e risultati ottenuti per il conseguimento
degli obiettivi. Si giunge cosi a un insieme strutturato di informazioni, funziona-
le ad evidenziare le peculiarita dei sistemi regionali ed a valorizzare gli elementi
di sviluppo a livello sia qualitativo che quantitativo. Degli elementi di dettaglio
di ogni intervento regionale si ritiene opportuno mantenere testimonianza in
note di specificazione, che in seguito vengono tradotte in quadri sinottici (gri-
glie regionali). Le griglie contengono informazioni classificate secondo fattispe-
cie di Misure e vanno a comporre lallegato analitico come parte integrante del
testo del documento del Focus regionale. Anche le griglie regionali, pertanto,
rendono testimonianza dello spessore quantitativo e qualitativo delloperato
svolto dalle Regioni, cosi come della portata strategica di ogni Regione in ambi-
to programmatorio.

La schematicita adottata per la redazione del testo risponde alla richiesta del
DPE e del MEF di fornire un documento snello e di facile consultazione, anche
per favorire la comunicazione all'esterno e rendere cosi un servizio rivolto al cit-
tadino. Il Focus, in definitiva, costituisce un valore aggiunto per la portata strate-
gica del PNR, soprattutto alla luce di quanto concordato con le Amministrazioni
centrali circa l'evidenziazione delle molteplici attuazioni regionali anche sui temi
cruciali nella programmazione 2021-2027.

10 Le materie sono le seguenti: affari europei e finanziari, attivita produttive, ricerca e innovazione, formazione, lavoro, istruzione, ambiente
ed energia, agricoltura, affari sociali, turismo e cultura
11 |l Cinsedo & il Centro interregionale di studi e documentazione che fa capo alla Conferenza delle Regioni.

—47 -



5. Le strategie regionali di sviluppo sostenibile e il loro raccordo con la programma-
zione regionale

5.1 La sfida della sostenibilita

Dopo la riforma sull'armonizzazione della contabilita, che ha coinvolto so-
prattutto la programmazione operativa regionale e il ciclo di programmazione
economico-finanziaria, l'altra importante novita che sembra aver aperto una
nuova stagione per la programmazione regionale e rappresentata dalla declina-
zione sul territorio regionale degli Obiettivi previsti dall’Agenda ONU 2030 che
I'Ttalia ha sottoscritto nel 2015. II processo di localizzazione degli obiettivi di
sviluppo sostenibile (SDGs), infatti, € ben piu che una mera trasposizione a li-
vello locale degli obiettivi fissati a livello internazionale per i singoli Stati (Dal
Bianco, Ugas, 2020).

Innanzitutto, l'attuazione dell’Agenda ONU 2030 richiede uno stretto coordina-
mento tra i vari livelli di governo e con la societa civile e - non meno importante -
obbliga a ridefinire 'approccio settoriale che purtroppo tende ancora a contraddi-
stinguere la programmazione regionale. Le Regioni e gli enti locali rappresentano
gli snodi determinanti degli investimenti pubblici con cui realizzare gli interventi
riformatori necessari per cambiare il modello di sviluppo, orientandolo a favore
della sostenibilita. Le Regioni, inoltre, possono diventare laboratori di sperimen-
tazione di politiche pubbliche in grado di rispondere al meglio alle esigenze dei
territori e, in tal modo, stimolare anche il Governo nazionale ad adottare le mi-
gliori pratiche.

Del resto, il ruolo delle Regioni, oltre a essere richiamato indirettamente
dallAgenda ONU, era stato precedentemente avallato dal Governo stesso, il quale
per esse aveva previsto lobbligo di redigere la Strategia Regionale di Sviluppo So-
stenibile (SRSS), cosi come previsto dall’art. 34 del D. 1gs n. 152/2006. Tale norma
richiede alle Regioni di dotarsi, attraverso adeguati processi informativi e par-
tecipativi, di una complessiva strategia di sviluppo sostenibile che sia coerente
e definisca il contributo regionale alla realizzazione degli obiettivi della analoga
strategia nazionale, con la quale il Governo rende operativa lattuazione dei goals
dello sviluppo sostenibile nel nostro Paese. Nel testo legislativo si stabilisce che
le strategie regionali indicano, insieme al contributo delle Regioni agli obiettivi
nazionali, la strumentazione, le priorita, nonché le azioni che le loro Amministra-
zioni intendono intraprendere. In tale ambito, le Regioni assicurano unitarieta
all’attivita di pianificazione e promuovono lattivita delle Amministrazioni locali
le quali, anche attraverso i processi di Agenda 21 locale, si dotano a loro volta di
strumenti strategici coerenti e capaci di portare un contributo alla realizzazione
degli obiettivi della strategia regionale.

A ben vedere si tratta di un tipo di previsione che coinvolge appieno la pro-
grammazione regionale, nei contenuti e ancora di piu nel metodo. Particolare ri-
salto viene infatti dato alla partecipazione degli stakeholders e dei cittadini nella
elaborazione della SRSS, sottolineando la distanza con il modo abituale di far par-
tecipare le rappresentanze alla stesura dei documenti di programmazione regio-
nale di tipo strategico e facendo cosi da apripista ad una maggiore partecipazione
anche da parte dei cittadini alla stessa programmazione regionale.
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L'ulteriore punto di attenzione posto dalla localizzazione degli Obiettivi dell'A-
genda ONU 2030 e la trasversalita del concetto di sostenibilita, il quale impone un
approccio integrato alla programmazione degli interventi, mettendo in qualche
misura in crisi lorganizzazione delle strutture burocratico-amministrative, che
normalmente sono articolate per deleghe assessorili. L'integrazione delle sue va-
rie dimensioni (economica, sociale e ambientale)* rappresenta quindi una possi-
bile nuova frontiera della programmazione strategica regionale, in quanto chia-
mata a misurarsi con gli stimoli provenienti dall'UE e dalle opportunita fornite
dal futuro ciclo Europeo di programmazione'. £ auspicabile quindi che, in questo
contesto, le Regioni possano avvalersi dei documenti strategici richiesti dal cosid-
detto “collegato ambientale™ come occasione per riflettere nuovamente sul ruolo
della programmazione regionale e sullopportunita di introdurre innovazioni, cosi
come confermato dal contributo che ogni anno le Regioni forniscono al PNR.

5.2 Il paradigma della sostenibilita nella programmazione regionale

Una conferma dell'evoluzione dei contenuti della programmazione regionale &
rappresentata dal PNR, il quale - come si e precedentemente rilevato - ripropone
le scelte strategiche di programmazione regionale assunte dalle Regioni e dalle
Provincie Autonome «con particolare riferimento alle scelte programmatorie re-
lative a fondi europei, obiettivi di sviluppo sostenibile, domini (qualora indicatori)
del Benessere equo e sostenibile - BES, secondo i contenuti gia riportati nel DEFR
o in altri documenti di programmazione regionale»®.

Le scelte strategiche di programmazione integrata promosse nel PNR evidenziano
alcune best practices settoriali adottate a livello regionale, quali le migliori iniziative
per concorrere alla predisposizione di politiche pubbliche volte al perseguimento
degli obiettivi contenuti nellagenda del governo nazionale. Tuttavia, tra le Regioni
sembra diffondersi - proprio a partire dallesperienza avviata con le SRSS - lesigenza
di ripensare gli strumenti di programmazione, pur nel vigente quadro normativo, per
cercare di cogliere gli elementi di maggiore novita recati dallattuazione dellAgenda
2030, con particolare riguardo alla necessita di superare l'ancora prevalente approccio
settoriale delle politiche pubbliche e di coinvolgere piu attivamente gli stakeholders
nella definizione sia degli obiettivi che delle concrete azioni da attuare®.

12 Cosi come nel caso della Politica di Coesione dell'UE.

13 Anche la Corte dei Conti, in un suo recente Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica, ha sottolineato l'nfluenza della linea
politica europea e dell’Agenda 2030 sulle agende di governo, a favore di una transizione verso modelli di sviluppo di tipo sostenibile
che richiedono politiche organiche e di ampio respiro, con la richiesta di «nuovi disegni di policy in grado di valorizzare un modello di
partenariato sociale e sostenibile esteso anche ad operatori istituzionali responsabili» (Corte dei Conti (2020)).

14 Le origini di questo prowedimento risiedono nella legge di stabilita del 2014 che prevedeva la delega al Parlamento per approvazione
di una legge organica su ambiente e sostenibilita, appunto il collegato ambientale. In effetti, il Parlamento si & dato una legge organica in
materia di green economy: 1a legge n. 221 del 28 dicembre 2015. Non & solo la quantita dei settori d'intervento a renderla tale, ma soprat-
tutto I'approccio innovativo e il collegamento fra le diverse azioni. Con tale nuovo approccio si cerca di cambiare completamente il modo
di affrontare le questioni ambientali, passando dalla logica delle norme di tutela ambientale, viste come ostacolo allo sviluppo, a politiche
ambientali intese invece come elemento determinante per stimolare una ripresa economica incardinata su basi solide e durature. Owia-
mente un simile prowedimento ¢ stato rilanciato dopo I'approvazione del Green New Deal da parte dell'UE.

15 (fr. nuovamente Bucciarelli (2020).

16 Cfr. nuovamente, Dal Bianco, Ugas (2020).
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Tali considerazioni concernenti I'incardinazione delle SRSS all'interno del piu
generale processo di programmazione regionale, pero, oltre a risultare chiaramen-
te provvisorie, tendono ad assumere un prevalente valore di auspicio per il prossi-
mo futuro, dal momento che ad oggi non tutte le Regioni si sono dotate di un simile
documento?. Cio forse per il semplice motivo che nel Tavolo di confronto recente-
mente attivato tra Ministero dellAmbiente e della Tutela del Territorio e del Mare,
da un lato, e le Regioni e le Province Autonome, dallaltro, in merito all’attuazione
della Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile, si ¢ piu volte ribadito che
obiettivo di tali processi non e la produzione di un documento strategico unico,
quanto piuttosto lattivazione di una serie di azioni sinergiche che complessiva-
mente costituiscano le strategie regionali e provinciali per lo sviluppo sostenibile
e facilitino in tal modo il raggiungimento degli obiettivi di questo tipo di sviluppo.

6. Levoluzione della programmazione regionale nel passaggio dai “libri dei sogni”
ai programmi strategici per lo sviluppo sostenibile: i principali fattori causali

6.1 L’evoluzione della programmazione regionale dal 1950 agli anni 2000

Come si e avuto modo in precedenza di accennare, ogni Regione, sia essa RSO
che RSS ha variamente modificato nel corso dei decenni il proprio quadro nor-
mativo di riferimento in tema di procedure e strumenti di programmazione. In
questo quadro, all'inizio del secolo in corso vi erano Regioni che ancora individua-
vano, quale principale documento di programmazione, il Programma (o Piano) di
Sviluppo Regionale, altre che invece redigevano solo il DEFR ed il POR dei Fondi
Strutturali ed altre ancora che - come 'Emilia-Romagna - riconoscevano il Piano
Territoriale Regionale come centrale tra i vari documenti di programmazione (Dal
Bianco, Ugas, 2020).

Facendo prevalente riferimento alle RSO, come in ogni caso e sottolineato nel
Capitolo 2 di questo lavoro, si puo affermare che fin dalla loro istituzione fra le
Regioni e prevalso lorientamento di individuare nella programmazione socio-e-
conomica regionale lo strumento per definire e realizzare le loro azioni sul terri-
torio regionale di rispettiva competenza per rispondere alle molteplici richieste
dei cittadini indirizzate verso il nuovo livello istituzionale. In un primo momento,
pero, la scelta delle Regioni ¢ stata quella di adottare un metodo di elaborazione
dei loro documenti di programmazione definito globale (o globalizzante), giacché
mediante essi si cercava di intervenire sull'intero sistema regionale, a prescindere
dalle loro competenze, allora molto limitate. E facilmente comprensibile come
quei documenti, sebbene fossero ispirati al sistema della programmazione di bi-
lancio che era stata introdotta all'inizio della seconda legislatura con una legge
quadro sulla contabilita regionale (Parmentola, 1989), avessero solo minime pro-
babilita di determinare I'andamento delle variabili socio-economiche operanti sul
territorio coerentemente con i piu generali obiettivi prospettati dai policy maker
regionali.

17 In'base a quanto riportato in un recente Rapporto con cui si ricostruisce, al mese di marzo 2020, lo stato dei processi di definizione delle

strategie regionali e provinciali per o sviluppo sostenibile sarebbero solo 16 (15 Regioni e la Provincia Autonoma di Trento) le Amministra-
zioni che fino ad allora avevano proweduto in merito; cfr. Ministero dell’Ambiente (2020).
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Pertanto, il metodo della programmazione globale é stato ben presto abbando-
nato a favore di un approccio tendenzialmente settoriale che coincise anche con
una piu precisa definizione del ruolo politico-istituzionale delle Regioni in seguito
alla centralizzazione di alcune materie a favore dello Stato (ad esempio, la politica
industriale) e, nel contempo, in seguito alla loro progressiva “specializzazione” nel-
la gestione dell'assistenza sanitaria. La diversa capacita di governo in alcuni ambiti
ha di fatto imposto alle Regioni un prevalente ruolo di gestore di talune politiche
pubbliche, nettamente prevalenti sulle rimanenti. Si comprende allora il motivo per
cui in questo periodo alcune Regioni optarono per i Piani di settore, abbandonando
la programmazione globale e, di conseguenza, il Programma Regionale di Sviluppo
cosi come era stato inizialmente inteso (CINSEDO, 1994).

Dopo l'introduzione dellelezione diretta (e a suffragio universale) del Presi-
dente della Regione nel 2000 e I'adozione dei nuovi Statuti regionali, la program-
mazione regionale ha finito per assumere, almeno in alcuni contesti regionali,
un prevalente connotato politico, che non era presente nelle precedenti fasi tem-
porali. In alcuni contesti, il documento programmatico per eccellenza (il PRS), e
diventato uno strumento sostanzialmente speculare al programma di governo che
il Presidente della Regione deve presentare al Consiglio Regionale all'atto del suo
insediamento. Tale soluzione, solo apparentemente semplificatrice, ha portato ad
una sovrapposizione tra latto di indirizzo politico e il documento di programma-
zione socio-economica, determinando una limitazione per la visione programma-
tica di andare oltre il termine della legislatura.

Tale orientamento e stato rafforzato dalla riforma costituzionale del 2001 che - in
base ad unautorevole interpretazione (Bin, Pitruzzella, 2010) - da un lato ha assegnato
allo Statuto delle Regioni una maggiore rilevanza ai fini dellautonomia regionale e
dallaltro, come conseguenza, ha accresciuto I'importanza delle leggi regionali sulla
programmazione, accentuando la differenziazione tra i modelli adottati in ciascuna
Regione con il superamento anche dello stesso PRS quale strumento di programma-
zione socio-economica.

6.2 Il determinante ruolo della Politica di Coesione ai fini della programmazione re-
gionale

Un altro importante stimolo all'evoluzione della programmazione regionale &
senza dubbio venuto dall'UE, in quanto soprattutto a partire dal ciclo di program-
mazione 2000-2006 le Regioni italiane sono obbligate ad un approccio program-
matorio molto puntuale e dettagliato per declinare i propri Programmi operativi
alla luce delle allora vigenti normative Europee, almeno negli ambiti settoriali
toccati dalle Misure ed Azioni di volta in volta co-finanziate (dall'innovazione tec-
nologica per il FSER alla formazione professionale per il FSE).

In effetti, a partire dal suo lancio nel 1989 la Politica di Coesione della UE ha
promosso una nuova visione dello sviluppo sociale ed economico, in quanto si rite-
neva che la riduzione e/o l'eliminazione degli squilibri, caratterizzanti i Paesi mem-
bri in generale e I'ltalia in particolare, avessero bisogno di un modello di politica
del tutto rinnovato rispetto a quello fino ad allora prevalente. Lapproccio che ¢ sta-
to adottato per le politiche di coesione si caratterizza per una maggiore attenzione
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alle esigenze dei territori (place-based), cercando di promuovere un coinvolgimento
proattivo delle risorse localmente disponibili, ben diverso dalla logica di tipo pre-
valentemente top down che informava la precedente esperienza di programmazio-
ne delle Regioni italiane (Leonardi, 1998).

Laspetto forse piu innovativo dal punto di vista metodologico individuabile
per la Politica di Coesione, che in parte e stato adottato ai fini della programma-
zione strategica di alcune Regioni, e rappresentato pero dalla definizione (a priori)
di un sistema di misurazione degli obiettivi, costruito sulla base di opportuni indi-
catori, che consente di monitorare nell'arco del periodo di attuazione 'andamento
dei vari interventi previsti dai documenti programmatici, cosi da consentire una
pit precisa, puntuale e tempestiva determinazione dei risultati effettivamente
conseguiti per ciascun programma e progetto.

Infine, un ultimo rilevante tassello di riforma della programmazione regionale
si é avuto con la riforma della contabilita pubblica, introdotta nel 2011 con il D. Igs
n. 118, che ha senza dubbio recuperato la connessione logica ed operativa tra la
nuova programmazione strategica e la preesistente programmazione finanziaria,
obbligando le Regioni a dotarsi di un DEFR di orizzonte triennale e di un bilancio
articolato per missioni e programmi, in modo da perseguire fra l'altro una mag-
giore trasparenza delle scelte allocative operate dai singoli governi regionali.

6.3 L'esperienza di programmazione di alcune Regioni particolarmente significative

Non bisogna dimenticare, pero, che le Amministrazioni regionali all'inizio del-
lo scorso decennio operavano in un contesto “avverso” per lattivita di program-
mazione di medio-lungo periodo, come ¢ stato evidenziato in uno studio allora
condotto da uno dei pochi Istituti regionali di ricerca’®. Infatti, la prolungata si-
tuazione di recessione economica succeduta alle due crisi registrate a cavallo tra
la fine del primo decennio e l'inizio del secondo poneva sfide di difficile soluzio-
ne per le Regioni, le quali dovevano agire in una situazione nazionale di finanza
pubblica caratterizzata da risorse incerte, ma tendenzialmente calanti. A cio va
aggiunta la difficolta di operare in un quadro istituzionale in continua evoluzione
e/o transizione, soprattutto per quello che concerne il disegno delle competenze
e delle funzioni dei poteri locali, oltre che per l'assetto delle relazioni finanziarie
tra livelli di governo ancora solo parzialmente definito dai decreti attuativi della
legge delega nel frattempo emanata in materia di federalismo fiscale (legge n.
42/2009). Cio ha reso particolarmente difficile I'integrazione tra le politiche ordi-
narie e quelle connesse agli interventi speciali dello Stato e ai programmi europei.

11 Rapporto appena citato ha preso spunto dallesigenza di ripercorrere l'espe-
rienza della programmazione regionale cosi come essa e andata sviluppandosi
nel corso del decennio che si era allora concluso, ovvero in una fase caratterizzata
dallavvio e dal parziale consolidamento degli strumenti di programmazione ne-
goziata, con particolare riguardo alle politiche sia del Fondo Aree Sottoutilizzate,
sia del Fondo Sviluppo e Coesione. La ricerca ha analizzato, in chiave compara-

18 (fr. IRES Piemonte (2013).
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ta, la politica di programmazione regionale, dal 2006 al 2011%, in cinque Regioni
del Centro-Nord (Piemonte, Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna e Toscana). Una
volta superato l'ostacolo preliminare, rappresentato da una produzione partico-
larmente intensa di documenti di programmazione - tratto che accomuna tutte
le Regioni considerate® - ¢ stato possibile individuare alcuni elementi degni di
attenzione, tenendo conto che dal confronto tra i principali documenti strategici
delle Regioni emergono anche complementarita e contraddizioni nelle politiche
seguite da queste Regioni, sebbene siano fra loro territorialmente contigue.

Innanzitutto, alcune di queste Regioni hanno provveduto in tempi pitt 0 meno
recenti a modificare le normative regionali relative alla programmazione e al gover-
no del territorio, rinnovando contenuti e ruoli dei rispettivi strumenti (PRS e piani
territoriali), tenendo conto delle modificazioni a suo tempo apportate al Titolo V del-
la Costituzione. In secondo luogo, nonostante le diverse tradizioni programmatorie
presenti nelle Regioni, e stato generalmente riconosciuto il ruolo svolto dall'UE nella
promozione sia delle attivita che dei documenti di programmazione. Altri aspetti di
rilievo emersi dall'indagine riguardano la governance esterna ed interna della pro-
grammazione, intendendo con la prima i rapporti che intercorrono tra la Regione e
gli altri livelli di governo (soprattutto sub-regionale, quali Province e Comuni) nelle
fasi di elaborazione e attuazione dei diversi programmi; mentre la seconda si riferi-
sce alle modalita di partecipazione degli stakeholders della societa civile.

In particolare, i casi esaminati evidenziano come la Regione fosse inserita in una
posizione chiave nel quadro dei poteri pubblici con un rilevante ruolo di “snodo”
allinterno del sistema delle relazioni intergovernative, facilitando il rapporto tra gli
enti di governo superiori (UE e Stato) e quelli inferiori (Enti locali), al fine di ade-
guare le politiche di sviluppo alle specifiche realta territoriali. Da questo punto di
vista, dall'indagine emerge come le politiche regionali di programmazione dovesse-
0 acquisire una dimensione sia sovra-regionale che sub-regionale sulla base di ar-
ticolazioni territoriali non necessariamente coincidenti con quelle amministrative,
questione che purtroppo rimane tuttora irrisolta a distanza di quasi un decennio.

7. Laprogrammazione regionale e ’analoga attivita a livello nazionale (PNRR)
7.1 Il difficile coinvolgimento delle Regioni nel Recovery Plan italiano

La predisposizione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) non puo
non essere considerata unoccasione molto importante che si presenta alle Regioni
italiane per partecipare attivamente — mediante la loro attivita programmatoria - sia
allelaborazione del documento di programmazione nazionale sia alla sua successiva
implementazione, anche alla luce della pari dignita con lo Stato riconosciuta loro dalla
riformata Costituzione italiana®

19 Sitratta di un periodo che si sovrappone anche al ciclo di programmazione dei Fondi Strutturali europei 2007-2013.

20 Senza attendere le conclusioni, sembra opportuno osservare gia in questa sede che la moltiplicazione di documenti programmatici, molti
dei quali settoriali, che si deve registrare a livello regionale rischi di riflettersi negativamente non solo sulla loro potenziale efficacia, ma
anche sulla attendibilita e credibilita della stessa funzione svolta dalla programmazione all'interno delle Amministrazioni regionali.

21 Non si deve dimenticare inoltre che il testo aggiornato dell'art. 11 del DPR n. 616 del 1977, intitolato alla Pro-grammazione nazionale e
regionale, prevede che lo Stato determini gli obiettivi della programmazione economi-ca nazionale con il concorso delle Regioni, norma
che pero finora e rimasta di fatto inapplicata.
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La questione della partecipazione regionale si era inizialmente posta in termi-
ni sostanzialmente positivi all'epoca del governo presieduto da Giuseppe Conte,
tanto che l'allora Ministro per gli Affari Regionali Francesco Boccia aveva annun-
ciato che il Presidente del Consiglio in sede di predisposizione di quello che all’e-
poca era denominato Recovery Plan (RP) intendeva “fare una sintesi” delle esigenze
territoriali, coordinandosi con le Regioni e gli Enti Locali.

Successivamente, pero, dopo l'approvazione da parte del Consiglio Europeo,
nel luglio 2020, del Quadro Finanziario Pluriennale (QFP) 2021-2027 e del program-
ma Next Generation EU (NGEU), il Governo decise di preparare il Piano nellambito
di un Comitato Interministeriale per gli Affari Europei (CIAE), coadiuvato da un
Comitato Tecnico di Valutazione (CTV). Dopo aver partecipato a numerose riunio-
ni del CIAE e del CTV, le Regioni pero hanno dovuto esplicitamente chiedere quali
sarebbero state le concrete modalita del loro atteso coinvolgimento?,

Infatti, le scadenze previste per l'assunzione degli impegni e la successiva ero-
gazione delle spese stanziate col Piano, rispettivamente il 2023 e il 2026, e levidente
esigenza di coordinarne gli interventi anche con quelli rientranti nella Politica di Coe-
sione per il periodo di programmazione 2021-2027, sembravano imporre ai Presidenti
delle Regioni l'urgenza di coinvolgere anche le loro Amministrazioni per poter garan-
tire la certezza, la celerita e lefficacia dellimpiego delle cospicue risorse finanziarie
messe a disposizione dall'UE.

In sostanza, la Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome aveva
proposto di considerare gli Enti ad essa partecipanti come soggetti catalizzatori
di una parte non trascurabile delle future risorse finanziarie, mediante le quali
si dovrebbero realizzare sul territorio consistenti investimenti nellambito delle
priorita condivise fra i livelli istituzionali; vale a dire considerando tali Ammini-
strazioni come una sorta di hub programmatorio degli investimenti, ovviamente
nell'ambito delle priorita definite a livello nazionale. Tale richiesta ¢ stata illustra-
ta dalle Regioni persino in occasione di alcune audizioni avvenute presso le com-
petenti Commissioni sia della Camera dei Deputati che del Senato, quando ¢ stata
ufficialmente presentata una documentazione contenente le prime e provvisorie
proposte concrete delle Regioni sia in fatto di priorita politiche da considerare, sia
riguardo ai connessi progetti attivabili in tempi brevi.

In tale documentazione le priorita di investimento indicate dalle Regioni si con-
figuravano in linea con gli assets strategici da sviluppare nell'ambito del RP, anche
se aloro avviso la «sfida» per il pieno utilizzo dei fondi del Recovery Fund (e di quelli
gia allocati a legislazione vigente per le spese di investimento) avrebbe dovuto es-
sere affrontata in base ad un nuovo modello di sviluppo ritenuto necessario per la
crescita dei territori nellambito di una leale collaborazione inter-istituzionale®.

Per le Regioni la collaborazione inter-istituzionale avrebbe dovuto concretiz-
zarsi secondo lo schema logico presentato qui di seguito, il quale pero, per utiliz-
zare al meglio le risorse, implica una riforma della ripartizione delle competenze

22 Da Conferenza delle Regjoni e delle Province Autonome (2020c).

23 Sirinvia a Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome (2020a e 2020b), da cui si evince che circa il concreto metodo di governance
da adottare per le Regioni occorreva fondare le linee operative e gli specifici interventi su un apposito “Patto territoriale”, da definire a
livello regionale con le rappresentanze istituzionali degli Enti Locali e delle organizzazioni sociali e imprenditoriali.
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fra Stato e Regioni, nonché la modernizzazione delle istituzioni e delle modalita
di collaborazione fra le stesse, soprattutto nell'ottica di incrementare gli investi-
menti per una crescita socio-economica dei territori di tipo sostenibile, sulla base
degli orientamenti espressi con le SRSS precedentemente illustrate.

Assegnazione ; i _ﬁ' nes cor divisi Province.
dellerisorse elle priorita e dellerisorsea g o .
alle Regioni favore degli enti locali Citta metropolltane.

Stato mmssssss) Regioni E—————) Comuni.

Hub programmazione investimenti  Investimenti per lo
territoriali e riparto risorse sviluppo del territorio

d) Inoltre, le Regioni avevano avanzato precise proposte in merito alle priorita,
ai tempi, al metodo e al loro ruolo, indicando i cinque assi di intervento sui
quali a loro avviso si sarebbe dovuto lavorare: a) rafforzamento servizi pubblici
essenziali (sanita, welfare, scuola e trasporti); b) transizione ecologica (inve-
stimenti privati, lavoro di qualita, energia ed economia circolare); c) mobilita
sostenibile; d) difesa del suolo; e) connessioni e infrastrutture digitali.
Laspetto piu significativo della proposta regionale riguardava, ovviamente, il

ruolo che avrebbero dovuto esercitare le Regioni stesse, entrando a far parte della

Cabina di regia nazionale in sede sia politica che tecnica, per poter cosi contribuire

sia alla fase programmatoria che alla successiva fase realizzativa del RP, stante l'am-

piezza dei suoi obiettivi e lammontare delle risorse finanziarie da impegnare nei
prossimi anni. In particolare, come gia accennato, le Amministrazioni regionali si
proponevano per svolgere un ruolo di hub in qualita di soggetti attuatori, soprattut-
to a livello di Province e Comuni, cosi da riuscire a realizzare tutti gli investimenti
pubblici, rispettando gli stretti tempi fissati dall UE*. In effetti, gia in sede di parere
fornito sul PNR 2021 le Regioni e le Province Autonome avevano formulato la loro
candidatura a svolgere il ruolo di soggetto programmatore ed attuatore, dal momen-
to che - alla luce della dimensione e dei tempi degli obiettivi, nonché della mole de-
gli investimenti previsti dal RP - tale soluzione appariva loro come l'unica possibile
per rendere concretamente realizzabili le riforme richieste, senza correre il rischio

di dover rinunciare alle risorse europee destinate al nostro Paese®.

Dal canto suo, il Governo ha chiesto invece alle Regioni dei contributi per la
preparazione del RP, sotto forma di “progetti pronti”, attribuendo priorita quindi
alla capacita di spesa, e non tanto al raggiungimento di obiettivi condivisi. Al go-
verno nazionale pervennero pertanto progetti estremamente eterogenei, per cui

24 Tali tempi sono pari a 4 anni per |a realizzazione delle riforme e 7 per quella degli investimenti.

25 Unasimile autocandidatura poggia evidentemente su una valutazione del tutto positiva circa 'operato svolto dalle Regioni negli ultimi anni di
attivita. In realta, si sa che sulle Regioni si sta conducendo un dibattito di carattere politico-istituzionale che vede contrapposti, da un lato, i
sostenitori di una loro integrale abolizione e, dall‘altro, i fautori di una loro maggiore autonomia funzionale e finanziaria. Si tratta senza dubbio
di una contrapposizione semplicistica, che manca di un presupposto fondamentale, vale a dire una approfondita conoscenza della macchina
amministrativa regionale e del suo rendimento, che appare molto diverso da un capo all‘altro dellltalia. Per evitare un altro improwisato e
approssimativo cambiamento istituzionale, occorre awalersi di una radiografia completa e comparata delle Regioni, non tanto sulle politiche
da loro intraprese, quanto sulla capacita di bilancio, di governance, di gestione del personale, di qualita dei servizi erogati e di integrita degli
appalti, come quella effettuata da Caporossi (2019) attraverso il Rating Pubblico della performance, legalita e trasparenza.
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la sua risposta fu di un'ulteriore centralizzazione, con la proposta di costituire una
task force alle dipendenze del Presidente del Consiglio dei Ministri e di adottare un
meccanismo di gestione simile a quello proprio delle agenzie governative.

Dopo qualche mese, una trentina di Regioni europee - tra cui tre regioni ita-
liane di notevole peso politico-istituzionale” - hanno indirizzato una lettera alle
varie Istituzioni europee”, nella quale si chiedeva il riconoscimento della centra-
lita del livello di governo regionale nella realizzazione del Piano europeo, e cio
anche in considerazione delle diversita, territoriali ed istituzionali, nonché per
le differenti situazioni socio-economiche e la diversa specializzazione settoriale
tuttora presenti all'interno dell'UE.

Daltra parte, si sottolineava che le Regioni europee in linea di massima han-
no gia acquisito esperienza e capacita nella conduzione di azioni di sviluppo ed
hanno direttamente affrontato la crisi sanitaria con misure proprie, anche ai fini
della ripresa economica.

Un “unico” approccio per il RP, cioé statalista e verticale, sarebbe stato quindi
da evitare®.

Si e arrivati cosi allaccordo sul RP raggiunto in sede di Consiglio Europeo,
svoltosi verso la meta del dicembre dell'anno scorso, quando l'allora Presidente
del Consiglio dei Ministri si era dichiarato disponibile ad accogliere tutte le pro-
poste migliorative della capacita amministrativa dello Stato, aggiungendo - con
evidente riferimento alla menzionata task force — che questa struttura non voleva
esautorare i soggetti attuatori dei singoli progetti, da individuare piuttosto nelle
Amministrazioni centrali e in quelle periferiche. In corrispondenza di tale dichia-
razione l'allora Presidente della Conferenza delle Regioni Stefano Bonaccini aveva
nuovamente proposto al governo la convocazione delle Regioni e degli Enti Locali
per decidere insieme “chi fa cosa”.

7.2 Per un pit incisivo concorso delle Regioni all’impostazione ed alla gestione del Pia-
no nazionale di ripresa e resilienza

Anche il governo presieduto da Mario Draghi non sembra essersi avvalso delle
Regioni ai fini della predisposizione del PNRR, che alla fine di aprile e stato inviato
alla Commissione europea per la sua approvazione. Di fatto il confronto con Regioni,
Province e Comuni e avvenuto solo poco meno di un mese prima della scadenza in
sede di Conferenza unificata quando il premier Draghi — dopo aver ribadito ancora
una volta la rilevanza economico-finanziaria del Piano - ha posto l'accento sulla ne-
cessita di collaborare tra livelli istituzionali, affermando: “Il rapporto tra Governo e
Regioni deve essere di collaborazione, altrimenti queste sfide non si vincono. Le sfide
sivincono insieme: voi siete le antenne nel rapporto con i cittadini”. Successivamente
e stato illustrato in anteprima il modello organizzativo il quale prevede due livelli:

26 Sitratta di Emilia-Romagna, Lazio e Provincia Autonoma di Bolzano

27 Tale documento a cui & stata prestata scarsa attenzione anche perché e rimasto ben poco noto, i intitola joint Letter of European Regions
regarding the European Recovery Plan.

28 (fr. Martial (2020), il cui titolo rivela in modo esplicito I'atteggiamento prevalente all'interno del mondo politico-istituzionale nei confronti
delle iniziative assunte dalle Regioni per poter svolgere quel diritto-dovere in materia di programmazione socio-economica che la vigente
normativa prevede per loro.
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i in primo luogo, la struttura di coordinamento centrale che supervisiona l'at-
tuazione del Piano ed é responsabile dell'invio delle richieste di pagamento
alla Commissione Europea, a seguito del raggiungimento degli obiettivi previ-
sti. Ad affiancarla ci sono anche una struttura di valutazione e una struttura di
controllo;

il in secondo luogo, le Amministrazioni pubbliche sono responsabili dei singoli
investimenti e delle singole riforme e inviano i loro rendiconti alla struttura di
coordinamento centrale.

Infine, e prevista anche la costituzione di task force locali col compito di aiuta-
re gli Enti territoriali a semplificare le procedure e in tal modo migliorare la loro
capacita di investimento.

In occasione poi della esposizione del Piano alla Camera e al Senato, Draghi ha
sottolineato I'importante ruolo che verra svolto da Regioni ed Enti locali nell'am-
bito della sua attuazione, dal momento che questi enti saranno responsabili della
realizzazione di quasi 90 miliardi di investimenti, vale a dire circa il 40% del totale,
in particolare con riferimento alla transizione ecologica, all'inclusione e coesione
sociale ed alla salute. In altre parole, per la gestione del Piano ¢ prevista una re-
sponsabilita diretta dei Ministeri e delle Amministrazioni locali per la realizzazio-
ne degli investimenti e delle riforme di cui costituiscono i soggetti attuatori entro
i tempi concordati, e per la gestione regolare, corretta ed efficace delle risorse.
Come detto, ¢ significativo il ruolo che avranno gli Enti territoriali, a cui competo-
no investimenti pari a oltre 87 miliardi di euro. Il Ministero dell'Economia e delle
Finanze controllera il progresso nell'attuazione di riforme e investimenti, mentre
¢ prevista una Cabina di Regia presso la Presidenza del Consiglio, alla quale par-
tecipano i ministri competenti.

Al termine della Conferenza unificata, svoltasi dopo qualche giorno, il Presi-
dente della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, Massimiliano Fe-
driga, ha espresso particolare apprezzamento per l'attenzione che il Presidente del
Consiglio ha espresso nel suo intervento alle Camere nei confronti del fondamen-
tale ruolo che le Regioni e le Autonomie locali dovranno svolgere per l'attuazione
del Piano e per le necessarie sinergie da attivare sui territori per massimizzarne
lefficacia. Dopo aver sottolineato la necessita di procedere, in tempi rapidi, ad un
approfondito confronto, sia complessivo che settoriale, con il Governo, per condi-
videre gli obiettivi e le priorita contenute nel PNRR, lo stesso presidente Fedriga
ha affermato che serve “una nuova fase che individui le Regioni protagoniste per
la parte di propria competenza nella realizzazione del Piano” ed anche per questo
é stato chiesto al Ministro per gli Affari regionali e le autonomie locali di istituire,
presso il suo dicastero, tavoli di confronto settoriali di livello tecnico-operativo
sulle sei missioni prioritarie d'intervento definite nel PNRR, al fine di poter cono-
scere in concreto quali saranno le progettualita che il Governo intende mettere in
campo sui territori per ogni missione del piano.

11 procedimento relativo allelaborazione del PNRR si e concluso a distanza di
un mese con l'emanazione del Decreto legge n. 77/2021, meglio noto come decreto
Semplificazioni, nel quale si definisce la Governance del Piano, mediante la fissa-
zione dei compiti della Cabina di Regia.
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Su un piano piu generale, la fase di attuazione del PNRR si articola in modo

da assicurare:

la realizzazione degli specifici interventi e delle necessarie riforme, cui prov-
vedono, nelle rispettive competenze, le singole Amministrazioni centrali inte-
ressate (Ministeri), nonché le Regioni e gli Enti locali;

il coordinamento centralizzato per il monitoraggio e il controllo sullattuazio-
ne del Piano. A tal fine e prevista l'istituzione, presso il Ministero dell'econo-
mia e delle finanze, di un'apposita struttura, che costituisce il punto di contat-
to con la Commissione europea per quanto concerne il PNRR;

listituzione della Cabina di Regia per il PNRR, con il compito di garantire il
monitoraggio dell’avanzamento del Piano, il rafforzamento della cooperazione
con il partenariato economico, sociale e territoriale, e di proporre l'attivazione
di poteri sostitutivi e le modifiche normative necessarie per I'implementazio-
ne delle misure del PNRR.

Per quanto concerne la Cabina di Regia, sono definiti i poteri di indirizzo, im-

pulso e coordinamento generale sull'attuazione degli interventi del PNRR. Pit nel
dettaglio, essa ha i seguenti compiti:

elabora indirizzi e linee guida per l'attuazione degli interventi del PNRR, anche
con riferimento ai rapporti con i diversi livelli territoriali;

esamina, previa istruttoria della Segreteria tecnica, le tematiche e gli specifici
profili di criticita segnalati dai Ministri competenti per materia e dal Ministro
per gli affari regionali e le autonomie con riferimento alle questioni di compe-
tenza regionale o locale;

effettua, anche avvalendosi dell'Ufficio per il programma di governo, il mo-
nitoraggio degli interventi che richiedono adempimenti normativi e segnala
all'Unita per la razionalizzazione e il miglioramento dellefficacia della regola-
zione l'eventuale necessita di interventi normativi idonei a garantire il rispetto
dei tempi di attuazione;

trasmette alle Camere con cadenza semestrale, per il tramite del Ministro per
i rapporti con il Parlamento, una relazione sullo stato di attuazione del PNRR,
recante le informazioni di cui all'art. 1, c. 1045, della legge 30 dicembre 2020,
n. 178, nonché, anche su richiesta delle commissioni parlamentari, ogni ele-
mento utile a valutare lo stato di avanzamento degli interventi, il loro impatto
e lefficacia rispetto agli obiettivi perseguiti;

aggiorna periodicamente il Consiglio dei Ministri sullo stato di avanzamento
degli interventi del PNRR;

trasmette, per il tramite del Ministro per gli affari regionali e le autonomie,
la relazione periodica di cui alla lettera precedente alla Conferenza unificata,
la quale e costantemente aggiornata dal Ministro per gli affari regionali e le
autonomie circa lo stato di avanzamento degli interventi e le eventuali criticita
attuative;

promuove il coordinamento tra i diversi livelli di governo e propone, ove ne
ricorrano le condizioni, l'attivazione dei poteri sostitutivi;
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e assicura la cooperazione con il partenariato economico, sociale e territoriale
mediante il Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e terri-
toriale;

e promuove attivita di informazione e comunicazione coerente con larticolo 34
del Regolamento (UE)2021/241.

Inoltre, della Cabina fanno parte:

e il Presidente del Consiglio e i Ministri/Sottosegretari competenti di volta in
volta sulle tematiche analizzate;

e iPresidenti di Regioni e delle Province autonome di Trento e di Bolzano quan-
do sono esaminate questioni di competenza regionale o locale;

e il Presidente della Conferenza, su questioni d'interesse di pit Regioni o Pro-
vince autonome;

e irappresentanti dei soggetti attuatori e dei rispettivi organismi associativi (a
seconda della tematica affrontata);

* eireferenti o rappresentanti del partenariato economico e sociale (a seconda
della tematica affrontata).

Allemanazione di questo provvedimento la Conferenza della Regioni ha im-
mediatamente reagito chiedendo un maggior coinvolgimento ed approvando un
documento che contiene alcune valutazioni ed una serie alquanto lunga - una
trentina - di emendamenti®.

Relativamente alle valutazioni nel documento citato si legge che il testo di decre-
to-legge sulle semplificazioni e la governance del PNRR presenta criticita in ordine alla
compatibilita costituzionale delle norme introdotte. Non si puo non ritenere che lo svi-
luppo economico e sociale dei territori sia in maniera indiscutibile attribuito alla com-
petenza delle Regioni e delle Province autonome e, in questo testo, esse sono di fatto
escluse da tutti i meccanismi decisionali e dalle sedi pit rilevanti, peraltro in assoluto
contrasto con quanto precisato dall' Unione Europea che ha rilevato la necessita di una
governance multilivello dei Piani nazionali. Sirileva, inoltre, a supporto di tali considera-
zioni, che non sono previste norme che implementino il personale delle Regioni e delle
Province autonome, nonché degli enti locali che saranno i principali protagonisti della
“messa a terra” dei progetti previsti dal PNRR. Si nota, altresi, unimpostazione assolu-
tamente centralista che rischia di rendere fortemente inefficace il Piano, proprio per
la mancanza della necessaria collaborazione e sinergia con le programmazioni delle
Regioni e degli Enti locali. Occorre, al contrario, ripristinare la corretta “filiera” istitu-
zionale al fine di rendere i progetti del PNRR utili, efficaci e realmente resilienti per i
territori e, pit1 in generale, per il Paese. Appare, infine, singolare l'aver inserito i soggetti
istituzionali, richiamati dall'art. 114 della Costituzione quali soggetti costitutivi della Re-
pubblica, in un tavolo meramente consultivo al pari delle forze economiche e sociali.

Fatte queste non irrilevanti premesse, si formulano, alcuni primi emenda-
menti ritenuti prioritari e imprescindibili per il ripristino del corretto rapporto
inter-istituzionale, al fine di evitare una tutela delle competenze costituzional-

29 (fr. Conferenza delle Regjoni e delle Province autonome (2021).
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mente garantite a Regioni e Province autonome nelle sedi piu opportune, anche
mediante il ricorso alla Corte costituzionale.

In merito a questo potenziale conflitto tra il governo nazionale e le Ammini-
strazioni regionali si osserva che in effetti le Regioni dovrebbero essere innanzitut-
to coinvolte nella definizione delle riforme propedeutiche al RP, con particolare
riferimento a quella della P.A.| al fine di aumentare la loro capacita amministrati-
va. Infatti, si ritiene che la ripresa economica, sociale e produttiva dalla pandemia
non sia solo una questione di quante risorse finanziarie europee otterra il nostro
Paese, ma anche e soprattutto di “come” e “da chi” quelle risorse verranno spese.
Pertanto, occorre impegnarsi subito nel rafforzamento di quella “capacita istitu-
zionale” che I'UE esige come condizione essenziale affinché il Piano di ripresa
NGEU non rischi di essere sprecato.

In Ttalia, ad oggi, non esiste una mappatura di queste diverse capacita istituzio-
nali, se non limitatamente ad alcune categorie di Amministrazioni, per quanto in un
recente studio - basato sulla metodologia del Rating Pubblico - si pongano le basi di
tale lavoro, fornendo una sorta di due diligence dellapparato amministrativo italiano,
che parte proprio dalle Regioni, al fine di capire se e come esse sono pronte a parteci-
pare al piano di ripresa europeo™.

In secondo luogo, le Regioni vanno ovviamente coinvolte nellimpiego della non
trascurabile quantita di risorse finanziarie previste non solo dal PNRR, ma anche
dal REACT-EU a favore del settore sanitario, in modo che - una volta superata la fase
emergenziale di contrasto alla pandemia - tali Amministrazioni possano implemen-
tare 1 necessari progetti di potenziamento delle strutture sanitarie, anche attraverso
soluzioni di tipo innovativo (telemedicina, ecc.) sulla base dei loro effettivi fabbisogni,
preliminarmente individuati e quantificati anche in termini di risultati da conseguire
entro tempi certi.

Infine, le Regioni dovrebbero essere chiamate a fornire un determinante contri-
buto garantendo uno stretto coordinamento fra tutti gli altri progetti d'investimento
previsti dal PNRR nei settori considerati prioritari dalla Commissione europea (dal-
la transizione ecologica a quella digitale) e gli analoghi progetti previsti nei POR di
cui alla politica di coesione dell'UE.

In proposito si deve tener presente che a partire dal 2021 la politica di coesione
si articola in due diversi filoni temporali, destinati pero a sovrapporsi tra loro in
modo auspicabilmente coordinato:

i) il periodo di programmazione 2014-2020, limitatamente al triennio 2021-2023 entro
il quale - in base alla nota regola dell'n+3 - andranno conclusi i progetti i cui stan-
ziamenti sono gia stati impegnati ma non ancora spes;

ii) e il nuovo periodo di programmazione 2021-2027, per il quale non sono ancora
stati predisposti i nuovi POR, dal momento che da poco tempo ¢ iniziata la fase
di interlocuzione tra la Commissione europea e il governo nazionale.

30 Ladue diligence puo essere addirittura considerata uno dei principali requisiti per attirare investimenti nel nostro Paese, sia pubblici che
privati; partendo da essa il Governo italiano pud awalorare il programma di investimenti presentato alle Istituzioni europee, accompa-
gnandolo con un piano dettagliato di rafforzamento istituzionale delle Amministrazioni chiamate a svolgere il ruolo di soggetti attuatori dei
progetti di investimento sui territori. Senza quel piano, le risorse europee rischiano di servire a ben poco. Cfr. Caporossi (2021).
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Per quanto concerne il periodo di programmazione 2014-2020, é gia stato ve-
rificato che tutte le Amministrazioni regionali hanno raggiunto, ed anche supe-
rato in taluni casi, 1 target di spesa fissati per la fine del 2020. Tuttavia, in base ai
dati forniti dall'Agenzia per la Coesione Territoriale (2021), dovrebbero rimanere
ancora 39 mld. di euro da spendere entro il 2023, cioe circa un terzo del totale
delle somme inizialmente assegnate. Ovviamente, tali risorse non solo dovranno
essere interamente liquidate, ma sarebbe anche opportuno - per quanto possibile
in base alla vigente normativa europea - che esse venissero impiegate in modo
coerente con i progetti previsti dal PNRR.

Per il periodo che sta per iniziare, invece, appare scontato che i nuoviPOR che
dovrebbero contare su poco pit di 80 miliardi di euro®, vengano predisposti non
solo e non tanto in continuita con i precedenti, ma anche e soprattutto in un co-
ordinamento logico e funzionale con i progetti del PNRR quando questi saranno
definiti in termini operativi.

I evidente che si tratta di compiti notevolmente impegnativi, anche in relazione
all'accavallarsi delle scadenze temporali e delle facilmente immaginabili difficolta
organizzative, quanto determinanti ai fini di un efficace e puntuale esito del PNRR.
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Sommario introduttivo

Allatto della costituzione delle Regioni a statuto ordinario lagricoltura italia-
na si trovava in un periodo di profonda trasformazione. I cambiamenti strutturali
erano ancora profondi con la continuazione dellesodo agricolo, mentre i redditi
agricoli erano meno della meta di quegli degli altri settori. Il numero delle aziende
agricole superava i tre milioni e I'importanza occupazionale rimaneva ancora at-
torno al 20%, con marcate differenze fra Nord e Sud, ma anche a livello regionale.
Sostanziali erano anche i mutamenti in atto nell'intervento pubblico nel settore. A
livello statale I'intervento, che aveva avuto un ruolo molto incisivo e diretto negli
anni Cinquanta, era rivolto ad una politica di incentivi alla produzione e all'intro-
duzione di mezzi tecnici e meccanici. A livello europeo si era gia affermata la Politi-
ca Agricola Comunitaria (PAC), incentrata sul sostegno prezzi dei prodotti agricoli
e la protezione dei mercati rispetto al resto del mondo.

Inizia quindi il lungo percorso, spesso non lineare, nei rapporti fra Stato e Regio-
ni per la definizione delle rispettive competenze in materia agricola, che sara carat-
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terizzato da collaborazione, ma anche da difficolta e tensioni. Mentre si completava
il trasferimento della importante struttura amministrativa e del personale dal Mini-
stero dell'agricoltura alle Regioni, nel 1973 all'interno della PAC vennero adottate le
prime e modeste iniziative di carattere strutturale per l'agricoltura, con tre direttive,
da riconvertire in legge anche da parte delle Regioni, per lammodernamento delle
aziende, l'abbandono dellattivita agricola e la consulenza socioeconomica.

In questo contesto la politica agricola nazionale perse progressivamente im-
portanza; soltanto verso la fine degli anni Settanta si riorganizzo con la defini-
zione di “Piani nazionali”, con interventi in alcuni comparti rilevanti ed azioni
per contrastare il crescente deficit della bilancia commerciale agroalimentare del
Paese. Si definirono le competenze “orizzontali” di competenza statale (assistenza
tecnica, ricerca, credito) e quelle “verticali” di competenza regionale, relative agli
interventi nei singoli comparti e per le aziende agricole. Il rifinanziamento delle
leggi pluriennali si prolungo nel tempo, costituendo uno dei motivi di maggiore
disputa fra Ministero dell'agricoltura e Regioni, che contestavano un finanzia-
mento spesso “derivato” della loro azione.

Agli inizi degli anni Ottanta si rese esplicita la crisi della PAC, con la creazione
di enormi eccedenze produttive, di difficile smaltimento sui mercati internazio-
nali, e con un costo molto elevato per il bilancio comunitario. La ricerca di nuovi
strumenti di intervento per il futuro dell'agricoltura europea comporto allora non
poca incertezza sulla direzione della PAC. In questo periodo comincio a prendere
forma la Politica di sviluppo rurale, collegata al forte incremento dei finanziamen-
ti dei Fondi Strutturali per le politiche regionali europee. La definitiva riforma
della PAC, conclusa nel 1992, porto al passaggio ad una politica di sostegno al red-
dito degli agricoltori e dei mercati agricoli, sostegno perod ancorato (accoppiato)
alla produttivita dell’agricoltura. In Italia la conseguenza fu un forte incremento
delle differenziazioni fra le Regioni e le Province, con ulteriori divari fra le zone
altimetriche.

Nel nuovo millennio si chiarirono finalmente le competenze fra Stato e Re-
gioni in materia agricola, anche perché la nuova PAC era imperniata su due Pila-
stri: il primo rivolto al sostegno dei redditi agricoli e dei mercati, il secondo allo
sviluppo rurale di maggiore competenza regionale. Nel 2001 la riforma del Titolo V
della Costituzione defini le materie di “esclusiva” competenza dello Stato e quelle
di materia “concorrente”, fra cui diverse mantengono ancora una connessione piu
o meno esplicita con quelle del nuovo ruolo assunto dall'agricoltura e dall'intero
sistema agroalimentare. Fra le materie di competenza “esclusiva” delle Regioni
rientrano quelle in materia di agricoltura. I contenzioso fra Stato e Regioni si
attenuo, anche se l'ampliamento progressivo del concetto di sviluppo rurale e le
nuove sfide del sistema agroalimentare richiederanno il miglioramento della go-
vernance dell'intervento pubblico.

Dal primo periodo di programmazione 2000-2006 della PAC, alle Regioni venne
assegnato il compito di definire i propri Piani di Sviluppo Rurale, piani che nelle
Regioni dell'obiettivo 1 vennero incorporati nelle politiche strutturali. Venne co-
stituito un nuovo e autonomo Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo Rurale (FE-
ASR), che si affianco agli altri Fondi strutturali di Coesione e Sviluppo regionale. 11
primo Pilastro della PAC rivolto al sostegno ai redditi agricoli e dei mercati agricoli
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restava e resta ancora largamente prevalente, ma con un carattere piu strutturale,
con una premialita per interventi eco-compatibili (greening) e aiuti “accoppiati”
per i settori che necessitano interventi di mercato (OCM), nonché per interventi
per favorire la presenza dei giovani. Il Premio unico di base sara progressivamen-
te uniformato a livello nazionale riassorbendo tutte le differenziazioni previste
in precedenza, favorendo il sostegno alle aree montane, collinari e svantaggiate.

Soltanto nell'ultimo periodo di programmazione 2014-2020 si affermo l'azione
di partenariato e concertazione con un ruolo attivo della Conferenza Stato-Re-
gioni. All'Ttalia furono destinati 42 miliardi di euro, di cui oltre 10 miliardi per
lo sviluppo rurale. Il complesso accordo di partenariato tra Stato e Regioni de-
termino la successiva distribuzione dei finanziamenti FEARS: 44% alle regioni
Competitivita, 36% alle regioni Convergenza, 9% a quelle Transizione e circa 11%
agli interventi nazionali orizzontali (investimenti irrigui, strumenti di gestione del
rischio, miglioramento genetico del patrimonio zootecnico e biodiversita e salute
animale) inseriti nel Piano Nazionale di sviluppo rurale.

Quando era in atto la definizione delle nuove strategie della UE per la PAC
per il dopo 2020, ¢ esplosa la pandemia del Covid-19, con un impatto profondo e
devastante in tutti gli Stati membri sotto un profilo sanitario, e socioeconomico.
Gia nel dicembre del 2019 la nuova Commissione aveva presentato, la strategia del
European Green Deal (EGD), per uno sviluppo sostenibile dell'Unione, e nel maggio
2020 era giunta a temine la discussione su From Farm to Fork Strategy rivolto alla
riconversione ambientale e climatica dell’agricoltura e alla sostenibilita dell'inte-
ra catena alimentare. La necessita di rimandare al 2023 il rethinking complessivo
della intera PAC ha comportato la necessita di adottare entro il 2021 soltanto un
Piano di Emergenza per la sicurezza alimentare.

Un particolare rilievo ha avuto il Next Generarion EU, che ha messo in campo
un impegno finanziario senza precedenti, per realizzare una strategia piu com-
plessiva per il recupero e la resilienza dell'intero sistema socioeconomico dell'U-
nione. Da questo intervento sono state utilizzate risorse aggiuntive per estendere
e ampliare, con un Regolamento transitorio, la validita al 2021 e 2022 delle misure
adottate nei Piani di sviluppo rurale del 2014-2020. Cio ha comportato per le Re-
gioni e le Province autonome una rapida e non semplice revisione dei loro PSR.

Soprattutto in Italia I'impatto della pandemia ¢ stato devastante sotto un
profilo sanitario e socioeconomico, in particolare a livello territoriale, acuendo
i divari gia esistenti. Tuttavia, nel 2020 la fase produttiva del comparto agroali-
mentare (agricoltura e foreste, industria alimentare e delle bevande) ha tenuto,
addirittura con un leggero consolidamento sul valore aggiunto nazionale rispetto
allanno precedente. La riduzione della produzione agricola (oltre il 3%) e stata
determinata prevalentemente da eventi congiunturali, mentre solo alcuni com-
parti (florovivaismo e soprattutto le attivita legate all'agriturismo) hanno presen-
tato un impatto fortemente negativo. A livello territoriale la pandemia ha colpito
in misura maggiore le regioni del Centro (-5%) e quelle del Mezzogiorno (-4%).
I cambiamenti piu rilevanti, che non saranno solamente congiunturali, hanno
invece riguardato la struttura stessa dell'intera catena alimentare, dalla logistica,
alla distribuzione, fino alla ristorazione. Da sottolineare inoltre che gia dalla meta
del 2020 ¢ iniziato un aumento dei prezzi dei principali prodotti agroalimentari
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internazionali (oli e cereali in particolare), proseguito per tutto il 2021, a cui si e
affiancata l'esplosione dei prezzi energetici.

Le Regioni e le Province Autonome dovranno affrontare nuovi compiti nel futu-
ro. Nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) presentato alla Commissio-
ne nellaprile 2021, sono contenute misure che riguardano direttamente l'agricol-
tura, l'agroalimentare e le zone rurali, in particolare nella Missione 2 (Rivoluzione
verde e transizione ecologica) che contiene interventi per l'economia circolare e l'a-
gricoltura sostenibile, la tutela del territorio e delle risorse idriche. Altri interventi
del PNRR hanno pero molte e piti complesse interrelazioni con 'ambito agricolo,
dall'utilizzazione delle risorse naturali e rinnovabili, alla digitalizzazione, allo svi-
luppo delle attivita agrituristiche e turistiche, e infine con la salute e alla qualita
della vita della intera popolazione. Spetta alle Regioni il compito di coglierne le
opportunita per raggiungere uno sviluppo territoriale piu equilibrato.

Nella nuova PAC per il periodo 2023-2027, in cui sono stati destinati all'Italia circa
50 miliardi di euro, comprensivi di 10 miliardi destinati allo sviluppo rurale, ¢ stata
prevista la predisposizione di un Piano Strategico Nazionale della PAC (PSN), imper-
niato sulla transizione ecologica del settore agricolo, forestale e alimentare. Il Piano,
definito con il forte coinvolgimento della Conferenza Stato-Regioni, é stato inviato
dal Ministero dellAgricoltura alla Commissione nel gennaio 2022, che ne dovra va-
lutarne il contenuto e gli obiettivi, fornendo osservazioni ed eventuali modifiche.

Le Regioni e le Province autonome dovranno fornire ulteriori osservazioni al PSN,
ma soprattutto saranno impegnate nella predisposizione dei singoli Piani di Svilup-
po Rurale per il 2023-27. Le principali linee previste della nuova PAC riguardano tre
grandi aree di intervento (socioeconomico, ambientale e sviluppo rurale) e fanno ri-
ferimento ai nove Obiettivi Specifici, a cui si aggiunge I'Obiettivo Strategico AKIS, data
I'importanza trasversale della conoscenza e della ricerca per lo sviluppo del settore.

Negli ultimi decenni e dunque emerso come 'ampiamento degli obiettivi della
PAC, ma soprattutto la pandemia del Covid-19 abbiano reso sempre piu evidente
il ruolo strategico dell’agricoltura e dell'intero sistema agroalimentare nella so-
cieta italiana ed europea. L'intervento pubblico in agricoltura, sempre pit ampio
rispetto al passato, pone le Regioni di fronte a nuove sfide e nuove responsabilita.
Le condizioni in cui dovranno operare le Regioni e le Province autonome nei pros-
simi mesi e anni saranno certamente piu difficili e complesse, ma forse anche piu
stimolanti; soprattutto non si potra fare a meno di una collaborazione rafforzata
fra Stato e Regioni, ma anche fra le Regioni stesse, per la riprogrammazione dei
PSR, in modo di ottenere e verificare i “risultati” attesi dai nuovi e piu consistenti
finanziamenti disponibili.

Inoltre, le ancora profonde differenziazioni dell'agricoltura italiana rendono evi-
denti la frammentazione degli interventi fra aree montane, zone interne, aree svan-
taggiate e in declino, programmi di livello sub-regionali, a cui si aggiungono quelli
nelle aree metropolitane e municipali. Nella ricomposizione di questi multiformi
interventi, il ruolo delle Regioni sara determinante sia per l'azione di coordinamen-
to e di governance, sia come stimolo per 'adozione di programmi specifici a carattere
interregionale. Le Regioni e le Province Autonome dovranno affrontare in prima
linea questa nuova e impegnativa realta, cercando di esaltare I'interconnessione e la
coerenza degli interventi previsti per l'agricoltura e l'intero sistema agroalimentare,

-70 -



al fine di contribuire a quello sviluppo socioeconomico, ambientale e territoriale
necessario per lo sviluppo complessivo del Paese nel prossimo futuro

1. |precedentidelle politiche agricole in Italia e in Europa 1950-1970
1.1 Le politiche agricole in Italia dalla “ricostruzione” al 1970

Mentre si andava delineando la politica agricola europea, inserita nello
Trattato di Roma del 1957, in Italia gli interventi del Ministero dell’Agricoltura
si caratterizzavano per un forte intervento in agricoltura e nella regolamen-
tazione dei mercati agricoli, gia avviati fin dal secondo dopoguerra per la ri-
costruzione del Paese. L'agricoltura rappresentava allora il principale settore
occupazionale, con oltre 8,5 milioni di lavoratori nel 1950, quasi il 40% del
totale nazionale, anche se caratterizzata da forte e diffusa sottoccupazione. La
debolezza strutturale dell'agricoltura era ampiamente diffusa, in misura piu
profonda nel Mezzogiorno dove permanevano ancora i residui del latifondo.
Nelle campagne erano in atto profonde trasformazioni della realta agricola e
sociale, collegate alla ripresa delle migrazioni verso l'estero, allora quasi esclu-
sivamente dal Mezzogiorno, presto accompagnata da un “esodo” imponente
nei decenni successivi di quasi un terzo della popolazione residente dalle cam-
pagne alle citta, dal Sud al Nord del Paese. Prese avvio cosi quel processo di ur-
banizzazione, anch’esso intenso e poco controllato, i cui effetti si sono protrat-
ti fino ai giorni nostri ed hanno stravolto il volto delle campagne e cambiando
l'assetto territoriale dell'intero Paese.

Le politiche agricole nazionali di questo periodo, come vedremo, influenze-
ranno per lungo tempo non solo il ruolo e gli obiettivi dell’agricoltura nello svilup-
po del Paese, ma anche il funzionamento e l'azione delle Regioni nei decenni suc-
cessivi. Le principali politiche riguardarono l'attuazione della legge stralcio della
Riforma agraria del 1950, ma anche la ripresa delle opere di bonifica e irrigazione,
soprattutto nel Sud, e l'avvio dell'intervento della Cassa per il Mezzogiorno, isti-
tuita anch'essa nel 1950, che nella sua prima fase puntava sullo sviluppo agricolo.
Inoltre, furono istituiti i Fondi di rotazione per lo sviluppo della meccanizzazione
e degli allevamenti e si avvio l'azione della Cassa per la formazione della picco-
la proprieta contadina. Si tratto in gran parte di interventi che si avvalsero della
forte struttura amministrativa centrale del Ministero dellagricoltura e della sua
organizzazione periferica, gli Ispettorati agrari provinciali, consolidatisi durante
il periodo fascista.

La Riforma agraria prese avvio prima in Calabria (legge Sila e zone conter-
mini) e successivamente, con una legge “stralcio”, in altri comprensori, fra cui
1 pit rilevanti furono quelli della Maremma Tosco-Laziale, del Delta del Po fra
Veneto ed Emilia-Romagna, della Capitanata in Puglia'. La realizzazione della
riforma agraria fu attuata costituendo gli Enti di Riforma, che hanno avuto

1 LaRiforma agraria, la cui legge generale non fu mai promulgata, comunque interesso poco piti di 700 mila ettari e circa 113 mila famiglie,
fra assegnatari di poderi (circa 60.000) e piccole quote di terra. L'esiguita delle terre assegnate, spesso di cattiva qualita e poco produttive,
nonché la loro frammentazione, resero evidente fin dall'inizio a scarsa possibilita di soprawivenza di queste aziende; il rapido e tumultuo-
so sviluppo industriale nel periodo del «miracolo economico», ne determind il loro progressivo abbandono.
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importanza anche nei decenni successivi, soprattutto nei grandi Comprensori
prima indicati?.

La legge sulla formazione della piccola proprieta contadina, gia formulata nel
1948, ebbe un impatto per molti aspetti superiore a quello della Riforma agraria.
Infatti, il passaggio di proprieta della terra, dal 1948 al 1960, interesso oltre 1 mi-
lione di ettari e ben 620 mila proprietari; in molti casi si tratto dellampliamento
di aziende preesistenti (circa 1,7 ettari in media), anziché della creazione di nuove
aziende. La contemporanea attuazione della Riforma agraria e degli interventi
della Cassa per la formazione della piccola proprieta contadina ebbe tuttavia un
ruolo importante nella formazione delle aziende familiari fino agli Sessanta, inte-
ressando poco meno di 2,5 milioni di ettari®, anche se il passaggio di possesso del-
la terra avvenne prevalentemente al di fuori degli interventi di politica agricola.

Gli interventi rivolti alla bonifica e all'irrigazione, che hanno attraversato tutta la
storia dellagricoltura dall'Unita d'Italia ad oggi, emersero con particolare rilievo gia
nel Piano Marshall e nelle rivendicazioni per il lavoro nel periodo della Ricostruzione.
11 concetto di “bonifica integrale” giunto a compimento per opera di Serpieri negli
anni Trenta, poi rapidamente abbandonato, venne ripreso e posto al centro degli in-
terventi da parte della Cassa per il Mezzogiorno®. Lattivita di bonifica e di irrigazione
si concretizzo con la rivalutazione del ruolo dei Consorzi di Bonifica, i cui elementi
salienti erano la collaborazione fra pubblico-privato nella realizzazione e manuten-
zione delle opere di bonifica, il pareggio di bilancio fra attivita e contribuzioni e la
delimitazione territoriale della loro azione a livello di bacino idrografico.

Un altro intervento per il sostegno all'agricoltura italiana si concretizzo nella
politica degli ammassi del grano al fine di sostenerne il prezzo rispetto a quello dei
mercati mondiali, fornendo un contributo al sostegno dell'alimentazione della
popolazione, imperniata sul consumo di cereali e prodotti derivati (pane e pasta).
La gestione deli ammassi, diventati volontari e non piu obbligatori come nel pe-
riodo fascista, fu demandata ai Consorzi e alla Federconsorzi®. La gestione degli
ammassi rappresento un elemento di rilievo per la Federconsorzi sia per l'inter-
mediazione svolta per conto dello Stato in cui raggiunse una posizione dominante
per i mezzi tecnici (chimici e macchinari) allora in forte crescita, sia e soprattutto
per i rapporti diretti instaurati con gli agricoltori.

Alla fine degli anni Cinquanta il forte intervento diretto dello Stato perse im-
portanza, anche perché il sostegno dei prezzi agricoli si trasferi fin dai primi anni

2 Nel 1965 agli Enti di Riforma subentrarono gli Enti di Sviluppo agricolo, a cui furono assegnati nuovi compiti. Con la creazione delle regioni
a statuto ordinario, inizio un nuovo capitolo che portera ad interventi differenziati a seconda delle diverse aree territoriali del paese. L Ente
Delta Padano, dopo la nascita della Regione Emilia-Romagna, fu trasformato in Ente Regionale di Sviluppo Agricolo (ERSA) nel 1977, poi
soppresso nel 1993; le funzioni residue (personale e patrimonio) sono stati trasferiti all’Assessorato regionale all'agricoltura.

3 Nel Mezogiorno gli interventi per la piccola proprieta contadina contribuirono non poco alla definitiva scomparsa dei residui del latifondo,
mentre nel Centro-Nord stimolo la rapida scomparsa della mezzadria, awiata verso la meta degli anni Sessanta.

4 | Consorzi di bonifica, sempre pill numerosi ed estesi su tutto il territorio nazionale, hanno subito processi di grande trasformazione istitu-
zionale e soprattutto di aggregazione, che hanno accompagnato tutto il processo cambiamento dei rapporti fra Stato e Regioni fino ai giorni
nostri. Lo sviluppo delle bonifiche, protratto fino agli anni Ottanta, si ¢ notevolmente attenuato successivamente, spostando I'attenzione
sulla effettiva utilizzazione irrigua.

s Giadal 1948 ai Consorzi agrari era stata restituita la funzione privatistica di cooperativa, che avevano perso durante il fascismo quando furo-
no trasformati in enti pubblici. Attraverso la Federconsorzi sono passati, quasi in esclusiva, i rapporti fra agricoltura e industria produttrice
di mezzi tecnici (con in testa la Fiat per i trattori e 'Enichem per i prodotti chimici).
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Sessanta alla Politica Agricola Comune (PAC) che inizio a funzionare nel 1962 pro-
prio con il sostegno del prezzo del grano e dei cereali, per poi estendersi a quasi
tutta la produzione agricola europea. Negli anni Sessanta prese avvio il finanzia-
mento allagricoltura basato su incentivi e agevolazioni alle aziende, che si con-
cretizzo nei Piani quinquennali per lo sviluppo dell’agricoltura, i cosi detti “Piani
verdi” del 1961 e 1966. Nel primo si rifinanziarono leggi precedenti, come quelle
per la bonifica e l'irrigazione, e si rafforzarono gli incentivi alla meccanizzazione
e allo sviluppo della zootecnia per aumentare la produzione nazionale, che gia
allora mostrava i primi sintomi di difficolta nell'assicurare i crescenti aumenti dei
consumi delle famiglie, di carne e latte in particolare. Il Piano agevolo inoltre il
credito agrario per l'ammodernamento delle aziende, vincolando il 40% delle ero-
gazioni a favore del Mezzogiorno. Il secondo Piano si caratterizzo, invece, per in-
terventi a favore delle attivita produttive e 'impiego di mezzi tecnici; cio contribul
al forte incremento delle spese per consumi intermedi, in particolare i mangimi,
1mezzi chimici per aumentare le rese, la meccanizzazione®.

1.2 La nascita e laffermazione della Politica Agricola Comune (1962-1970)

Al momento della costituzione delle Regioni a statuto ordinario nel 1970
lagricoltura italiana era gia largamente influenzata dalla PAC, che aveva preso
l'avvio a partire dal Trattato di Roma’. Le finalita e gli obiettivi della PAC erano
indicate negli articoli 39 e 40, dove si sottolineava la necessita di incrementa-
re la produzione e la produttivita agricola, di migliorare il tenore di vita della
popolazione agricola aumentandone il reddito per avvicinarlo a quello degli al-
tri settori, di concorrere alla stabilizzazione dei mercati e alla sicurezza degli
approvvigionamenti. La seconda parte dell’articolo 39 evidenziava, invece, le
forti disparita presenti a livello regionale, ma anche la stretta relazione tra agri-
coltura e il resto del sistema socio-economico. Il sostegno allagricoltura e alle
sue trasformazioni strutturali divenne quindi la prima e pit importante politica
settoriale esercitata a livello sovranazionale fra i sei Stati membri fondatori, che
presentavano allora differenziazioni non marginali nei loro territori.

Mentre veniva realizzato il Mercato Comune, conclusosi nel 1968, con il pro-
gressivo smantellamento delle barriere tariffarie negli scambi commerciali fra i sei
Paesi membri, gia nel 1958 nella prima Conferenza intergovernativa svoltasi a Stre-
sa, fu analizzato in modo approfondito il suo ruolo nella CEE e si formularono alcu-
ne raccomandazioni sugli strumenti da utilizzare nella sua definizione. La politica
di sostegno dei prezzi agricoli emerse come lo strumento principale di intervento a

6 Ifinanziamenti vennero pero effettuati sulla base di singole domande, senza considerare ['azienda agricola nel suo complesso e i contesti
in cui era inserita, in cui si cominciava a delineare la sempre piu forte specializzazione produttiva. Questa distribuzione a “pioggia” si
attenud nel secondo Piano verde, quando I'ltalia comincio a confrontarsi con le politiche di altri Paesi europei, quali Francia e Germania
che avevano gia promulgato “Leggi di orientamento” per lo sviluppo agricolo, in cuii finanziamenti erano subordinati alla presentazione di
piani aziendali di sviluppo e all'inserimento dei giovani.

7 Gia nelle conferenze preparatorie per la creazione del Mercato Comune Europeo, le cui conclusioni furono riportate nel Rapporto Spaak,
si decise diinserire I'agricoltura fra le materie da sottoporre a politiche comuni, sottolineandone I'importanza strategica sia per la sicurezza
alimentare, sia per superare le condizioni di arretratezza strutturale e di vita nelle zone rurali, dove ancora viveva una parte rilevante della
popolazione, senza trascurare il suo contributo fondamentale allo sviluppo complessivo.
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favore dell'agricoltura, in grado di rispondere alla necessita di aumentare i redditi e
la produttivita dell'agricoltura.

11 primo atto concreto fu rappresentato dalla emanazione nel gennaio del 1962
dei primi regolamenti sulla Organizzazione Comune dei Mercati (OCM) relativi ai
cereali, in particolare del grano®. Il sostegno venne stabilito ad un livello elevato,
quasi doppio rispetto ai prezzi dei mercati mondiali del grano, in accordo con le
pressioni di Germania e dell'ltalia e delle loro principali organizzazioni agricole,
mentre Francia e Olanda propendevano per prezzi piu bassi.

Alla fine degli anni Sessanta il sostegno dei prezzi e la regolamentazione dei mer-
cati della PAC si era esteso alla maggior parte delle produzioni agricole europee’. La
fissazione annuale dei prezzi dei singoli prodotti agricoli a Bruxelles, comportava la
trasformazione in prezzi nazionali utilizzando i tassi di cambi esistenti fra le monete
degli Stati membri, a quei tempi fissi, mentre un sistema di barriere tariffarie comuni
venivano applicate verso il resto del mondo, con dazi e limitazioni sulle importazioni
(prelievi), accompagnato da un sistema di contributi (restituzioni) per permettere
le esportazioni dei prodotti eccedentari sui mercati mondiali, dato che il sostegno
era garantito per qualsiasi quantita prodotta nella Comunita. Il sistema di sostegno
dei prezzi fu dunque impostato come un “ombrello” protezionistico dell'agricoltura
europea nel mercato mondiale. Quasi il 75% della produzione agricola europea era
interessato dalla politica di sostegno dei prezzi attraverso il FEOGA-Garanzia, a cui
erano indirizzati quasi i tre quarti dei finanziamenti complessivi della Comunita.

Iniziarono pero a rendersi evidenti i limiti della PAC, dato il forte aumento delle
spese e lo scarso impatto nella riduzione del divario fra i redditi agricoli e quelli degli
altri settori. Si affaccio quindi la necessita di una politica di interventi strutturali,
che nel Piano Mansholt del 1968 furono molto ridimensionati e limitati a tre direttive
strutturali di ammodernamento delle aziende agricole del 1973 ed a favore delle zone
montane e svantaggiate nel 1975. Questo intervento rappresento il primo sostanziale
riconoscimento delle differenze esistenti nei territori rurali, definendo lo svantaggio
non solo in rapporto all’altitudine, ma alla minore dotazione di risorse naturali (pen-
denza e scarsa fertilita dei suoli) e nei processi di spopolamento. A questi interventi
strutturali era pero destinato soltanto il 10% degli stanziamenti per l'agricoltura.

2. Lanascita delle Regioni a statuto ordinario e le riforme della PAC (1970-2000)

2.1 L’avvio delle Regioni a statuto ordinario.

Agli inizi degli anni Settanta la realta dell'agricoltura italiana si presentava
molto diversa rispetto al passato, a cominciare dalla forte riduzione della sua rile-
vanza in termini di occupazione, che proprio in quegli anni fu superata da quella

8 Lafissazione dei prezzi prevedeva un prezzo obiettivo, ritenuto idoneo per regolare i mercati europei; in base ad esso si determinava il prezzo
di intervento, cioé quello minimo garantito al produttore e al di sotto del quale il prodotto veniva ritirato dal mercato e immagazzinato a
spese della Comunita.

9 Perle produzioni ortofrutticole il sostegno veniva effettuato attraverso la regolamentazione dei mercati utilizzando i ritiri dal mercato delle ec-
cedenze e I'aggregazione dell'offerta. Per I'olio, allora di interesse quasi esclusivo dellltalia, si finanziavano direttamente i produttori e il prezzo
restava quello pill basso del mercato, con un meccanismo di deficiency payment utilizzato nel Regno Unito, antesignano del sostegno al reddito
adottato dalla PAC dopo il 1992.
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del settore industriale, ma anche e soprattutto in termini del contributo al Valore
Aggiunto nazionale. Loccupazione agricola, infatti, si era piu che dimezzata dagli
8,6 milioni nel 1950 a quasi 4 milioni nel 1970 e la sua importanza era scesa dal
40% al 20% del totale; il valore della produzione e del Valore aggiunto agricolo
erano piu che raddoppiati dal 1950 al 1970, ma il settore primario contribuiva sol-
tanto con poco oltre I'8% al PIL nazionale. I consumi alimentari e delle bevande
rappresentavano ancora una quota rilevante della spesa delle famiglie (circa il
40%). Nello stesso periodo il processo di meccanizzazione aveva fatto registrare
un vero e proprio boom: il numero di trattori presenti era passato da meno di 60
mila nel 1950 a oltre 600 mila nel 1970, accompagnato da un incremento simile
anche nell'utilizzo dei mezzi tecnici di produzione, concimi e prodotti chimici in
particolare. La forte spinta allaumento delle rese e della produttivita agricola era
in larga parte imputabile al forte sostegno dei prezzi assicurati proprio dalla PAC.

Nell'ambito dello sviluppo industriale del Paese, inoltre, emergeva anche il
ruolo sempre piu rilevante dell'industria alimentare e delle bevande, per soddi-
sfare la crescente domanda alimentare e i profondi mutamenti nei consumi, de-
terminati dallesodo della popolazione dalle campagne, descritto in precedenza.
Lincremento dei consumi, molto superiore a quello del valore della produzione
agricola, portera, gia nel corso degli anni Settanta, ad una vera e propria crisi
nella bilancia commerciale dell'agroalimentare italiano, con un deficit sempre piu
consistente nei decenni successivi.

Le disparita nell'agricoltura italiana fra le diverse regioni restavano rilevanti,
ma cominciavano a delinearsi nuovi elementi di disparita, non solo tra Nord e Sud
del Paese, fra pianura, collina e montagna, ma anche fra aree urbane, periurbane
e mondo rurale, differenziazioni con cui le regioni devono fare i conti ancora oggi.

Con listituzione delle Regioni a statuto ordinario con la legge n. 281 del 16
maggio 1970, inizia il lungo percorso del rapporto Stato-Regioni per la definizione
dei rispettivi compiti in agricoltura, caratterizzati da collaborazione, ma anche da
contrasti. Il quadro di riferimento dell'intervento pubblico, come gia sottolineato,
si presentava in larga parte diverso rispetto al passato, sia a livello nazionale che
comunitario, a cui ben presto si aggiunse un periodo di instabilita internazionale,
senza precedenti. Infatti, nel 1971 in seguito allo sganciamento del dollaro dalla
parita in oro si susseguirono cambiamenti dei tassi di cambio fra le principali
monete e nel 1972 si assistette ad un forte rialzo dei prezzi agricoli a livello mon-
diale, prima della esplosione della prima crisi petrolifera. Tutti questi elementi
influirono non poco sulla PAC e lo scenario in cui operava l'agricoltura italiana.

I grandi cambiamenti istituzionali ricordati in precedenza, che avevano pro-
vocato un progressivo svuotamento della politica agraria nazionale, comportaro-
no la necessita di rivedere i rapporti fra la CEE, Stato e Regioni a statuto ordinario,
che mostrarono non poche difficolta nell’adattarsi al nuovo ruolo di indirizzo e
coordinamento della politica agricola. Il nodo delle riforme istituzionali nell'or-
ganizzazione dell'intervento pubblico in agricoltura si protrae tuttora e resta di
attualita anche per il futuro, come vedremo successivamente.

Il necessario e contemporaneo mutamento della struttura organizzativa del Mi-
nistero dell'agricoltura e foreste (MAF) fu avviato, ma il percorso, come vedremo,
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fu particolarmente lento e travagliato®. Alle Regioni a statuto ordinario furono as-
segnate da parte dello Stato molte competenze in materia agricola, con particolare
riferimento alla gestione degli interventi per le aziende. Tra il 1972 e il 1976 furo-
no trasferiti le strutture e gli uffici amministrativi periferici del Ministero, con lo
smantellamento degli Ispettorati agrari provinciali. La struttura amministrativa e
organizzativa delle Regioni assunse quindi una valenza territoriale diffusa a livello
provinciale, che ne caratterizzera l'azione nei decenni successivi, fino alla loro sop-
pressione nel 2014 e all'inclusione del personale nellorganico regionale'.

Le relazioni fra Stato e Regioni, nel nuovo quadro di riferimento istituzionale
ed economico, mostrarono ben presto i primi contrasti nell'attuazione delle politi-
che comunitarie. La prima disputa risali allapplicazione delle tre direttive comu-
nitarie del 1972 che riguardavano 'ammodernamento delle aziende agricole, l'in-
centivazione all'abbandono dell’attivita agricola, I'informazione socioeconomica e
la qualificazione professionale, recepite da apposite leggi nazionali con enorme
ritardo'?. Le leggi regionali necessarie per la loro attuazione furono contrastate dal
Ministero, in particolare per la possibilita di consentire il finanziamento sia delle
aziende part-time sia la presentazione di Piani di sviluppo pluri-aziendali, previsti
dallEmilia-Romagna e Lombardia. A queste direttive si aggiunse la dir. 268 del
1975, sull’agricoltura di montagna e di talune zone svantaggiate®.

2.2 Loffievolirsi della politica agricola nazionale e il contrasto Stato-Regioni.

Alla fine degli anni Settanta, in concomitanza con la formazione dei governi di
unita nazionale, da parte del Ministero dellAgricoltura e Foreste si cerco di rilanciare la
politica agraria nazionale e la programmazione dell'intervento pubblico in agricoltura
con la presentazione delle Indicazioni per un Piano agricolo alimentare del 1977. 11 Piano
prese avvio con la cosiddetta «legge quadrifoglio», per zootecnia, ortofrutta, irrigazio-
ne e zone rurali. Questa legge fu modificata e in parte superata solo verso la meta degli
anni Ottanta con la presentazione di un nuovo Schema di programma per un nuovo piano
agricolo nazionale (Piano Pandolfl). Gli interventi previsti dal 1986 al 1991, vennero per
la prima volta distinti fra azioni «orizzontali» (assistenza tecnica, ricerca, credito, ecc.)
di esclusiva competenza nazionale, promosse o cofinanziate dal Ministero, e azioni
“verticali” per gli interventi sui singoli comparti e sulle aziende, di competenza regio-
nale. Il rifinanziamento della legge 752/86 si e prolungato fino ai nostri giorni e ha
costituito uno dei motivi di maggiore disputa fra Ministero dell'agricoltura e le Regioni,
che contrastavano la gestione considerata “derivata” del finanziamento per interventi
aziendali e dei principali comparti produttivi della loro agricoltura.

10 Lastruttura centralizzata del Ministero dell'agricoltura, nato nel 1929 e affiancato da strutture periferiche operative (gli Ispettorati provin-
ciali), era rimasta inalterata, rappresentando uno degli elementi di maggiore “continuita” dell'intervento pubblico in agricoltura.

1 Iltrasferimento delle competenze e del personale dalle Province alle Regioni & awenuto con legge n. 56 del 2014.

12 Ledifficolta e ritardi nel recepimento a livello nazionale e regionale delle direttive del 1972 sono descritte da Picchi (1976). Nella realta
italiana, a differenza di Francia e Germania, non esistevano infatti politiche strutturali in agricoltura.

13 Ladirettiva sulle zone svantaggiate introdusse una “indennita compensativa”, in base agli ettari di superficie a foraggere ed al numero
di capi di bestiame allevati. Per la delimitazione delle zone svantaggiate furono utilizzati alcuni indicatori, ma numerosi sviluppi nella
zonizzazione del territorio (aree rurali, intermedie e urbane) si ritrovano nei lavori dell'OECD, mentre indagini pit approfondite per I'ltalia
si possono ritrovare nei contributi del CAIRE.

-76 -



Negli anni Novanta, mentre I'azione di indirizzo del Ministero dell'agricoltura
era sempre pit limitata, I'azione di coordinamento fra Stato e Regioni registro non
poche difficolta, anche per le continue riforme, prima descritte, per superare la
profonda crisi della PAC. Una delle politiche, che comporto un conflitto tra Stato
e Regioni, e quella delle “quote latte”, cioe i limiti di produzione imposti agli Stati
membri, che a loro volta dovevano trasferirle ai singoli allevatori, prevedendo forti
multe per chi non rispettasse le quote. In Italia non si ritenne opportuno imporre
le quote agli allevatori, in quanto nel Paese non si raggiungeva la quota nazionale
assegnata. Solo nel 1998 'Unione Europea impose la loro applicazione, anche per-
ché i mancati controlli avevano determinato un forte aumento della produzione,
in prevalenza nella pianura padana, ben oltre la quota nazionale; I'importo delle
multe fu recuperato con una minore assegnazione dei fondi europei allo Stato.
Lassegnazione di quote individuali agli allevatori, a partire dal 1998, cre6 non
pochi problemi e contrasti fra lo Stato e le Regioni nel corso del nuovo millennio,
che portera anche alla creazione di una Commissione parlamentare di inchiesta™.

2.3 Il sostegno dei prezzi agricoli e la ricerca di una nuova PAC

In questa parte lattenzione ¢ rivolta alla Politica Agraria Comunitaria, in
quanto pur non prevedendo l'intervento delle Regioni per un lungo periodo, ha
avuto un forte impatto sulle singole realta territoriali, modificandone in maniera
consistente il loro percorso nello sviluppo o aumentandone i divari. Dagli inizi
degli anni Settanta l'ombrello protezionistico, come gia descritto, si era esteso alla
maggior parte delle produzioni agricole della Comunita. Come gia indicato, la
garanzia di prezzo era assicurata per qualsiasi quantita prodotta, con interventi di
mercato che comprendevano da un lato i ritiri e gli ammassi dei prodotti agricoli,
dallaltro le sovvenzioni alle esportazioni (restituzioni) per i prodotti eccedentari
da smaltire sui mercati internazionali.

11 rapido aumento della produzione agricola europea sia per i prezzi elevati,
sia per il massiccio diffondersi del progresso tecnologico, a fronte della diminu-
zione della crescita dei consumi alimentari, porto alla creazione di eccedenze
produttive, con il consegue forte incremento delle spese della PAC per la loro con-
servazione o distruzione. A partire dagli anni Ottanta il problema delle eccedenze
agricole da immagazzinare (cereali, latte, carni, alcool), e quelle da distruggere
(frutta e ortaggi), divenne sempre piu grave; il valore delle scorte immagazzinate
passo da circa 12 miliardi di euro nel 1980 a oltre 27 miliardi nel 1990 (CEE a 15).

Lariforma della PAC divenne una priorita e si sperimentarono diverse misure:
sostanziale blocco dei prezzi di sostegno nel 1982, I'introduzione delle quote per il
latte nel 1984, l'adozione di misure di “corresponsabilita” per i cereali, la introdu-
zione nel 1988 degli “stabilizzatori di bilancio”, che fissavano per i diversi prodotti

14 Le forti pressioni dell'Unione hanno spinto il Ministero dell’Agricoltura italiano a creare nel 1989 un apposito Organismo nazionale per
gestire temporaneamente e quote e I'assegnazione delle quote individuali ai singoli allevatori. Le difficolta nella loro gestione portarono
anche alla creazione nel 1997 di una Commissione d'indagine governativa che accerto 'andamento dei fatti e le responsabilita gestionali.
Nel 1999 fu deciso il passaggio della gestione delle quote e dei controlli dal livello nazionale (Ministero e AIMA) a quello regionale. Le
quote hanno cessato di essere applicate dal 2014.
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delle “quantita massime garantite”, oltre le quali si applicava una riduzione auto-
matica dei prezzi nell'annata successiva (Fanfani, 1998).

I numerosi tentativi degli anni Ottanta misero in evidenza la necessita di una
pit incisiva riforma del “Primo pilastro”, largamente prevalente con oltre il 90% del-
le risorse, rispetto al “Secondo pilastro” dello sviluppo rurale. Le spinte in questa
direzione derivarono dall'analisi dei suoi effetti distributivi sia a livello territoriale
(piu elevato sostegno nelle regioni dei Paesi del Nord per cereali, latte e carne, ri-
spetto alle colture mediterranee meno protette), sia a livello aziendale (circa I'80%
delle risorse andava a poco piu del 20% delle imprese). Inoltre, i piu elevati prezzi
agricoli penalizzavano i consumatori con redditi pit bassi, che utilizzano una quota
piu alta del loro reddito per l'alimentazione. Infine, da non trascurare furono le ri-
levanti pressioni internazionali, all'interno dei negoziati Gatt, oggi World Trade Or-
ganization (WTO), che avevano come primo punto la liberalizzazione degli scambi
agricoli e la riduzione del sostegno pubblico all'agricoltura, conclusi nel 1993, dopo
molte difficolta, sulla base di una intesa tra UE e Usa.

Nel 1992 la riforma Mac Sharry (dal nome del Commissario all'agricoltura) rap-
presento una svolta, abbandonando dopo trent’anni lo strumento del sostegno dei
prezzi per sostituirlo con il sostegno dei redditi degli agricoltori, attuato con il
pagamento di un “premio”, per compensare della perdita imputabile al rialline-
amento dei prezzi a quelli del mercato mondiale. A livello piti complessivo, pur
mantenendo il sostegno per il settore primario, si determinavano un vantaggio
per i consumatori europei e un impatto positivo sull'industria di trasformazione
alimentare, dati i minori costi delle materie prime.

La riforma fu affiancata da “misure di accompagnamento” agroambientali ri-
volte, fra laltro, allo sviluppo di metodi di produzione agricola eco-compatibili,
alla riduzione dell'impiego di concimi e fitofarmaci e della intensita delle pro-
duzioni agricole, ma anche alla cura dei terreni agricoli e forestali abbandona-
ti. Si tratto del primo nucleo di interventi organici in materia agro-ambientale
dell'Unione Europea, che acquisteranno un rilievo sempre maggiore nei decenni
successivi. Inoltre, per limitare 'aumento della produzione agricola e il formarsi
delle eccedenze ai “grandi” produttori si richiedeva il ritiro obbligatorio di una
parte delle terre dalla produzione (set-aside).

2.4 Laffermarsi delle politiche di Sviluppo Rurale a fianco delle politiche regionali

Laffermarsi delle politiche di Sviluppo rurale nell' Unione Europea e stato lento e
faticoso. Come gia descritto le prime azioni rivolte ai problemi strutturali risalgono alla
meta degli anni Settanta con lapplicazione delle direttive socio-strutturali del 1972 e
sulle zone di montagna e svantaggiate del 1975, ma si trattava di interventi prettamente
settoriali incentrati esclusivamente sull'agricoltura, che non tenevano conto della com-
plessa realta socioeconomica e demografica dei singoli contesti. Anche il loro rinnovo
con il Reg. 797 del 1985, pur con alcuni ampliamenti, non ne modifico I'impostazione.

Le zone svantaggiate si stavano ampliando notevolmente con l'ingresso dei
Paesi mediterranei (Grecia, Spagna e Portogallo), ma anche con l'inclusione di
nuove aree in Francia e Germania; 1 territori con divari arrivarono a superare il
50% dell'intera superfice agricola della CEE.
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Un primo salto di qualita negli interventi di sviluppo rurale si registro con i
Programmi Integrati Mediterranei del 1985, introducendo un approccio integrato
rivolto a tutti i settori suscettibili di sviluppo nelle zone rurali e avviando nuove
procedure di programmazione e gestione degli interventi. Lattuazione dei PIM
mise a nudo le difficolta delle amministrazioni nazionali e regionali in Italia, non
solo nella loro progettazione ma anche nella utilizzazione dei fondi strutturali,
carenze che si sono protratte fino ai giorni nostri®.

Nel 1988 il documento sul “Futuro del mondo rurale” delineo nuovi scenari di
sviluppo e nuovi strumenti di politica agraria, sottolineando la necessita di inter-
venti complessivi ed integrati nelle aree rurali, in cui rilevante era il loro ritardo
dello sviluppo. Al tempo stesso con l'inizio delle procedure per realizzazione del
Mercato Unico, con lo smantellamento delle barriere non-tariffarie, si affermava
la necessita di rendere pit incisive le politiche rivolte alla riduzione delle dispari-
ta socioeconomiche esistenti fra le regioni europee.

Laffermarsi definitivo dello sviluppo rurale come uno degli interventi per su-
perare le grandi disparita esistenti a livello regionale e sub-regionale nella UE por-
to alla riforma dei Fondi strutturali del 1988 e al loro progressivo e consistente
aumento, dando l'avvio ad una sempre pit rilevante politica territoriale. I Fondi
strutturali rappresentarono dunque una quota importante del bilancio comunita-
rio, allineandosi ai finanziamenti della PAC.

L'inserimento dei problemi di sviluppo rurale all'interno dei programmi delle
regioni in ritardo di sviluppo (Obiettivo 1) e la definizione di azioni di sviluppo ru-
rale nell'Obiettivo 5b nelle altre regioni europee, ha dato consistenza alle politiche
di sviluppo rurale, che furono anche ampliate, comprendendo la diversificazione
delle attivita nell'ambito agricolo, lo sviluppo di altri settori e del turismo, la valo-
rizzazione dell'ambiente e delle risorse umane.

A partire dal periodo di programmazione 1993-1999, la politica di sviluppo ru-
rale assume quindi un approccio sempre piu “integrato” fra gli interventi diretti
all'agricoltura e quelli a favore delle piccole e medie imprese, delle attivita artigia-
nali e turistiche, nonché delle infrastrutture e dei servizi nelle zone rurali, anche
in considerazione del loro valore ambientale. La loro completa integrazione con i
problemi generali dello sviluppo regionale si delineera piu incisivamente con la
nuova programmazione dei Fondi strutturali nel nuovo millennio, che sara affron-
tato successivamente.

3. Ilnuovo millennio fra sviluppo e susseguirsi di crisi profonde (2000-2020)
3.1 Il rapporto Stato-Regioni

Le novita istituzionali nel nuovo millennio investirono profondamente i rap-
porti fra Stato e Regioni. Gia la legge “Bassanini” della fine degli anni Novanta sul

15 Nel 1991 I'talia era I'ultima negli impegni (meno della 43%) e soprattutto nella capacita di spesa (appena il 17%).

16 Sitratta del Fondo sociale europeo (FSE), del Fondo regjonale di sviluppo (FESR) per la riconversione dei settori industriali in declino e per
le regioni transfrontaliere e del FEOGA- Orientamento rivolto alle politiche strutturali agricole e allo sviluppo rurale.

17 Perentrambi i periodi di programmazione fu previsto un raddoppio degli stanziamenti: 73 miliardi di euro nel 1989-1993 e 166 miliardi
per i1 1994-1999. Inoltre, nei trattati di Maastricht del 1992 fu creato anche un apposito Fondo di coesione.
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federalismo e sullo snellimento delle procedure aveva introdotte alcune novita, che
divennero piu rilevanti con la modifica del Titolo V della Costituzione del 2001,
che ha mutato profondamente l'assetto delle competenze in agricoltura. Sono state
elencate, infatti, le materie di “esclusiva” competenza dello Stato, e quelle di mate-
ria “concorrente”, fra cui diverse hanno connessione piu o meno esplicita con quel-
le dell'agricoltura, quali la tutela dellambiente e dellecosistema, l'alimentazione,
la tutela della salute, il governo del territorio, la ricerca e 'innovazione nei settori
produttivi, nonché i rapporti con I'UE su cui le Regioni legiferano su principi ge-
nerali fissati dallo Stato. Al contrario, per tutte le materie non elencate si prevede
la competenza “esclusiva” delle Regioni, fra cui rientrano le competenze in materia
di agricoltura, confermata dalla legge 131 del 2003, che ha reso definitivamente
operativa la riforma costituzionale®.

In questo modo il contenzioso tra Stato e Regioni in materia di agricoltura si e
attenuato con un reciproco riconoscimento dei limiti e dei confini delle rispettive
competenze. La competenza regionale incontra il limite, ben piu consistente, del
forte intervento dell'UE in materia di agricoltura imperniato sulla PAC e molte al-
tre normative, quali ad esempio la disciplina della produzione biologica, la tutela
delle denominazioni di origine (DOP, IGP, STG). Le Regioni hanno pero saputo tro-
vare un loro spazio d'intervento, in particolare nelle politiche di sviluppo rurale e
negli interventi mirati a mantenere un ruolo importante nella tutela e valorizza-
zione delle loro produzioni agricole.

3.2 La nuova PAC fra Primo e Secondo pilastro (sostegno al reddito vs Sviluppo rurale)

11 documento Agenda 2000 del 1997 aveva indicato come obiettivi principali
del nuovo millennio la revisione delle politiche comunitarie agricole e rurali,
in vista dell'allargamento della UE a nuovi Paesi membri, passati prima a 25
per arrivare poi a 28, per scendere recentemente a 27, in seguito all'uscita del
Regno Unito®. Dall'inizio degli anni 2000 numerose sono state le revisioni della
PAC, condizionate dalla preoccupazione di “salvare il budget della UE”, con una
posizione di fatto difensiva, che pose in secondo piano le riforme di medio-lun-
go periodo e le discussioni avviate per la revisione del bilancio complessivo
dell'Unione.

La revisione a medio termine della PAC (Mid Term Review) porto nel 2003 a
compimento le principali indicazioni di Agenda 2000, introducendo un Premio
Unico per azienda®, la condizionalita ecologica (cross-compliance) e la “modula-
zione” degli aiuti, la cui riduzione andava ad incrementare le risorse del Secondo
pilastro dello sviluppo rurale. Le attese per unulteriore e piu incisiva riforma ri-
manevano pero pressanti, soprattutto in considerazione della sua rilevanza, dato

18 Rimangono ancora indeterminate alcune materie di competenza statale che hanno pero una ricaduta sullo sviluppo dell‘agricoltura, quali
ad esempio la politica estera, il sistema tributario, I'ambiente. Per approfondimenti si rimanda a Carmignani (2006), Rook Basile (2005),
Losavio (2012), Germano e al. (2014).

19 Sitrattd di un allargamento senza precedenti, sia per la popolazione interessata, oltre 500 milioni, che per i forti divari nei livelli dei redditi
pro-capite con i nuovi Stati membri.

20 Perinuovi Stati membri nel 2004 il Premio Unico fu fissato al 25% di quello previsto nei Paesi dell'UE-15, per raggiungere la parita com-
pleta nel 2013.
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cheifinanziamenti della PAC erano rimasti sostanzialmente invariati, pur mutan-
do profondamente nella loro struttura e negli strumenti di intervento®.

Nel 2008 la verifica dello “stato di salute” della PAC (Health Check) introdus-
se una forte semplificazione con il completo “disaccoppiamento” del Premio
Unico (PU), che accorpo tutti i precedenti contributi alle singole produzioni
aziendali, diventando cosi il finanziamento piu rilevante e quasi esclusivo del
sostegno dei redditi degli agricoltori. Il Premio Unico, essendo basato sugli
aiuti ricevuti nel periodo 2001-2003 dai singoli agricoltori, consolido pero le
posizioni di rendita e le sperequazioni fra le diverse produzioni, le tipologie
aziendali ed anche fra Stati e Regioni. Si introdusse inoltre un'unica Organiz-
zazione Comune di Mercato, allo scopo di unificare i numerosi e dettagliati
Regolamenti delle produzioni ortofrutticole e vitivinicole, che ne avevano resa
difficile l'applicazione.

Lobiettivo dell’Health Check era la realizzazione di “agricoltura piu verde e
al servizio della sicurezza alimentare”, in grado di rispondere alle nuove sfide
emergenti all'interno delle societa europea riguardanti i cambiamenti climatici,
la gestione delle acque e delle risorse naturali, lo sviluppo delle energie rinno-
vabili e anche la protezione della biodiversita. Allo stesso tempo si cercava di
rendere piu accettabile e giustificabile il consistente sostegno da parte dei citta-
dini europei alla PAC, prevedendo un maggiore trasferimento di risorse verso la
politica di sviluppo rurale.

3.3 Ilrafforzamento dello Sviluppo rurale e le politiche regionali e di coesione (2000-2013)

Nel nuovo millennio, gia dal primo periodo di programmazione 2000-2006, la
politica di sviluppo rurale si rafforzo sulla base del Reg. 1257 del 1999 che siste-
matizzava gli strumenti precedenti ed introduceva la preparazione di un Piano
di Sviluppo Rurale (PSR), elaborato al livello geografico ritenuto piu opportuno
da ciascuno Stato membro, che per I'Ttalia fu quello regionale. Fra gli altri inter-
venti furono introdotti anche i programmi LEADER, con una valenza territoriale
(sub-regionale) ed un approccio dal basso (bottom-up) attraverso la costituzione
di partnership orizzontali fra Enti, Istituzioni e soggetti privati, nella definizione
e attuazione delle politiche di sviluppo locale. Gli interventi del PSR, gestiti dal
FEOGA-Orientamento, furono integrati con gli altri interventi strutturali (FSE,
FERS), i cui fondi ancora una volta vennero aumentati significativamente, e del-
lo SFOP, il nuovo Fondo per il settore della pesca.

In Italia nel periodo 2000-2006 venne definito un doppio e diversificato sistema
di programmazione fra le Regioni appartenenti all'Obiettivo 1 (il Mezzogiorno) e
quelle fuori dallobiettivo 1 nel Centro Nord*. In quest’ultime la programmazio-
ne degli interventi si basava su PSR predisposti a livello regionale, in cui erano

21 Nel 2008 i finanziamenti delle PAC, nonostante la loro riduzione, avevano raggiunto circa 53 miliardi di euro (45% del bilancio); gli inter-
venti prevalenti erano gli aiuti disaccoppiati del Premio Unico, con oltre 30 miliardi, mentre quelli dello sviluppo rurale, oltre 10 miliardi,
si altestavano a circa il 20% del totale.

22 Ilfinanziamento totale per regioni italiane fu quasi di 8,8 miliardi di euro, comprensivo anche del cofinanziamento richiesto a livello nazio-
nale e regionale, pari a circa il 50%. Le risorse destinate alle regioni del Nord raggiunsero circa 2,7 miliardi di euro, compresa la quota del
30% di risorse proprie.
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compresi sia gli interventi di ammodernamento e diversificazione aziendale, sia
quelli relativi alle indennita compensative finanziate dal FEOGA-Garanzia. Nel-
la loro predisposizione le Regioni dovevano rispettare 'unico vincolo posto dalla
Commissione, quello di destinare il 45% delle risorse alle misure a carattere am-
bientale, che in Italia furono in larga agro-ambientali®*. Nelle regioni meridionali
le misure sostenute dalla FEOGA-Orientamento erano invece integrate nei Pro-
grammi Operativi Regionali (POR)*.

La gestione finanziaria degli interventi per l'agricoltura fu, come avviene
tuttora, interamente di competenza delle Regioni. II Ministero dell’Agricoltu-
ra (MiPAF), sulla base dell'analisi del tessuto socio-strutturale delle aree rurali
italiane, si limito ad indicare alcuni obiettivi prioritari, quali il miglioramento
della competitivita dei sistemi agricoli e agroindustriali in un contesto di filiera,
il sostegno allo sviluppo dei territori rurali e la valorizzazione delle loro risorse
ambientali, storiche e culturali. Queste indicazioni furono introdotte nei PSR e
nel Quadro Comunitario di Sostegno (QCS) dei sette Programmi operativi delle
regioni meridionali.

Lavvio del successivo periodo di programmazione (2007-2013) non fermo i
processi di cambiamento delle politiche agricole della UE. Nel bilancio comuni-
tario, poiché le risorse destinate alla PAC erano ancora elevate (circa 55 miliar-
di di euro), fu prevista una loro consistente diminuzione, dal 45% delle risorse
comunitarie nel 2006 a circa il 35% nel 2013, con un contemporaneo aumento
dei finanziamenti per le politiche di sviluppo regionale e di coesione (oltre 336
miliardi di euro), suddivisi per il 52% fra i 15 Paesi della UE ed il 48% fra i nuovi
Paesi membri®.

La costituzione di un unico e nuovo Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo
Rurale (FEASR), costitui una delle novita principali con un finanziamento per
l'intero periodo di circa 70 miliardi di euro. Gli obiettivi strategici non si disco-
starono da quelli elencati da Agenda 2000 e furono formalizzati in quattro Assi
di intervento: 1) la competitivita del settore agricolo e forestale, 2) 'ambiente
e dello sviluppo rurale, 3) la qualita della vita e diversificazione delleconomia
rurale, 4) I'approccio LEADER. Fu previsto inoltre un “bilanciamento” minimo
delle risorse fra i diversi Assi: il 15% agli Assi 1 e 3, il 25% all'Asse 2, e il 5%
all'approccio LEADER.

Lattuazione della politica di sviluppo rurale si collocava in un nuovo sistema
di governance, con un Quadro Comunitario di orientamento a cui dovevano fare
riferimento i Piani Strategici Nazionali (PSN), a cui a loro volta si raccordavano i
Piani di Sviluppo Rurale delle singole regioni. Nella predisposizione dei PSR, la

23 |l Reg. 1750/99, contenente norme pil dettagliate e restrittive nella predisposizione dei PRS, portarono ad una negoziazione prolungata
fra le Regioni e la Commissione. Sulle rigidita imposte ai nuovi PRS e sul “trascinamento” degli interventi dei periodi precedenti si veda De
Benedictis, Picchi (2000).

24 Ladotazione finanziaria dei Fondi strutturali per il periodo 2000-2006 venne aumentata a 213 miliardi di euro (+30% rispetto al periodo
precedente), di cui oltre a 47 miliardi per i nuovi Paesi membri, quasi integralmente compresi nell'obiettivo1. Per una analisi approfondita
della nuova programmazione dei Fondi strutturali si veda INEA (2001).

25 | nuovi obiettivi delle politiche strutturali diventarono: Convergenza (il precedente obiettivo 1), con la maggior parte dei finanziamenti (oltre
i1 78%); Competitivita per la formazione del capitale umano (oltre il 17% delle risorse); Cooperazione territoriale e transfrontaliera europea
(circa il 4% del totale). Nell'obiettivo Convergenza in Italia ricadono Campania, Puglia, Calabria e Sicilia, dopo I'uscita di Abruzzo, Molise,
Basilicata e Sardegna.
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ripartizione delle risorse tra gli Assi si differenziarono a seconda delle vocazioni
agricole e territoriali delle singole Regioni®.

Alla fine del 2013, la ripartizione delle risorse erogate complessivamente a
livello nazionale confermo la prevalenza degli interventi a carattere ambien-
tale (oltre il 43%) e di quelli relativi al capitale fisico (poco piu del 30%). Molto
limitati furono invece gli interventi sul capitale umano e per il miglioramento
della qualita delle produzioni; minoritari furono soprattutto quelli destinati alla
diversificazione e alla qualita della vita nelle aree rurali. La debolezza e le dif-
ficolta incontrate nellattuazione delle misure dell’Asse 3 erano e sono tuttora
imputabili alla necessaria sinergia di questi interventi con quelli dei Fondi di
Sviluppo Regionale di coesione, difficolta che si protrarra anche nella program-
mazione 2014-2020.

All'inizio del 2013, ultimo anno del periodo di programmazione, la capacita di spe-
sa livello nazionale degli interventi previsti dai PSR si aggiro soltanto intorno al 65%
dei finanziamenti totali, evidenziando un ritardo rispetto alla media della UE a 27
(quasi il 74%), ma soprattutto rispetto ai principali Paesi (81% in Germania, 80% nel
Regno Unito, 79% in Francia e 66,5% anche in Spagna). Solo nel corso del 2013 vi fu
una accelerazione dei pagamenti per evitare il disimpegno dei fondi residui. Lo stato
di avanzamento della spesa si differenzio a livello regionale, sia per i fondi FEASR sia
per le misure previste nei PSR; solo poche Regioni superarono il valore medio na-
zionale: Lombardia (78%), Bolzano (88%) e Trento (78%), mentre valori inferiori alla
media si ebbero in Campania (59%), Abruzzo (59%) e Lazio (63%).

3.4 Le aspettative e la revisione delle politiche agricole (2014-2020)

Le numerose revisioni della PAC, susseguitesi dall'inizio del nuovo millennio,
sono state condizionate non solo dalla sua ancora elevata incidenza sul bilancio
comunitario, ma anche dalla necessita di individuare una differente distribuzione
delle risorse per affrontare le nuove sfide inerenti alla sicurezza alimentare, ai pro-
blemi ambientali ed ai cambiamenti climatici, nonché ad uno sviluppo territoriale
equilibrato. In questa direzione nel 2013 furono approvati i nuovi regolamenti rela-
tivi al Primo e al Secondo pilastro per la programmazione 2014-2020; i finanziamen-
ti complessivi della PAC, circa 375 miliardi di euro (a prezzi costanti 2011) furono
per la prima volta consistentemente ridotti di circa il 12% rispetto al periodo prece-
dente (tabella 1), Al Primo pilastro, costituito quasi esclusivamente dai pagamenti
del Premio Unico, furono destinate circa il 76% delle risorse, mentre il restante 24%
finanzio lo sviluppo rurale (Secondo pilastro) #.

26 L'Asse Il ebbe un rilievo maggiore in Valle d'Aosta (86% delle risorse erogate), nella provincia di Bolzano, in Basilicata e in Sardegna (oltre
80%), mentre fu minore in Liguria, Veneto, Friuli Venezia-Giulia e Toscana. Una situazione diametralmente opposta si verifico per I'Asse I;
in Liguria, Veneto e Abruzzo le risorse erogate si aggirarono attorno al 55% del totale (contro una media nazionale del 38%).

27 Aifinanziamenti della PAC si aggiunsero oltre 15 miliardi, di cui 9,5 miliardi destinati alla ricerca e innovazione, agli aiuti alimentari agli
indigenti e alla sicurezza alimentare, mentre il resto costituiva una riserva ancora modesta per le crisi settoriali. Nella ripartizione dei
pagamenti diretti fra gli Stati membri in base alla superficie agricola, 'talia fu penalizzata con una riduzione di circa il 7%, in quanto nel
nostro Paese ricade il 6% dellintera SAU della UE, pur contribuendo per quasi il 13% al valore della produzione vendibile europea. Questo
riterio @ stato adottato anche per la suddivisione delle risorse fra le Regioni, che hanno pit volte sollevato la necessita di individuare nuovi
parametri di distribuzione.
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Tabella 1 - UE: finanziamenti della PAC nel periodo 2014-2020 (miliardi di euro prezzi correnti2011)

Pagamenti diretti e Misure di mercato Sviluppo rurale
Totale
Anno Misure Pagamenti Totale Totale PAC
di mercato diretti Primo pilastro Secondo pilastro
2013 32 40,9 44,1 13,9 58,0
2014 2,5 40,4 42,9 13,6 56,5
2015 2.4 39,8 42,2 13,4 55,6
2016 2.4 39,2 41,6 13,1 54,7
2017 2.4 38,6 41,0 12,8 53,8
2018 2.4 37,8 40,2 12,6 52,8
2019 23 37,1 394 12,3 51,7
2020 2,3 36,3 38,6 12,1 50,7
Totale 2014-2020 16,7 269,2 285,9 89,9 375,8
Variazioni % 281 113 12,5 12,9 12,6

2020/13

Fonte: Crea, Annuario dell’agricoltura italiana 2014, Roma

La struttura degli interventi del Primo pilastro per il sostegno del reddito
degli agricoltori venne cambiata sostanzialmente con lo “spacchettamento” del
Premio Unico in diverse tipologie di pagamenti diretti, a cui si affianco la “regio-
nalizzazione” che prevedeva la convergenza del Premio verso un valore unico a
livello nazionale, con un impatto pit uniforme a livello territoriale, non solo fra le
regioni e le zone altimetriche, ma anche con effetti redistributivi fra gli agricoltori
e le classi di ampiezza aziendali.

Il cambiamento piu rilevante della nuova PAC ha riguardato dunque il Pre-
mio unico, che é stato suddiviso in sette componenti (spacchettato), con la
possibilita per gli Stati membri di scegliere I'importanza delle diverse compo-
nenti. Le componenti obbligatorie per tutti gli Stati sono state: il Pagamento di
base, il premio ecologico o greening per un rafforzamento della compatibilita
agroambientale, il pagamento per i giovani agricoltori (con meno di 41 anni),
quello semplificato per i piccoli agricoltori e infine i pagamenti accoppiati a
singole produzioni da salvaguardare (art. 52)?*. Componenti facoltative sono
state previste per le aree svantaggiate, la degressivita e il tetto agli aiuti (cap-
ping), da redistribuire alle aziende di dimensione minore (fino a 30 ettari in
Ttalia).

11 sostegno dei mercati basato sullOCM unica ha mantenuto una minore ri-
levanza finanziaria ma si e concretizzato con il sostegno alle Organizzazioni dei
Produttori (OP) e 'adozione degli accordi interprofessionali (OPI) per favorire
la concentrazione dellofferta, in particolare per le produzioni ortofrutticole. Lo
scopo e stato quello di aumentare il potere contrattuale degli agricoltori nella

28 | premiinferiori a 500 euro sono in Italia il 40% del totale, ma ricevono meno del 4% degli aiuti.
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filiera e di contrastare i rischi di mercato collegati alla forte variabilita dei prez-
zi delle commodities agricole nei mercati mondiali, variabilita che e manifestata
e sovrapposta proprio nel lungo periodo di crisi economica finanziaria iniziato
nel 2008%.

Nella nuova programmazione dello sviluppo rurale, per cui e stato di nuovo
sottolineato il necessario coordinamento dei finanziamenti del FEASR con gli altri
Fondi strutturali (FSE, FESR) in un unico Quadro Strategico Comunitario e nazio-
nale, gli interventi non sono stati pitt raggruppati in tre Assi principali, anche con
una riduzione drastica del numero delle loro misure, mentre l'approccio LEADER
¢ stato mantenuto.

Per l'approccio a livello territoriale, in particolare nelle zone interne, sono
stati introdotti strumenti di gestione nuovi, come i Community Led Local Develop-
ment (CLLD) basati su partenariati locali, con possibilita di utilizzare congiunta-
mente i contributi di pitt Fondi (FESR, FES, FEAMP), con un comitato di coordi-
namento regionale. Inoltre, ¢ stata prevista la possibilita di individuare misure
e risorse specifiche con accordi e programmi di area (es. per la montagna). Per
questi interventi ¢ emersa la necessita di una nuova delimitazione delle aree
svantaggiate, per meglio tarare gli interventi e le indennita compensative all’ef-
fettivo grado di svantaggio, misurato sia con criteri di carattere socioeconomico
sia con altri parametri tecnici e di carattere ambientale. La zonizzazione delle
aree interne rurali ritorna dunque un tema di attualita, dopo le semplificazioni
adottate a livello istituzionale negli anni precedenti, e puo avvalersi di nuovi
indicatori e metodologie di analisi, con risultati piu rispondenti alle diversita
presenti del mondo rurale®.

Le procedure di approvazione dei PSR regionali sono state ritardate dalla de-
finizione dell'accordo di Partenariato, avvenuta alla fine del 2014, che ha defi-
nitivamente stabilito la ripartizione dei finanziamenti dell'Unione Europea fra
11 Obiettivi tematici e 1 diversi Fondi strutturali, con un contributo complessivo
della UE di oltre 42 miliardi di euro, di cui oltre 10,4 miliardi per il FEARS per lo
sviluppo rurale, quasi un quarto del totale.

I finanziamenti per lo sviluppo rurale dell'Ttalia nel periodo 2014-2020 hanno
raggiunto quasi 21 miliardi di euro. Numerosi documenti hanno composto lac-
cordo di partenariato tra Stato e Regioni per una esaustiva definizione dei singoli
interventi, soffermandosi sulle loro caratteristiche e indicandone spesso anche le
modalita di gestione. Le novita sono state numerose e hanno ampliato e spesso
completato il percorso di definizione degli strumenti di intervento per lo sviluppo
rurale, anche se non mancano ancora criticita e problematiche che possono con-
dizionarne l'applicazione®.

In base all'accordo di partenariato le risorse sono state distribuite per il
44% alle regioni Competitivita, per il 9% a quelle Transizione e il 36% alle

29 Un esempio gia attuato riguarda il “Pacchetto Latte” la cui variabilita di prezzo e stata notevole. Questi interventi sono pero stati gestiti
allinterno dei PSR, quindi con maggiori vincoli e lentezze rispetto alle necessita di intervento spesso congiunturale.

30 A partire dal fondamentale contributo di Rossi-Doria (1969), numerosi sono stati i lavori che hanno effettuato zonizzazioni delle
aree marginali, da Cannata, (1989) al CAIRE (2014), nonché quelle che sono state proposte nella predisposizione dei singoli PRS
regionali.

31 Unasintesi dei numerosi documenti dell’Accordo di Partenariato di Ottobre 2014 & riportata in G. Romito (2014).
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regioni Convergenza; I'11% e stato destinato ai Programmi nazionali (tab. 2).
Fra le regioni Convergenza i finanziamenti piu rilevanti sono stati indirizza-
ti alla Sicilia, seguita dalla Campania e dalla Puglia, mentre fra le regioni in
Transizione finanziamenti consistenti sono stati destinati alla Sardegna. Fra le
regioni Competitivita prevalgono invece Emilia-Romagna, Veneto, Lombardia
e Piemonte, mentre risorse inferiori sono state destinate a Toscana, Umbria e
Lazio.

Tabella 2 - Italia: ripartizione dei Fondi nei PSR 2014-2020 per tipologia (milioni di euro)

Tipo di Fondi Fondi % %

sul totale finanziamento UE
Competitivita 9.197 44 43,2
Transizione 1.951 9 48,0
Convergenza 7.470 36 60,5
Programmi nazionali 2.240 11 45,0
TOTALE ITALIA 20.859 100

Fonte: Crea, Annuario dell’agricoltura italiana 2014, Roma

Per il periodo di programmazione 2014-2020 in Italia il Ministero ha pre-
disposto il Piano Nazionale di Sviluppo Rurale (PNSR), d'intesa con la Confe-
renza Stato-Regioni, con limitati e specifici ambiti di intervento, in tema di
investimenti irrigui, strumenti di gestione del rischio, miglioramento genetico
del patrimonio zootecnico e biodiversita e salute animale. Nel Piano naziona-
le gli Obiettivi tematici sono stati ricondotti a 6 grandi priorita®, a loro volta
articolate in Focus area, che individuano obiettivi chiari e soprattutto piu fa-
cilmente verificabili. Inoltre, si ¢ fatto riferimento a quattro tipologie di aree:
urbane e periurbane, rurali ad agricoltura intensiva, rurali intermedie, con
problemi di sviluppo.

32 Lesei priorita individuate per lo sviluppo rurale sono: 1) promuovere il trasferimento di conoscenze e Iinnovazione nel settore agricolo
e nelle aree rurali; 2) potenziare la competitivita dell'agricoltura e la redditivita delle aziende agricole; 3) promuovere l'organizzazione
della filiera agroalimentare e la gestione dei rischi con una migliore integrazione dei produttori nella filiera agroalimentare attraverso la
promozione di regimi di qualita, lo sviluppo dei prodotti nei mercati locali e le filiere corte, le associazioni di produttori e le organizzazioni
interprofessionali ed un sostegno alla gestione dei rischi aziendali; 4) preservare, ripristinare e valorizzare gli ecosistemi dipendenti
dall'agricoltura e dalle foreste; 5) incentivare I'uso efficiente delle risorse e il passaggio a un’economia a basse emissioni di carbonio
e resistenti ai cambiamenti climatici nel settore agroalimentare; 6) adoperarsi per l'inclusione sociale, la riduzione della poverta e lo
sviluppo economico nelle zone rurali.
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Tabella 3 - Italia: ripartizione dei Fondi e della spesa nei PSR 2014-2020 per regione (euro)

Spesa cumulata

Risorse pubbliche programmate (1 gennaio 2014 - 31 dicembre 2020)

PSR regionali %
Spesa Pubblica FEASR Spesa Pubblica FEASR Spesa
M @ 3 0 o)
Bolzano 361.672.078 155.953.000 282.239.733 121.701.773 78,04
Emilia-Romagna 1.174.315.863 506.365.000 778.555.865 335.713.289 66,30
Friuli Venezia Giulia 292.305.195 126.042.000 167.200.572 72.096.887 57,20
Lazio 822.298.237 354.575.000 468.380.298 201.965.585 56,96
Liguria 309.657.980 133.091.000 162.634.509 69.900.312 52,52
Lombardia 1.142.697.124 492.731.000 637.225.782 274.771.757 55,77
Marche 697.212.430 300.638.000 290.694.519 125.347.476 41,69
Piemonte 1.078.937.848 465.238.000 647.328.172 279.127.908 60,00
Toscana 949.420.223 409.390.000 520.755.640 224.549.832 54,85
Trento 297.575.617 127.898.000 188.948.760 81.210.177 63,50
Umbria 928.552.876 400.392.000 521.457.326 224.852.399 56,16
Valle d’Aosta 136.924.861 59.042.000 91.935.902 39.642.761 67,14
Veneto 1.169.025.974 504.084.000 811.499.234 349.918.469 69,42
Regioni piu sviluppate 9.360.596.306 4.035.439.000  5.568.856.311  2.400.798.625 59,49
Abruzzo 479.465.592 230.143.484 225.602.533 108.289.216 47,05
Molise 207.750.000 99.720.000 137.710.567 66.101.072 66,29
Sardegna 1.291.510.417 619.925.000 833.246.077 399.958.117 64,52
Regioni in transizione 1.978.726.009 949.788.484  1.196.559.177 574.348.405 60,47
Basilicata 671.376.860 406.183.000 349.818.607 211.640.257 52,10
Calabria 1.089.310.744 659.033.000 703.372.110 425.540.127 64,57
Campania 1.812.543.802 1.096.589.000  1.007.074.527 609.280.089 55,56
Puglia 1.616.730.579 978.122.000 669.563.450 405.085.887 41,41
Sicilia 2.184.171.901 1.321.424.000  1.190.581.074 720.301.550 54,51
Regioni meno sviluppate 7.374.133.884 4.461.351.000  3.920.409.769  2.371.847.910 53,16
Programma Nazionale 2.084.734.479 938.130.516 1.296.124.166 583.255.875 62,17
Rete Rurale Nazionale 114.665.194 59.671.767 62.665.231 32.610.986 54,65
Totale Italia 20.912.855.872  10.444.380.767 12.044.614.654  5.962.861.801 57,59

Fonte: Rete Rurale Nazionale, Report di avanzamento della spesa pubblica dei Programmi di Sviluppo
Rurale 2014-2020. Quarto trimestre 2020, Roma 2021

In Italia sono stati presentati 21 PSR regionali e delle province autonome. La maggiore
flessibilita introdotta in questo periodo di programmazione ha permesso una maggiore ar-
ticolazione delle scelte delle Regioni nella definizione dei loro Piani con la possibilita anche
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di spostare fondi aggiuntivi dal Primo al Secondo pilastro con la “modulazione” del Premio
Unico. Questo percorso complichera senz’altro le analisi comparative delle politiche di svi-
luppo rurale adottate, richiedendo un maggiore sforzo di monitoraggio e di analisi a livello
nazionale, anche attraverso i nuovi compiti assegnati alla Rete Rurale Nazionale e Europea.

Alivello regionale I'analisi dell'allocazione delle risorse finanziarie nei singoli PSR mette
in evidenza, rispetto al periodo precedente, la maggiore destinazione delle risorse FEASR
alla “Competitivita del settore agricolo e alimentare”, che raggiunge o supera leggermente
quelle destinate alla “Gestione sostenibile delle risorse naturali e l'azione per il clima”; questi
due Assi rimangono comunque gli elementi portanti (oltre '80% delle risorse) delle pro-
grammazioni regionali. Gli interventi indirizzati allo “Sviluppo territoriale equilibrato delle
economie e comunita rurali, compresi la creazione e il mantenimento di posti di lavoro”,
con circa il 9% delle risorse, sono stati ancora marginali, come nel passato, per le maggiori
difficolta di attuazione incontrate, fra cui quella della necessita di trovare un coordinamento
con gli altri Fondi strutturali.

4. Limpatto della pandemia e le strategie di ripresa e resilienza peril dopo 2020
1.1 L’agricoltura e la catena alimentare italiana nell’anno della pandemia

L'andamento dellannata agraria 2020 ha registrato una riduzione consistente dei risul-
tati economici, che solo in parte e per alcune produzioni sono collegabili alla pandemia del
Covid-19, mentre per altre l'andamento negativo ¢ imputabile ad effetti stagionali. Diffe-
rente, come vedremo, ¢ invece il decremento delle attivita di supporto e secondarie che nel
corso del tempo sono state inseriti nelle aziende agricole al fine di diversificare i loro redditi
e che sono cresciute in misura consistente nell'ultimo decennio, fino a rappresentare oggi
oltre i1 20% del valore della stessa produzione agricola e pit del 30 % delle attivita secondarie
e di supporto di tutta I'Unione europea.

Occorre quindi analizzare piu in dettaglio, seppur brevemente, i cambiamenti inter-
venuti nel corso dell'ultimo anno per comprendere meglio gli aspetti della resilienza che
ancora una volta la catena alimentare evidenzia rispetto agli altri settori manifatturieri e
dei servizi, ma anche per valutare 'impatto assai diversificato a livello territoriale della pan-
demia, e quindi le possibilita di ripresa nel futuro, tenendo presente che le disparita sono
cresciute in misura non marginale fra le Regioni italiane.

Il valore della produzione agricola si e fermato a quasi 60 miliardi di euro, con una ridu-
zione complessiva di -3,2% rispetto al 2019. Il calo e stato piu rilevante in alcuni comparti.
Per lolio di oliva la forte contrazione (-18%), con risultati ancora piu negativi nelle Regioni
meridionali, e stata causata dalle caratteristiche di stagionalita, in quanto segue una annata
segnata da particolare aumento, anche se la modesta mobilita della manodopera puo ave-
re influito sui raccolti. Un calo consistente si rileva anche nella produzione florovivaistica
(- 8%), imputabile alla contrazione della domanda per effetto delle restrizioni e del divieto
delle manifestazioni religiose e dei matrimoni, imposte dalla pandemia. Anche in questo
caso I'impatto e differente a livello territoriale, per la diffusa localizzazione dei principali
distretti produttivi in alcune Regioni.

Le stime dall'ISTAT nel Report sullandamento dell’economia agricola nel 2020 evidenziano
come i risultati negativi della pandemia si riscontrano soprattutto nelle attivita secondarie,
con una riduzione del 20% e una perdita di oltre 1,2 miliardi nel 2020. Il crollo ha riguardato
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in particolare le attivita legate all'agriturismo (-60,8% in volume e -60,5% in valore), comprese
le numerose attivita ricreative e sociali, quali ad esempio le fattorie didattiche. La ricaduta
negativa si e estesa anche alle attivita di sistemazione di parchi e giardini (-25% in volume e
-26,1% in valore) ed alla vendita diretta/commercializzazione (-19,8% in volume e -20,6% in
valore). Soltanto quelle collegate alla produzione delle energie rinnovabili hanno mantenuto
la loro rilevanza, addirittura con un leggero aumento di +0,8%.

Anche le attivita di supporto all'agricoltura hanno subito una riduzione (-3%), in misura
pil accentuata in quelle di prima trasformazione aziendale (-9% in valore), che costituisco-
no un importante elemento di valorizzazione dei prodotti. Minore ¢ stata invece la contra-
zione (-0,5% in valore) dei servizi meccanici per conto terzi (contoterzismo), che superano
3,2 miliardi di euro.

I dati dell'ISTAT evidenziano pero che, nonostante i risultati non positivi dell'agricoltura,
la fase produttiva del comparto agroalimentare (agricoltura, foreste e pesca assieme all'in-
dustria alimentare, bevande e tabacco), ha consolidato nel corso del 2020 il proprio peso
sull'intero sistema economico nazionale, raggiungendo il 4,3% del valore aggiunto naziona-
le, rispetto al 4,1% dell'anno precedente.

Il complesso di questi effetti e stato pil rilevante a livello territoriale, come mostrano
chiaramente i risultati delle grandi circoscrizioni territoriali (tab. n. 5).

Tabella 5 - Italia: produzione e Valore Aggiunto di agricoltura, silvicoltura e pesca per circoscri-
zione, anno 2020 (milioni di euro correnti, variazioni % su valori concatenati).

Produzione agricoltura Valore aggiunto

Ripartizione
Geografica Milioni euro Variazioni Milioni di euro Variazioni

correnti annue % correnti annue %
Nord-ovest 12.799 -1,0 6.243 -3,6
Nord-est 16.552 -2,7 8.409 -6,0
Centro 8.937 -5,4 5.336 -9.3
Sud 14.176 -43 8.358 -5
Isole 7.173 -3,6 4.532 -5,7
Italia 59.637 -3,2 32.878 -6,0

Fonte: Istat, Conti Economici dellAgricoltura, Roma, maggio 2021

Nelle Regioni del Centro 'andamento dell'agricoltura e stato particolar-
mente negativo, con una riduzione consistente del valore della produzione
(-5,4%) e ancora di piu del Valore aggiunto (-9,3%), superiore del 50% al va-
lore medio nazionale. In questa circoscrizione si sono verificati tutti i prin-
cipali effetti negativi dell’annata agraria esaminati in precedenza, dato che il
florovivaismo e l'agriturismo, senza tralasciare le difficolta della produzione
olivicola, sono comparti rilevanti nello sviluppo agricolo. Anche nel Mezzo-
giorno (Sud e Isole) il decremento della produzione agricola (-4%) e del Valore
aggiunto (-5,7%) e stata superiore alla media nazionale, anche se inferiore a
quello del Centro, anche in questo caso legato alla produzione di olio e alla
floricoltura.
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Differente & stata la situazione nella circoscrizione del Nord-Est, in cui le ri-
duzioni si sono avvicinate alle medie nazionali (-2,7% e -6% rispettivamente per
produzione e Valore aggiunto). L'impatto e stato pero diversificato nelle singole
regioni. In Emilia-Romagna il calo della frutta estiva e dipeso soprattutto dalle ge-
late primaverili, mentre in Veneto la produzione di vino ha tenuto. Le ripercussio-
ni piu rilevanti della pandemia si sono registrate invece nelle province di Trento e
Bolzano, per il crollo degli agriturismi e delle prime attivita di trasformazione, per
il calo della domanda turistica interna ed estera.

Le regioni del Nord Ovest sono state quelle meno influenzate dagli effetti della pan-
demia sia sull'agriturismo (eccetto Valle d’Aosta), sia sulla floricoltura (ad eccezione
di Liguria). La prevalenza delle produzioni zootecniche, soprattutto in Lombardia, ha
limitato il calo della produzione agricola (-1%) e del Valore aggiunto (-3,6), in misura
nettamente inferiore alla media nazionale.

L'impatto della pandemia e stato ancora piu diversificato nelle singole
Regioni, data la differente composizione della loro produzione agricola e del
peso delle attivita secondarie e di supporto ricordate in precedenza. Le Regio-
ni (tab. n. 6) che hanno subito la maggiore riduzione sia della produzione agri-
cola sia del Valore aggiunto (-13% e quasi -20% rispettivamente) sono la Valle
d’Aosta e il Trentino Alto Adige, accomunate da una struttura simile dell’agri-
coltura e dalla medesima rilevanza dell'agriturismo e del turismo, che ha in-
fluito negativamente anche sulla domanda alimentare. Riduzioni inferiori, ma
ugualmente elevate, del valore economico dell’agricoltura si trovano in Friu-
li-Venezia Giulia (-10% della produzione e -20% del Valore aggiunto), in Tosca-
na (-9% produzione e -15% Valore aggiunto) e in Liguria. Il gruppo di regioni
compresa tra -6% e - 4% del valore della produzione agricola (ancora superiore
alla media nazionale) comprende Umbria, Marche, Abruzzo, Calabria, Puglia
e Sicilia. Le Regioni con una riduzione inferiore alla media nazionale (-3%)
sono Piemonte ed Emilia-Romagna al Nord e Basilicata, Molise, Campania e
Sardegna nel Mezzogiorno. Infine le Regioni che hanno mantenuto risultati
positivi, ma comunque con un incremento che non supera 1% del valore della
produzione agricola, sono Lazio, Lombardia e Veneto.
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Tabella 6 - Italia: produzione e Valore aggiunto di agricoltura, silvicoltura e pesca per regione.
Anno 2020 (milioni di euro correnti, variazioni % su 2019 valori concatenati)

Produzione agricoltura Valore aggiunto
Ripartizione
Geografica Milioni di euro Variazioni % Milioni di euro Variazioni %
Annue 2020/19 correnti Annue 2020/19

PIEMONTE 3.950 2,4 1.936 -6,9
VALLE D’AOSTA 95 -12,8 47 -21,9
LOMBARDIA 8.054 +0,5 3.815 0,5
TRENTINO A. A/SUDTIROL 2.156 -13,2 1.551 -18,3

Bolzano-Bozen 1.256 -15,8 886 -21,9

Trento 900 -9.4 665 -12,9
VENETO 6.310 +0,9 2.987 +1,5
FRIULI-VENEZIA GIULIA 1.213 -9,8 494 -20,9
LIGURIA 700 -7,8 445 -12,5
EMILIA-ROMAGNA 6.872 -1,0 3.377 -3,1
TOSCANA 3.190 -10,1 2.170 -14,8
UMBRIA 984 54 540 9.6
MARCHE 1.422 -6,5 643 -14,2
LAZIO 3.341 +0,2 1.983 -0,3
ABRUZZO 1.585 -5,1 833 -7,9
MOLISE 593 -2,1 310 -3,6
CAMPANIA 3.860 -2,2 2.489 -1,4
PUGLIA 4.770 -5,3 2.638 -7,1
BASILICATA 979 -2,6 610 -5,0
CALABRIA 2.389 -5,8 1.478 9,1
SICILIA 4.941 -4,1 3.223 -6,2
SARDEGNA 2.233 -2,6 1.309 -4,6
ITALIA 59.637 -3,2 32.878 -6,0

Fonte: Istat, Conti Economici dell’Agricoltura, 25 giugno 2021

Gli effetti della pandemia hanno influenzato non solo l'agricoltura, ma anche
le altre fasi della catena alimentare, che comunque ancora una volta hanno mo-
strato una maggiore resilienza rispetto agli altri settori. Uno sguardo agli anda-
menti ai consumi alimentari, la fase terminale della catena alimentare, puo forni-
re elementi utili per comprendere meglio le ripercussioni di breve e lungo periodo
non solo sull'agricoltura, ma anche a livello territoriale e regionale.

Durante la pandemia i consumi alimentari e delle bevande hanno registrato
un significativo aumento (oltre +3,3%), nonostante le chiusure prolungate di bar
e di ristoranti, il crollo del turismo nazionale e la scomparsa di quello estero. Si
tratta di un incremento molto significativo, soprattutto se rapportato alla debole
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crescita e al ridimensionamento dei consumi alimentari degli anni pit recenti, in
cui sono mutati significativamente i modelli di consumo in casa e fuori casa, con
un conseguente impatto sulle trasformazioni dell'agricoltura a livello territoriale.

I consumi alimentari e delle bevande non alcoliche hanno superato i 160 miliardi
di euro, ma considerando anche le bevande alcoliche e il tabacco arrivano a quasi 200
miliardi di euro. Da sottolineare che l'aumento dei consumi delle famiglie (+7,4%) e
stato quasi il doppio di quello medio nazionale, influenzato anche dalla espansione
dello smart working e della didattica a distanza (DAD), incremento che ha riassorbito il
forte calo dei consumi nei bar e ristoranti (-34%). In particolare, I'indagine ISMEA sui
consumi domestici ha evidenziato la crescita di alcuni prodotti, fra cui le uova (+14%)
gli oli e grassi (+10%) e le bevande alcoliche (+10%), ma anche la tenuta delle carni
e dei prodotti lattiero-caseari. Infine, la vendita dei prodotti confezionati é cresciuta
molto di piu (+8%) rispetto a quella dei prodotti freschi (+5,9%)).

La spesa delle famiglie per i consumi di prodotti alimentari si e differenziata
ancora di piu a livello territoriale, con i maggiori aumenti nella circoscrizione del
Nord Est (+8,4%), rispetto a quelle del Nord Ovest (+7%) e del Centro e Mezzogiorno
(+7,3%). Significativi sono stati i cambiamenti a seconda del livello di urbanizza-
zione; nelle aree a bassa intensita demografica, dove si e spesso spostato il lavoro
effettuato a casa, si e registrato il maggiore incremento (+6,7%), a differenza di
quelle pit urbanizzate e le citta d’arte, che hanno subito la completa scomparsa del
turismo estero e la forte diminuzione della spesa alimentare. Anche nella distri-
buzione dei prodotti alimentari si sono verificati significativi mutamenti, con un
aumento notevole nei negozi tradizionali e di vicinato (+18%), rispetto alla Grande
Distribuzione (+4%), dove i discount hanno raggiunto la quota dei supermercati,
mentre negli ipermercati si e registrata una forte flessione.

Infine, l'andamento dei consumi alimentari ha mostrato una forte disparita
in base al reddito delle famiglie, con un aumento di oltre il 9% nelle famiglie ad
alto reddito, piu che doppio rispetto a quello delle famiglie a basso reddito. Se
si considerano anche le persistenti disparita che vedono quest'ultime impegnare
una quota maggiore del loro reddito nella spesa alimentare, si comprende come
le forti disparita a livello regionale e territoriale possano fornire stimoli per intro-
durre elementi di politica alimentare e di interventi di welfare.

4.2 Dopo il 2020: il “rethinking” della PAC e il Regime transitorio 2021-2022

La revisione della PAC per il 2021-2027 era gia arrivata a buon punto nel 2019,
prima della scadenza della precedente Commissione, con lo scopo di semplifi-
carla e modernizzarla sia rispetto al sostegno al reddito degli agricoltori che allo
sviluppo rurale. Gli obiettivi erano stati raggruppati in tre Obiettivi generali: a) lo
sviluppo del reddito e della competitivita, b) le misure ambientali e il contrasto ai
cambiamenti climatici, c¢) il rafforzamento del tessuto socioeconomico delle aree
rurali, a cui era stato aggiunto un Obiettivo trasversale relativo alla conoscenza,
all'innovazione e ai servizi di assistenza tecnica.

Gli Obiettivi generali si articolavano in nove Obiettivi specifici, che delineavano
una PAC meno settoriale di quella precedente e piu attenta alle trasformazioni in
atto nelle zone rurali. Anche per la governance erano stati introdotti alcuni muta-
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menti; nella definizione di Piani Strategici Nazionali si Sviluppo Rurale era concessa
una maggiore flessibilita agli Stati membiri e alle singole Regioni, in base agli Obiet-
tivi Specifici®. Un’altra novita importante, valida per tutte le politiche comunitarie,
é stata 'abbandono della precedente valutazione ex ante delle misure per spostarsi
sul controllo dei risultati ottenuti, in base ad indicatori concordati*.

La nuova Commissione Europea, appena insediata, gia nel dicembre del 2019,
ha presentato la nuova strategia del European Green Deal (EGD), per uno sviluppo so-
stenibile della UE, accompagnata da un ripensamento complessivo (rethinking) delle
precedenti politiche comunitarie. Sono state proposte 8 grandi aree di intervento per
attuare la riconversione verde, il contrasto ai cambiamenti climatici e l'utilizzazione
sostenibile delle risorse naturali entro il 2030, con lo scopo di raggiungere la neutrali-
ta climatica nel 2050. In questo ambito la Commissione ha proposto anche la revisio-
ne green della PAC con lobiettivo di “realizzare un sistema alimentare piti equo e salu-
tare” e l'adozione di una strategia From Farm to Fork, dal “produttore al consumatore”.

Agli inizi del 2020, mentre erano in corso di definizione gli interventi per il
periodo 2021-2027, la diffusione del Covid-19, con una rapidita e profondita sen-
za precedenti, ha assunto la forma di una vera e propria pandemia. L'emergenza
sanitaria ha determinato una crisi estesa all'intera societa europea e mondiale,
le cui conseguenze si sono propagate rapidamente a tutto il sistema economico e
sociale con un forte impatto sulle disparita gia esistenti fra Paesi e Regioni, ancora
in larga parte da essere analizzate e comprese®.

Non solo per fornire una risposta alla crisi sanitaria del Covid-19 la Commis-
sione ha predisposto una strategia per il recupero e la resilienza dell'intero siste-
ma socio-economico europeo (Recovery Plan) e con ancora piu enfasi con il pro-
gramma Next Generation EU, in cui sono state destinate una mole consistente di
risorse per i prossimi anni, quasi raddoppiando l'intera disponibilita finanziaria
del Quadro Finanziario Pluriennale dell'Unione previsto per il periodo 2021-2027.

In questo nuovo contesto la Commissione ha presentato il 20 maggio 2020 il do-
cumento From Farm to Fork Strategy per assicurare una alimentazione sicura in ter-
mini di approvvigionamento e di sicurezza alimentare. La strategia prevede, dopo
ampie consultazioni ancora in corso, di giungere ad una “Proposta legislativa di
Programma Quadro per un sistema alimentare sostenibile” da presentare entro il
2023 con il rethinking complessivo della intera PAC. Il documento From Farm to Fork
si presenta piu organico e dettagliato, in rapporto soprattutto alla riconversione am-
bientale e climatica dell'agricoltura e alla sostenibilita dell'intera catena alimentare,

33 Inrealta nelle prime proposte di riforma nel 2018 le Regioni venivano messe in secondo piano e la Conferenza delle Regioni e Province
autonome fin dal 18 ottobre 2018 prese posizione in “difesa e garanzia del ruolo delle Regioni nella gestione e attuazione della PAC e in
particolare del secondo pilastro” sullo sviluppo rurale, proprio per garantire la flessibilita della PAC e la valorizzazione le specificita territoriali.

34 Il riferimento ai risultati ottenuti rende il monitoraggio e la valutazione delle politiche meno burocratici, ma certamente pill impegnativi
e complessi da attuare in tempi ristretti. Occorrera individuare ed adottare nuove metodologie di valutazione, soprattutto attraverso il
monitoraggio pitl tempestivo dello stato di attuazione delle singole misure. L'acquisizione delle competenze necessarie, anche se sono
previste apposite risorse, non sara certamente facile.

35 Leripercussioni sull'agricoltura e l'intera catena alimentare saranno rilevanti anche se il sistema ha gia evidenziato una notevole resilienza
notevole durante la precedente crisi economica e finanziaria del 2008. Nel 2020 si € registrato un calo contenuto della domanda alimentare
interna e internazionale, accompagnato pero da un incremento della poverta e della malnutrizione. | contraccolpi profondi e diversificati,
sia fra le principali componenti della catena alimentare, sia a livello territoriale fra le diverse realta regionali, dovranno essere indagati con
attenzione, per valutare come e in che misura sono aumentate le differenziazioni nella UE.
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combattendo le perdite e lo spreco di cibo, e reprimendo al tempo stesso le frodi.
Piu dettagliati sono anche gli interventi per accompagnare e sostenere la transizio-
ne green della catena alimentare europea, agendo su azioni trasversali incentrate
sulla conoscenza, la ricerca e I'innovazione, ma anche sulla consulenza e l'assisten-
za tecnica. Si e deciso inoltre di definire un Piano di Emergenza per la sicurezza
alimentare entro il 2021, rimandando al 2023 la revisione pitl complessiva della PAC.

Per assicurare una transizione adeguata della politica di sviluppo rurale, e sta-
to emanato il Regolamento transitorio n. 2220/2020 che estende al 2021 e 2022 la
validita dei PSR gia predisposti per il periodo 2014-2020, prevedendo l'utilizzo da
subito dei fondi del Next Generation EU, quindi con risorse aggiuntive (poco pit di
8 miliardi di euro) da affiancare a quelli gia previsti nei PSR. Queste nuove risorse,
per le quali non e richiesto un cofinanziamento nazionale e regionale, dovranno
essere destinate alla transizione ecologica e innovazione (37%) e allo sviluppo so-
cioeconomico e la transizione digitale (55%), mentre solo '8% potranno essere
utilizzate per aumentare le risorse delle misure gia previste.

Le Regioni hanno dunque la possibilita di aprire nuovi bandi per le misure gia
esistenti e per nuove azioni in linea con quanto previsto dal regolamento transi-
torio. In Italia I'insieme dei finanziamenti disponibili sara ingente: oltre 1.918 mi-
lioni nel 2021 e 1.991 milioni nel 2022 e considerando il possibile cofinanziamento
nazionale (50%), le cifre da impegnare arriveranno a quasi 8 miliardi di euro (3,8
miliardi nel 2021 e quasi 4 miliardi nel 2022) (tab. 4).

Siamo quindi di fronte ad un importante impegno che lo Stato e le Regioni do-
vranno affrontare urgentemente per aggiornare e riprogrammare rapidamente gli
interventi gia previsti nei PSR e per definire le nuove azioni secondo le indicazioni
del Next Generation EU. Su queste sfide si misurera ancora una volta il ruolo delle
Istituzioni, in particolare quello della Conferenza Stato-Regioni, in cui dovra emerge
il ruolo propositivo delle Regioni nel contribuire a sostenere le politiche strutturali
per la transizione dellagricoltura e delle sue numerose filiere agroalimentari verso la
sostenibilita ambientale e lo sviluppo socio-economico delle zone rurali, in un conte-
sto di ripensamento complessivo dello sviluppo sostenibile del Paese, contenuto nel
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, rivolto in particolare alle generazioni future.

Tabella 4 - Italia: le risorse per lo sviluppo rurale per il periodo 2021-2027. FEASR (Quadro
Finanziario Pluriennale) e FEASR- Next Generation EU (milioni di euro a prezzi correnti)

Anni FEASR/ QFP FEARS/NGEU Totale FEARS
2021 1.648 269 1918
2022 1.349 641 1.991
2023 1.349 0 1.349
2024 1.349 0 1.349
2025 1.349 0 1.349
2026 1.349 0 1.349
2027 1.349 0 1.349
2021-2027 9.748 910 10.658

Fonte: Regolamento (UE) 2020/2220 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 dicembre 2020.
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Il recente accordo politico sulla revisione della PAC fra Parlamento e Consiglio
(EU Commission Press release, 25 giugno 2021) introduce elementi di maggiore
equita e flessibilita nel rispetto degli obiettivi dell’ European Green Deal. Per la pri-
ma voltasi introducono elementi di condizionalita sociale per ricevere gli aiuti
della PAC, con il rispetto della legislazione sociale e delle leggi sul lavoro da parte
dei beneficiari. Si prevede inoltre la redistribuzione di almeno il 10% del sostegno
al reddito ai piccoli agricoltori, e si continua con le misure a favore dei giovani
agricoltori. Si conferma la necessita di sostenere I'EGD e le Strategie Farm to Fork e
della Biodiversita. I singoli Stati Membri dovranno destinare il 25% del sostegno al
reddito degli agricoltori allintroduzione degli “Ecoschemi”, un nuovo strumento
volontario per le aziende a favore di misure di contrasto ai cambiamenti climatici
e per l'adozione di pratiche agroambientali sostenibili (biologico, lotta integrata,
agroecologia, etc..). Con riferimento allo sviluppo rurale viene richiesto che il 35%
delle risorse sia destinato a misure agro-ambientali e che i Piani Strategici dei
singoli Stati Membri vengano sottoposti alla Commissione entro il 31 dicembre
2021. Si conferma il nuovo sistema di monitoraggio e valutazione (performance)
della PAC, con la presentazione di un Rapporto annuale da parte dei singoli Stati
Membri a partire dal 2024.

Lo stanziamento complessivo dell' Unione europea per la PAC si conferma
di 387 miliardi per I'intero periodo 2021-2027, che risulta leggermente superio-
re alle risorse del periodo precedente (2014-2020), quando pero, come abbia-
mo visto, avevano subito un ridimensionamento consistente. L'incidenza della
PAC sul Quadro Finanziario Pluriennale scende pero al 28%, per 'aumento de-
stinato alle precedenti e alle nuove politiche introdotte dall'Unione europea. Il
finanziamento complessivo della PAC in Italia si aggira attorno ai 50 miliardi
di euro e quello relativo al FEASR per lo sviluppo rurale, riportato nella tabella
precedente, si avvicina ai 10 miliardi di euro (senza il contributo NGEU), risor-
se in linea con quelle del precedente periodo di programmazione. La riparti-
zione delle risorse del FEASR fra le singole Regioni e Province autonome é in
corso di definizione all'interno dell’accordo di partenariato.

4.3 Il PNRR e l’intervento pubblico in agricoltura

La grave crisi pandemica del Covid-19, come gia sottolineato, ha portato alla
ridefinizione delle strategie della UE, con la strategia dell’ European Green Deal, e la
successiva definizione del NextGenerationEU. In Italia il Piano Nazionale di Ripre-
sa e Resilienza- NextGenerationltalia (PNRR) - e stato presentato alla Commissione
nell’aprile del 2021. Al suo interno sono state individuate le strategie e le proposte
di intervento, raggruppate in 6 Missioni, articolate a loro volta in 16 Componenti,
in cui sono state specificate le misure, gli investimenti e le riforme da realizzare
nei prossimi anni per superare la crisi pandemica e per concorrere alla riconver-
sione del Paese verso la sostenibilita economica, sociale e ambientale nei prossi-
mi decenni (2030 e 2050).

36 Per ciascuna Componente delle sei Missioni sono definiti gli Obiettivi principali e gli ambiti di intervento/misure, con l'indicazione degli
Investimenti da attuare, e le Riforme necessarie per la loro realizzazione e gestione.
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Si tratta un impegno rilevante non solo da un punto di vista finanziario (quasi
205 miliardi di euro), ma anche istituzionale, in quanto prevede una struttura di
governance che dovra confrontarsi e raccordarsi con la gia non semplice situazio-
ne dell'intervento pubblico in agricoltura, in cui agiscono Stato, Regioni e diversi
livelli sub-regionali (Province, Comuni, Citta Metropolitane). L'analisi delle mi-
sure e degli interventi previsti nel PNRR per l'agricoltura e per i territori rurali e
dunque complessa, anche in relazione ai molteplici ruoli e funzioni assunti dall’a-
gricoltura nel all'interno della societa italiana ed europea, in seguito alle riforme
della PAC negli ultimi decenni. Ulteriori approfondimenti saranno dunque neces-
sari per avere una visione della coerenza e dell'interconnessione tra le numerose
misure assegnate al comparto agroalimentare a livello territoriale, ambientale e
nell'alimentazione, nonché nello sviluppo del Paese.

Le misure del PNRR che interessano piu direttamente l'agricoltura, l'agroali-
mentare e le zone rurali si trovano nella Missione 2 (Rivoluzione verde e transizione
ecologica), in particolare nella Componente 1 (Economia circolare e agricoltura soste-
nibile) e nella Componente 4 (Tutela del territorio e delle risorse idriche), a cui si af-
fiancano ulteriori misure e stanziamenti per progetti condivisi nelle altre compo-
nenti della Missione 2. Una loro seppur breve analisi, oltre a metterne in evidenza
le principali caratteristiche e le interconnessioni, puo fornire alcune prime indi-
cazioni sui problemi e sulle difficolta da affrontare per realizzare una interazione
e un coordinamento con il resto dell'intervento pubblico in agricoltura, cosi come
e andato delineandosi nel corso del tempo. Le misure del PNRR approfondisco-
no infatti alcuni temi gia affrontati nei recenti cambiamenti della PAC, sia nelle
politiche di sviluppo rurale (Secondo pilastro), sia nelle misure di sostegno dei
redditi agricoli (Primo pilastro). Inoltre, in attesa della riforma pit complessiva
della PAC prevista nel 2023, il Regolamento transitorio del 2020, descritto nel pa-
ragrafo precedente, ha affiancato ai finanziamenti “ordinari” gia previsti, risorse
aggiuntive provenienti dal NGEU per il biennio 2021-2022, destinate da un lato
alla riconversione ecologica e ai cambiamenti climatici, dall'altro allo sviluppo
socioeconomico e alla digitalizzazione nelle zone rurali. Sara dunque necessario
valutare se questa impostazione transitoria potra o si vorra continuare anche per
alcune misure del PNRR.

Le misure contenute nella Componente 1 (5,27 miliardi di euro) hanno tre
obiettivi di riferimento: la gestione efficiente e sostenibile dei rifiuti e il paradig-
ma dell'economia circolare (2,1 miliardi); lo sviluppo di una filiera agroalimentare
sostenibile (2,8 miliardi); la creazione di progetti integrati (0,37 miliardi). Si rico-
nosce cosi 'importanza strategica e il ruolo di leadership del comparto agroalimen-
tare italiano, considerato di “eccellenza” nello sviluppo del Paese, ma anche com-
ponente fondamentale del modello alimentare dell'Unione Europea nel mondo.

Gli interventi specifici per lo sviluppo di una filiera agroalimentare sostenibile
riprendono il concetto “Dal produttore al consumatore” (From Farm to Fork Stra-
tegy) e riguardano la competitivita delle aziende agricole, il rafforzamento delle
infrastrutture logistiche, la riduzione delle emissioni di gas serra, lammoderna-
mento dei macchinari.

Per lo sviluppo sostenibile della logistica nell'agroalimentare, nella pesca e
acquacoltura, nella silvicoltura e nel florovivaismo (0,8 miliardi di euro), e pre-
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visto un piano che comprende ben sette tematiche che riguardano: la riduzione
dellimpatto ambientale del sistema dei trasporti nel campo agroalimentare; il mi-
glioramento dello stoccaggio delle materie prime; la differenziazione delle produ-
zioni per qualita, tracciabilita e caratteristiche produttive; il miglioramento degli
accessi ai servizi di Hub e dei mercati all'ingrosso; l'introduzione della digitalizza-
zione della logistica; la tracciabilita dei prodotti e infine la riduzione degli sprechi
alimentari. Per la realizzazione di questo ampio elenco di misure, sara necessario
un collegamento con altre Missioni del PNRR, in particolare con la Missione 3
(Infrastrutture per la mobilita sostenibile), per quanto attiene il miglioramento del
trasporto merci ferroviario e le riforme di modernizzazione, semplificazione e di-
gitalizzazione nell'intermodalita logistica integrata, anche se in questa direzione
non sono previsti ingenti stanziamenti™’.

Gli interventi per lo sviluppo di energie rinnovabili e per la riduzione dei costi
energetici di produzione, particolarmente rilevanti in agricoltura, sono contenuti
nell'obiettivo “Parco Agri-solare” a cui sono assegnati 1,5 miliardi di euro. Queste
risorse sono destinate all'installazione di pannelli per l'energia solare su 4,3 mi-
lioni di mq sui tetti di edifici ad uso produttivo nei settori agricolo, zootecnico e
agroindustriale, prevedendo allo stesso tempo la loro riqualificazione (rimozione
eternit/amianto) e il miglioramento della coibentazione e dell’areazione.

Anche gli investimenti destinati all'innovazione e alla meccanizzazione si pre-
figgono risultati di carattere ambientale con la riduzione delle emissioni di C02
e dei consumi di pesticidi e concimi, che assumono anche una valenza di carat-
tere economico (aumento delle rese, riduzione dei mezzi tecnici e delle risorse
idriche). La dotazione di risorse (0,5 miliardi di euro) & destinata allammoderna-
mento dei macchinari, con contributi in conto capitale per favorire 'adozione di
tecnologie di precisione. Nellagricoltura 4.0 queste tecnologie si caratterizzano
per T'utilizzazione congiunta di innovazioni interdisciplinari, come quelle agro-
nomiche, economiche e satellitari per la georeferenziazione e la disponibilita dei
dati meteo, l'utilizzazione di sensori a terra e droni, il che implica la capacita di
elaborazione di una grande mole di dati. Il problema si ricollega quindi a quello
pit generale della trasmissione e adozione delle innovazioni e della digitalizzazio-
ne in agricoltura®.

I progetti integrati, nonostante la modesta dotazione di risorse (0,37 miliardi),
prevedono investimenti di piccole dimensioni, ma non per questo meno impor-
tanti, che hanno soprattutto una valenza territoriale e riprendono I'impostazione
integrata, maturata nel corso dei decenni nei PRS e che viene ulteriormente am-
pliata nella programmazione 2021-2027. Le misure contenute sono rivolte a:

37 Leriforme previste perla logistica integrata sono collegate alla movimentazione delle merci nei porti ed aeroporti, alla semplificazione delle
procedure logistiche e alla digitalizzazione, non solo dei documenti, ma anche alla modernizzazione delle normative relative alle spedizioni,
nonché all'individuazione dei laboratori di analisi accreditati per il controllo delle merdi, di importanza fondamentale nell‘agroalimentare
sia per l'esportazione, sia soprattutto per limportazione dei prodotti. Le tematiche della logistica, in particolare di quella integrata, rivesto-
no una valenza importante per lo sviluppo del Paese nel superamento delle disparita fra Nord e Sud, ma anche fra zone urbane e rurali,
con aspetti distintivi nelle singole filiere agroalimentari. Gli interventi sulla logistica del PNRR interagiscono con quelli gia contenuti nei
PSR regionali, prevalentemente rivolti alla fase produttiva (agricoltura e industria alimentare, bevande e tabacco) attraverso I'aggregazione
dell'offerta, ma in minor misura ai servizi della logistica e della distribuzione.

3s  Ladisponibilita e 'aggiornamento del Piano Nazionale per I'agricoltura di precisione potrebbe rientrare fra le riforme che accompagnano
questi investimenti.
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- le isole verdi, con lo scopo di raggiungere la riconversione ecologica di 19 pic-
cole isole, affrontando i problemi del loro isolamento relativamente alle risorse
energetiche e idriche, alla gestione dei rifiuti e alla sostenibilita dei trasporti;

- la creazione di 30 Green Communities per la gestione integrata del patrimonio
agro-forestale, delle risorse idriche, dellenergia rinnovabile, del patrimonio
edilizio e delle infrastrutture della montagna, a cui si aggiungono azioni per la
sostenibilita del turismo, delle attivita produttive, dei servizi di mobilita, iden-
tificando al tempo stesso anche un modello di azienda agricola sostenibile®;

- la cultura e consapevolezza sui temi e sfide ambientali, per aumentare il livello di
conoscenza e di educazione agli stili di vita e consumi sostenibili, con il coinvol-
gimento e la partecipazione di educatori, famiglie e operatori locali.

Inoltre, altre misure della Missione 2 riguardano l'economia circolare (0,6 mi-
liardi di Euro) per la creazione di progetti “faro”, accompagnati dalla definizione
di una Strategia Nazionale per 'economia circolare, da elaborare nella prima meta
del 2022. Per le energie rinnovabili sono previsti investimenti di rilievo per lo svi-
luppo agro-voltaico (1,1 miliardi di euro), con impianti di medie e grandi dimen-
sioni che non compromettano l'utilizzo di terreni agricoli, e per lo sviluppo del
biometano (1,92 miliardi), da attuarsi massimizzando l'utilizzazione dei residui
organici e la riconversione degli impianti a biogas.

I1 PNRR sottolinea il forte impatto che le azioni della Missione 2 potranno ave-
re sulla riduzione dei divari territoriali e quindi sulla necessita di distribuire gli in-
vestimenti dell'economia circolare e della sostenibilita della filiera agroalimenta-
re in modo uniforme fra Nord e Sud, mentre una distribuzione equa sul territorio
nazionale dovra essere effettuata per gli stanziamenti delle misure di mitigazione
del rischio idrogeologico, della riforestazione, delle bonifiche e della difesa delle
risorse idriche®. Le riforme che accompagnano questa Missione dovrebbero con-
tribuire anche ad aumentare la capacita di spesa delle Regioni meno sviluppate
del Mezzogiorno, annoso problema gia messo in evidenza con riferimento alle
politiche agricole e di sviluppo rurale, rispetto alla dotazione delle altre Regioni
sviluppate e in transizione (vedi paragrafo 3.4).

La Componente 4 della Missione 2 — Tutela del territorio e delle risorse idriche
- ha una rilevante dotazione finanziaria (15,06 miliardi di euro); come si sotto-
linea nel PNRR, I'Ttalia ha “un territorio di valore inestimabile che rappresenta
un elemento centrale dell'identita, della cultura e della storia nazionale, motore
dello sviluppo economico presente e futuro” in cui si combinano un ecosistema
naturale, agricolo e biologico che compongono un mosaico di diversita di grande
interesse. Lagricoltura riveste un ruolo particolare nell'utilizzo del suolo e delle
risorse idriche e quindi risulta particolarmente interessata alla realizzazione dei
quattro obiettivi previsti: (i) rafforzamento della capacita previsionale degli effetti
del cambiamento climatico tramite sistemi avanzati ed integrati di monitoraggio e

39 In particolare, queste misure si confrontano con i progetti LEADER, introdotti nella UE negli anni Novanta, con una impostazione bottom-up,
con il coinvolgimento di attori pubblici e privati operanti in un territorio delimitato, che definiscono le caratteristiche e gli interventi di
sviluppo locale attraverso una gestione partecipata

40 Lemisure con maggiore impatto nel Mezzogiorno sono quelle relative alla depurazione delle acque, alla produzione di energia rinnovabile
e alle tecnologie per il trasporto sostenibile, ma anche gli interventi rivolti al miglioramento della gestione dei rifiuti e alla dispersione delle
risorse idriche.
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analisi (0,50 miliardi)*; (ii) prevenzione e il contrasto delle conseguenze del cam-
biamento climatico sui fenomeni di dissesto idrogeologico e sulla vulnerabilita
del territorio (8,49 miliardi); (iii) salvaguardia della qualita dell’aria e della biodi-
versita del territorio attraverso la tutela delle aree verdi, del suolo e delle aree ma-
rine (1,69 miliardi): (iv) garanzia della sicurezza dell'approvvigionamento e gestio-
ne sostenibile ed efficiente delle risorse idriche lungo l'intero ciclo (4,38 miliardi).

La maggiore dotazione finanziaria delle misure di contrasto alle conseguenze
del cambiamento climatico sul dissesto idrogeologico e sulla vulnerabilita del ter-
ritorio evidenzia il ruolo fondamentale di interventi strutturali e di manutenzione
delle infrastrutture, soggette a numerose e sempre piu frequenti frane e smotta-
menti, che accrescono la fragilita e isolamento delle zone rurali, ma sono impor-
tanti anche per tutta la popolazione italiana, in quanto ne limitano l'accesso alle
risorse naturali e paesaggistiche. Al loro interno sono comprese le misure per la
gestione del rischio alluvioni e la riduzione del rischio idrogeologico (2,49 miliar-
di di euro), rivolte alla salvaguardia degli ecosistemi e della biodiversita, nonché
alla gestione delle attivita forestali, agricole e agrituristiche. A queste misure si
accompagna una riforma sulla semplificazione e accelerazione delle procedure
per lattuazione degli interventi, per superare la debolezza e spesso l'assenza di
governance®.

Per la salvaguardia della qualita dell’aria e della biodiversita del territorio si
prevedono interventi di rilievo, ma con modesta dotazione finanziaria, che pro-
babilmente dovrebbero essere aggregati ad altre azioni territoriali. Le misure ri-
guardano: (i) la tutela e la valorizzazione del verde urbano ed extra urbano (0,33
miliardi di euro); (ii) la digitalizzazione dei parchi naturali (0,10 miliardi di risor-
se); (iii) la rinaturalizzazione dell’area del Po (0,36 miliardi di euro).

Le misure per la garanzia della sicurezza dell'approvvigionamento e la gestio-
ne sostenibile ed efficiente delle risorse idriche lungo I'intero ciclo, con una consi-
stente disponibilita di risorse, si concentrano soprattutto sull'importanza dellac-
qua nelle attivita produttive e agricole e di conseguenza nella valorizzazione del
territorio rurale. Gli investimenti riguardano: le infrastrutture irrigue primarie
per la sicurezza dell’approvvigionamento idrico (2 miliardi di euro), la riduzione
delle perdite nelle reti di distribuzione, compresi il monitoraggio e la digitaliz-
zazione delle reti (0,90 miliardi) e la resilienza dell'agrosistema irriguo per una
migliore gestione delle risorse (0,88 miliardi)®.

Gli interventi sono dunque soprattutto indirizzati al completamento e alle-
stensione degli impianti di irrigazione primaria, al fine di assicurare l'approvvi-
gionamento idrico ancora oggi problematico in molte Regioni, soprattutto nelle
aree urbane e rurali del Mezzogiorno, affrontando al tempo stesso le perdite della

41 Ilrafforzamento dei sistemi di monitoraggio e di analisi riveste un interesse particolare per le aziende agricole, in quanto pud fornire utili
indicazioni per elaborare piani di prevenzione dei rischi, anche a livello locale.

42 Fra le diverse misure sono previsti anche interventi per la resilienza, la valorizzazione del territorio e I'efficienza energetica dei Comuni,
con ben 6 miliardi di euro, destinati prevalentemente alle aree urbane, alla messa in sicurezza del territorio, allefficienza energetica ed
all'lluminazione pubblica,

43 Alcuni Interventi del Piano Nazionale di Sviluppo Rurale 2014-2020 per le risorse idriche sono strettamente connessi a quelle della Missio-
ne 2 del PNRR. In molti casi le misure nei PSR 2014-2020 e quelle aggiuntive del NGEU per il 2021 e 2022, dovranno essere rimodulate ed
adattate alle nuove strategie contenute nel PRNN.
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rete distributiva. L'agrosistema irriguo che si delinea in base alle misure del PNRR
implica una gestione delle acque da monte a valle, operando a livello di Bacini
distrettuali idrografici, in cui le Regioni sono coinvolte attraverso i Consorzi di
Bonifica, la cui delimitazione sub-regionale vede l'aggregazione di realta, spesso
appartenenti a Province e Regioni differenti*.

La breve analisi del PNRR non puo non sottolineare 'importanza data alle in-
terconnessioni esistenti fra le diverse Missioni e le singole Componenti, problema
cruciale per raggiungere una maggiore coerenza delle misure e degli investimenti
stessi. Alcuni brevi esempi, che dovranno essere approfonditi, possono fornire
alcune indicazioni per facilitare la gestione del PNRR stesso, ma anche per realiz-
zare 1 necessari raccordi con gli interventi di politica agricola e di sviluppo rurale
gia in atto, soprattutto in relazione alla loro gestione e governance a livello statale,
regionale e sub-regionale.

Numerosi interventi contenuti nelle altre Missioni potranno avere un forte
impatto anche in agricoltura e nelle zone rurali. Nella Missione I (Digitalizzazione,
innovazione, competitivita, cultura e turismo), le azioni per la transizione digitale e
per la diffusione delle innovazioni non possono non riguardare anche la filiera
agroalimentare nazionale, dato il suo ruolo nello sviluppo del Paese. Lo stesso
vale per interventi relativi alle attivita turistiche e culturali, in cui dovranno esse-
re compresi quelli per l'agriturismo e il turismo rurale, che oltre a consentire la
rivitalizzazione dei borghi e delle zone rurali, potranno ampliare e diversificare
lofferta turistica italiana.

Nella Missione 4 (Istruzione e ricerca) sara necessario fare interagire le necessi-
ta di istruzione nelle zone rurali favorendo i rapporti fra citta e campagna per gli
studi superiori e universitari, ma anche per lo sviluppo di attivita di ricerca con
investimenti specifici e finalizzati alla “rinascita” delle zone rurali (come gia fatto
nel programma Horizon 2020), affrontando al tempo stesso anche il problema del-
le innovazioni per le prime e seconde lavorazioni nelle aziende agricole e quelle
necessarie per le PMI dell'industria alimentare e bevande.

Nelle politiche del lavoro, comprese nella Missione 5 (Inclusione e Coesione), si
sottolinea la necessita di affrontare in agricoltura alcune fragilita quali la sicurezza
sul lavoro, il precariato e il caporalato, ma anche la stabilizzazione dei redditi e la
diversificazione delle attivita produttive. Anche nella logistica agroalimentare, am-
pliatasi ulteriormente proprio nella pandemia e in cui la struttura ¢ andata sempre
pit frammentandosi con il proliferare di appalti e sub-appalti, regolari e meno, si
infrangono le norme sulla tutela e la qualita del lavoro. La necessita di infrastruttu-
re sociali va sottolineata per la persistenza delle migrazioni dalle zone rurali, con la

44 L'aggiornamento in corso dei “Piani di gestione delle acque” a livello di Distretto idrografico dovrebbe raccordarsi con le misure per la
gestione quali-quantitativa delle acque del PNRR. | Bacini idrografici (sette a livello nazionale) sono stati individuati e definiti dal Decreto
del Ministero dell'ambiente nel 2016 ed entrati in vigore nel 2018. | Consorzi di bonifica hanno una origine molto pit antica e fanno parte
delle competenze regionali. Il loro ruolo potrebbe essere piti incisivo nella disponibilita e qualita delle acque a livello sub-regionale, anche
nella loro utilizzazione plurima. Le necessarie riforme per la semplificazione e il rafforzamento della loro governance potrebbero favorire
I'attuazione e la gestione integrata dei servizi idrici previsti nel PNRR e consentire di superare la tradizionale arretratezza e frammentazione
del comparto, soprattutto nel Mezzogiorno dove si perpetua un divario molto elevato rispetto al Centro Nord, ma anche con forti diffe-
renze all'interno singole Regioni. Nell‘Atlante Nazionale dellirrigazione i Distretti sono piu disaggregati e comprendono anche il distretto Alpi
Orientali-Padano, il Serchio e alcune parti dell’Appennino Meridionale. Per una descrizione dettagliata dei risultati dell'Atlante si rimanda
a Raffaella Zucaro, INEA, Roma 2011
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conseguente rottura delle relazioni di comunita e la marginalizzazione di vasti ter-
ritori, che ne acuiscono le fragilita ricordate in precedenza. Interventi di coesione
sociale con la definizione di alcuni progetti speciali nelle aree interne e montane,
soprattutto in molte realta dellAppennino, potrebbero rispondere alla necessita di
una maggiore aggregazione, in relazione alle specificita regionali e locali.

La pandemia ha fatto emergere la necessita di attuare con urgenza alcune
misure contenute nella Missione 6 (Salute) nelle zone rurali; le reti di prossimita,
la telemedicina e l'assistenza sanitaria territoriale sono fondamentali non solo per
la loro minore accessibilita, ma anche per i cambiamenti strutturali dei decen-
ni passati che hanno aggravato la bassa densita abitativa, I'invecchiamento della
popolazione e la fragilita delle strutture amministrative.

11 processo di riconversione verde in un contesto di sostenibilita, contenuto
nel PNRR, non puo dunque che suggerire di cercare di approfondire gli elementi
di integrazione e cooperazione fra i diversi livelli di formulazione delle politiche
e quelli della loro attuazione e della loro governance. Questo processo si presenta
particolarmente complesso in agricoltura e nelle zone rurali per il forte intreccio
creatosi in oltre 50 anni fra le politiche comunitarie, nazionali e regionali, a cui
si aggiunge anche il livello sub-regionale. Per cercare di raggiungere processi de-
cisionali ed attuativi piu funzionali ed efficienti, sarebbe auspicabile cercare di
regolamentare questi rapporti utilizzando il principio della sussidiarieta, tenendo
presente l'urgenza degli interventi, ma anche il complicato intreccio di competen-
ze e di responsabilita che si accavallano in un periodo come quello attuale, in cui
siintreccia la fine del periodo di programmazione 2014-2020, la fase transitoria del
2021 e 2022, le consultazioni per la nuova programmazione 2021-2027 e I'ingente
mole di investimenti e di riforme, senza precedenti in Italia, contenuti nel PNRR.

4.4 Il Piano Strategico Nazionale per la PAC dopo il 2023

La definizione del Piano Strategico Nazionale della PAC (PSN) per il 2023-27 ha
incontrato numerosi problemi, data la necessita del contemporaneo e continuo
adattamento alle nuove misure introdotte dalla UE. Oltre al Green Deal, nella pre-
disposizione del Piano si e dovuto infatti tenere conto della riforma transitoria del-
la PAC che ha previsto la riformulazione dei Piani di Sviluppo Rurale (PSR) regiona-
li peril 2021 e 2022, nonché dalla definitiva formulazione degli interventi del Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), avvenuta in un periodo contrassegnato
dalla esplosione della terza e quarta ondata della pandemia del Covid-19.

La preparazione del PSN ha dato avvio ad unampia discussione a livello nazi-
onale, con il forte coinvolgimento delle Regioni e della Conferenza Stato-Regioni
e il contributo di numerosi tavoli tecnici di discussione. Nel gennaio 2022 il PSN
e stato inviato dal Ministero dellAgricoltura alla Commissione europea, che ne
dovra valutarne il contenuto e gli obiettivi, fornendo osservazioni e eventuali
modifiche. Non si puo pero non sottolineare che la valutazione dei PSN dei singoli
Stati avviene in uno scenario di riferimento completamente mutato. In questa
direzione ulteriori osservazioni al PSN sono in corso da parte delle singole Re-
gioni. Le Regioni e le Province autonome saranno quindi impegnate nella predis-
posizione dei singoli Piani di Sviluppo Rurale per il 2023-27.
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I1 PSN affronta le tre grandi aree di intervento della nuova PAC (socioeconom-
ico, ambientale e sviluppo rurale) e fa riferimento ai nove Obiettivi Specifici, a
cui si aggiunge I'Obiettivo Strategico AKIS, data I'importanza trasversale della
conoscenza e della ricerca per lo sviluppo del settore. I1 PSN si concentra sulla
transizione ecologica del settore agricolo, forestale e alimentare a cui vengono
destinati i finanziamenti per il primo e secondo Pilastro.

Per favorire la transizione ecologica vengono individuati 5 eco-schemi nazi-
onali (1,5 miliardi di euro e 25% delle risorse degli aiuti diretti del primo Pilas-
tro), per le l'adozione di pratiche agro-ecologiche. Essi saranno affiancati da altri
26 interventi Agro-Climatici-Ambientali (ACA) e dalle misure per la forestazione
sostenibile (500 milioni), per gli investimenti produttivi e infrastrutturali a finalita
ambientale (650 milioni). Tutti questi interventi dovranno essere attuati in stretto
collegamento con quanto previsto nei singoli PSR regionali e nel PNRR.

Un’altra priorita strategica del PSN riguarda il rafforzamento degli interventi
per lagricoltura e la zootecnia biologica (2,5 miliardi euro), provenienti sia dal
primo Pilastro, sia dal cofinanziamento nazionale, sia infine da 1,5 miliardi gia
previsti nellambito dello sviluppo rurale. Per la zootecnia biologica gli interventi
si concentrano sul benessere degli animali (330 milioni) e la gestione degli ef-
fluenti zootecnici, ma anche sulla riduzione dell'uso dei farmaci in zootecnia e
l'emergenza sanitaria dell'antimicrobico resistenza (circa 1,8 miliardi).

Nel PSN sono soprattutto contenute importanti scelte sul sostegno diretto
al reddito degli agricoltori (come abbiamo visto, la misura finanziaria piu rile-
vante della PAC), in particolare per la sua equita distributiva sia a livello territo-
riale sia aziendale. Infatti, poco meno della meta del sostegno (47%) dovrebbe
convergere ad un valore uniforme del Premio su tutto il territorio nazionale.
Cio contribuira, almeno in parte, al riequilibrio delle sensibili differenziazioni
oggi esistenti, sia fra le singole regioni e province, sia fra le zone altimetriche,
favorendo una distribuzione piu equilibrata degli aiuti a favore in particolare
delle aree rurali intermedie e con problemi di sviluppo, nonché delle zone
montane e di alcune zone collinari interne, contribuendo cosi al superamento
di quella frammentazione consolidatasi nel tempo nel vasto territorio rurale
italiano.

11 riequilibrio si estende anche a favore delle piccole-medie aziende agricole,
a cui dovrebbe essere destinato il 10% della dotazione nazionale degli aiuti al red-
dito della PAC. Alla salvaguardia dei comparti produttivi con maggiori difficolta
vengono mantenuti gli “aiuti accoppiati” a cui andranno il 13% della dotazione
finanziaria per i pagamenti diretti, a cui si aggiunge un altro 2% per gli aiuti alle
colture proteiche, di cui I'Ttalia ha un forte deficit e che contribuiscono ad arric-
chire il suolo di sostanza organica.

Poiché la variabilita dei prezzi e dei mercati degli ultimi anni ha spesso compor-
tato un aggravamento del rischio per i redditi agricoli e di intere aree del Paese, e
prevista listituzione di copertura mutualistica di base, attraverso un Fondo nazio-
nale, che si avvale di una trattenuta del 3% sui pagamenti diretti di tutte le aziende
beneficiarie. A questi aiuti si affiancheranno quelli derivanti dal sostegno alla sot-
toscrizione di polizze assicurative agevolate, per le perdite causate da avversita at-
mosferiche, da fitopatie o infestazioni parassitarie.
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Per il rafforzamento della competitivita delle filiere ed il miglioramento della
posizione degli agricoltori lungo la catena alimentare, il PSN si sofferma in parti-
colare sui settori vitivinicolo, ortofrutticolo, olivicolo, apistico e pataticolo. Per il
rinnovamento generazionale in agricoltura si prevede di potenziare le politiche in
favore dei giovani, integrando gli strumenti del primo e del secondo Pilastro del-
la PAC, in modo da mobilitare complessivamente 1.250 milioni di euro.

Una importante novita introdotta nella nuova PAC, recepita nel PSN, riguarda
il raggiungimento di una maggiore equita e sicurezza nelle condizioni di lavoro,
favorendo una maggiore trasparenza negli aspetti contrattuali e unaumentata si-
curezza nei luoghi di lavoro, che dovranno essere supportate da servizi di consulen-
za aziendale e per il lavoro.

Una particolare attenzione é rivolta alla salvaguardia e alla valorizzazione
del patrimonio di diversita presenti nei territori rurali, dal legame dei nostri
prodotti alimentari di qualita ai paesaggi tradizionali. Questo patrimonio natu-
rale e culturale rappresenta un valore non solo per la competitivita del settore,
ma anche per la tenuta socioeconomica dei territori, come abbiamo sottolineato
nei capitoli precedenti, e andata spesso deteriorandosi. Questa politica, in pas-
sato spesso minoritaria nei Piani regionali, vede il rinnovato impegno nei Pro-
grammi Leader+ destinati allo sviluppo delle attivita di diversificazione rispetto
agli interventi in agricoltura. In questa direzione e necessario un collegamento
con quanto previsto nel PNRR, in cui sono inseriti interventi per la rivitalizzazi-
one e la valorizzazione dei borghi, nonché per il turismo rurale e culturale.

La nuova attenzione al sistema della conoscenza (AKIS) a servizio della compet-
itivita e della sostenibilita delle imprese agricole e forestali si concentra sull'adozi-
one di nuove tecnologie piu sostenibili e innovative. Uno sforzo importante dovra
consentire di superare la frammentazione del sistema della conoscenza e favorire
maggiore integrazione tra consulenza, formazione, informazione e gruppi opera-
tivi per l'innovazione.

11 PSN si trova di fronte alle sfide importanti, presenti e future, che il settore pri-
mario deve e dovra fronteggiare: il benessere animale e la riduzione dell'antibiotico
resistenza, la digitalizzazione del settore agricolo, alimentare e forestale, il miglio-
ramento delle performance economiche e ambientali, I'inclusione sociale, la parita
di genere e le condizioni di lavoro. Nel 2027 si dovra raggiungere una maggiore
sicurezza e qualita alimentare a lungo termine, un maggiore livello di competitivita
ed una piu efficiente valorizzazione delle risorse naturali e territoriali, anche attra-
verso un riequilibrio del valore nelle filiere agroalimentari.

5. Alcune conclusioni e riflessioni sul futuro dell’intervento pubblico in agricoltura

Lintervento pubblico in agricoltura e sempre stato rilevante ed il ruolo delle
politiche e delle Istituzioni hanno influenzato in modo sostanziale le grandi tra-
sformazioni dell'agricoltura nella economia e nella societa del Paese. Queste tra-
sformazioni, particolarmente profonde fino dai primi anni della “ricostruzione”
post-bellica e nel periodo del cosi detto “miracolo economico”, in cui l'intervento
statale attraverso il Ministero dellAgricoltura e stato importante, sono proseguite,
con caratteristiche ed effetti diversi anche dopo il 1970, quando le Regioni a statuto
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ordinario hanno affiancato l'azione dello Stato in un complesso quadro istituzio-
nale in cui la Politica agricola comune aveva gia assunto un rilievo determinante.

Fin dalla sua costituzione nel 1957 la Comunita Economica Europea, oggi
Unione Europea, inseri nel Trattato di Roma (articoli 38, 39 e 40), i riferimenti
concreti per l'attuazione di una politica di ammodernamento e sostegno dell’agri-
coltura dei sei Paesi membri, ripresi nella Conferenza intergovernativa di Stresa
del 1958, in cui vennero delineate le linee della PAC. Gia nel 1962 furono cosi
emanatii primi regolamenti per il sostegno dei prezzi dei cereali, sostegno presto
esteso a quasi tutte le produzioni agricole europee.

Per quasi sessanta anni la PAC, in particolare per la quota piu consistente de-
stinata prima al sostegno dei prezzi e poi al reddito degli agricoltori, e diventata
cosli il principale attore dell'intervento pubblico in agricoltura, sostituendo in lar-
ga parte le politiche nazionali e successivamente influendo in misura profonda
sui territori e di conseguenza sulle scelte regionali.

Nel 1970 inizio il non semplice e non lineare ruolo delle Regioni a statuto or-
dinario, che si affianco da subito allo Stato e all'Unione Europea nella definizione
e soprattutto nella gestione della PAC. I compiti assegnati allora alle Regioni in
materia agricola, anche se limitati agli interventi a favore delle aziende agricole,
portarono pero ad una struttura amministrativa e organizzativa di grande valenza
territoriale, in particolare con l'assegnazione alle Regioni degli Ispettorati agrari
provinciali.

Laffermazione progressiva della PAC negli anni Settanta, incentrata quasi
esclusivamente sul sostegno dei prezzi agricoli, fissati a Bruxelles ed estesi agli
Stati membri, rese evidente la necessita rivedere i rapporti fra Unione europea,
Stato e le nuove Istituzioni regionali, ma fino agli anni 2000 aumento il contenzio-
so tra Stato e Regioni, anche in rapporto alle numerose revisioni della PAC susse-
guitesi nel tempo. Nel nuovo millennio, con la riforma del Titolo V della Costitu-
zione si definirono finalmente le competenze “esclusive” delle Regioni in materia
agricola, anche se rimasero e rimangono ancora sospese molte delle interrela-
zioni con altre importanti politiche di competenza statale e comunitaria, quali
le politiche alimentari e ambientali. Il nodo delle riforme Istituzionali nellorga-
nizzazione dell'intervento pubblico in agricoltura, che si protrae da allora fino ai
giorni nostri, resta di attualita, come vedremo, soprattutto in futuro, in relazione
ai profondi ampliamenti degli obiettivi della PAC, in particolare per lo sviluppo
rurale, di esclusiva competenza regionale.

Negli anni Ottanta il ruolo delle Regioni acquisto un maggior rilievo, in segui-
to alla profonda crisi della PAC, causata dal forte aumento delle spese a carico
del bilancio comunitario, determinato dall'elevato sostegno dei prezzi agricoli,
dallincremento delle produzioni e il contemporaneo rallentamento della cresci-
ta dei consumi alimentari, con la conseguente formazione di grandi eccedenze
a livello europeo, difficilmente smaltibili sia sul mercato interno che su quello
internazionale.

Mentre venivano introdotti nuovi e contrastanti strumenti per il sostegno dei
prezzi al fine di superare I'insostenibilita finanziaria della PAC, nel 1985 si determi-
narono le condizioni per avviare una politica piu incisiva di sviluppo rurale, fino
ad allora limitata alle poche direttive strutturali (prive di riferimento al contesto
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territoriale) e a favore delle zone svantaggiate degli anni Settanta. L'introduzione
dei Piani Integrati Mediterranei (PIM) rappresento un avvio, non felice nella realta
italiana, della programmazione territoriale, con il coinvolgimento delle Regioni,
ed un aumento dei finanziamenti dei Fondi strutturali (FESR e FSE), esperienza
che pose comungque le basi per il consistente ampliamento degli interventi di svi-
luppo rurale dei decenni successivi. Nel nuovo millennio prese, infatti, avvio il
processo di programmazione a livello regionale attraverso la predisposizione dei
Piani di sviluppo rurale (PSR), in cui fu valorizzato il ruolo delle Regioni, sia nella
loro formulazione sia soprattutto nella loro gestione.

La riforma PAC, dopo le modifiche pit 0 meno parziali degli anni Ottanta,
si concluse soltanto nel 1992, con I'abbandono definitivo del sostegno dei prezzi
e il passaggio al sostegno diretto dei redditi degli agricoltori e dei mercati (Pri-
mo pilastro della PAC), che porto negli anni successivi, in particolare nel 2008,
alla definizione di un “Premio Unico” per le singole aziende agricole. Fu prevista
l'introduzione della “modulazione” e della “regionalizzazione” del Premio, il che
consentiva la possibilita di spostare i finanziamenti verso le politiche di sviluppo
rurale, con la “modulazione” degli aiuti al reddito, favorendo una maggiore equita
nella distribuzione del sostegno a livello territoriale. Fra le politiche di sostegno
ai mercati agricoli, la creazione di una unica Organizzazione Comune dei Mercati
semplifico gli interventi settoriali sui mercati, ma assunse anche una forte valen-
za territoriale con gli interventi volti a stimolare 'aggregazione dellofferta e della
commercializzazione fra piccoli produttori, tramite anche accordi interprofessio-
nali di filiera e di distretto, con misure per favorire la qualita delle produzione,
attraverso la definizione di disciplinari eco-compatibili e di accordi contrattuali
per contrastare la “gestione dei rischi” di mercato e climatici.

A questa riforma, nel corso del nuovo millennio, fu affiancata la definizione di
una sempre pit ampia politica di sviluppo rurale (Secondo pilastro) che porto ad
un maggior rilievo delle misure per sostenere i cambiamenti strutturali, iniziando
anche ad affrontare problematiche di sostenibilita ambientale e di sviluppo locale
e territoriale, che coinvolsero piu direttamente 'azione delle Regioni. Le riforme
previste da Agenda 2000 si realizzarono cosi progressivamente, assieme al proces-
so di allargamento dell'Unione a 28 Stati membri, con un notevole ampliamento
della realta produttiva dell'agricoltura europea, al cui interno persistevano pero
piu profonde differenze territoriali e regionali.

A partire dal 2014 le politiche regionali di sviluppo rurale sono diventate piu
ampie e le numerose misure dei PSR si sono concentrate in tre grandi aree: la
competitivita dell'agricoltura e delle sue filiere alimentari, gli interventi di ca-
rattere ambientale ed eco-compatibili, lo sviluppo territoriale e locale, non solo
agricolo, ma anche per il miglioramento della qualita della vita nelle aree rurali,
riconoscendo anche la necessita, per la prima volta, di introduzione di misure di
carattere “trasversale” nel campo della conoscenza e dell'innovazione.

Lazione regionale nellambito dei PSR regionali e stata anche interessata
dallavvio del “Partenariato”, con il coinvolgimento dei beneficiari delle politiche
(bottom-up) e a livello istituzionale dello Stato, delle Regioni e delle parti sociali
(top-down). L'azione delle Regioni e cosi diventata ancora pitt impegnativa, soprat-
tutto in quanto la crisi economica e finanziaria, iniziata nel 2008 e terminata nel
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2018, e le conseguenti politiche economiche restrittive non hanno permesso il rin-
novo generazionale e la formazione dei necessari apparati tecnico-amministrativi
per adeguarsi alla profonda innovazione delle politiche della UE.

Il ripensamento complessivo (rethinking) delle politiche dell'Unione Europea,
avviata dalla nuova Commissione nel dicembre del 2019, rivolto ad una ricon-
versione “verde” e al contrasto dei cambiamenti climatici entro il 2030, attraver-
so 'European Green Deal (EGD) che prevedeva il raddoppio dei finanziamenti del
precedente QCFP, si e dovuto confrontare con l'esplosione agli inizi del 2020 della
crisi sanitaria del Covid-19, che ha investito il sistema socio-economico degli Stati
Membri e dell'intera Unione. La necessita di superare la crisi sanitaria, economi-
ca e sociale ha imposto di individuare nuovi strumenti: la strategia di recupero
e resilienza (Recovery Plan) e con ancora piu enfasi il Next Generation EU, che per
lagricoltura e il sistema agroalimentare hanno ripreso e definito le indicazioni
contenute nel documento From Farm to Fork del maggio 2020, per garantire un’ali-
mentazione sicura in termini di approvvigionamento e sicurezza alimentare.

Il rinvio di una riforma pit complessiva della PAC al 2023, ha comportato l'e-
manazione di Regolamento nel 2020 per assicurare una transizione alle politiche
regionali di sviluppo rurale; gli attuali Piani di Sviluppo regionale sono stati proro-
gati di due anni, aggiungendo alle risorse gia disponibili del FEASR, nuove risorse
del Next Generation EU da destinare a ulteriori interventi inerenti la transizione
ecologica e l'innovazione, nonché lo sviluppo socioeconomico sostenibile e la
digitalizzazione nelle zone rurali. Cio richiedera una riprogrammazione dei PSR
italiani, con l'adozione di nuove misure, in un periodo in cui andra definito anche
il nuovo Piano Strategico Nazionale per lo Sviluppo Rurale, con il contributo fat-
tivo delle Regioni a cominciare dalla ripartizione in regime di partenariato delle
risorse disponibili.

In questo nuovo contesto, non certo semplice ma di sicuro impegnativo, non
si possono certamente trascurare i numerosi e complessi problemi che le Regioni
dovranno affrontare nel medio e lungo periodo per dare risposta alle trasforma-
zioni ancora in atto nell'agricoltura italiana e nell'intero sistema agroalimentare,
risposta che probabilmente ricevera unaccelerazione nei prossimi anni dall’attua-
zione del Piano Nazionale Recupero e Resilienza.

Questi problemi possono essere cosi sintetizzati: uno sviluppo territoriale
equilibrato e sostenibile, un modello alimentare in grado di garantire qualita e
sicurezza del cibo anche in relazione alla salute dell'intera cittadinanza, la dif-
fusione della conoscenza per lo sviluppo delle zone rurali (ricerca, innovazione
e formazione), la necessaria “riconciliazione” e integrazione fra sviluppo rurale
e urbano e periurbano, senza dimenticare la regolamentazione di quel comples-
so di relazioni fra Unione Europea, Stato, Regioni e istituzioni sub-regionali, con
municipalita di diverso livello. Da come e in che misura saranno affrontati questi
problemi dipendera lo sviluppo socioeconomico e ambientale non solo delle zone
rurali, ma dell'intero Paese.

Lo sviluppo territoriale equilibrato e sostenibile e un obiettivo fondamentale
nella formulazione dei nuovi Piani di Sviluppo Rurale. Le disparita sono andate
aumentando nel corso del tempo non solo fra le zone altimetriche (pianura, collina
e montagna), ma anche fra quelle in calo demografico e in via di spopolamento
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(aree interne e svantaggiate) rispetto alle zone con forte densita demografica (ur-
bane, peri-urbane, costiere). Spesso le “fragilita socioeconomiche” si combinano
con “fragilita idrogeologiche”, con ripercussioni anche a valle, con danni notevoli
non solo materiali.

Di grande rilievo ¢ anche la possibile collaborazione e integrazione nell'u-
tilizzazione delle risorse ad uso plurimo (suolo, acque) che vedono spesso una
contrapposizione fra l'agricoltura, gli usi a fini civili e le attivita produttive. In
questo percorso il processo decisionale regionale si intreccia non solo con quello
dello Stato, ma anche all'interno delle Regioni stesse, con le competenze locali (ad
esempio i Consorzi di Bonifica). La riorganizzazione di questo complesso sistema
di governance, che fra l'altro potra contare anche sulla possibilita di acquisizioni
di capacita e risorse gestionali spesso trascurate, sara necessaria per poter rispon-
dere in modo efficace e in tempi rapidi alle tante trasformazioni in atto e alle
diseguaglianze che potrebbero ulteriormente ampliarsi.

La possibile riconciliazione e maggiore integrazione fra aree rurali “rivitaliz-
zate” e quelle urbane potra cosi comportare una maggiore fruibilita degli spazi di
verdi e paesaggistici (foreste, parchi, aree protette, aree Natura 2000), ma anche
di servizi come l'agriturismo e piu in generale il turismo rurale. Il collegamento
tra le singole specificita territoriali (con le loro tradizioni culturali ed eno-gastro-
nomiche) e il grande flusso del turismo straniero, puo contribuire da un lato ad
attrarre e consolidare maggiori e piu diffuse presenze in tutto il territorio nazio-
nale, dallaltro alla loro destagionalizzazione, utilizzando anche l'alimentazione
come un passaporto per un'ulteriore affermazione dell'agroalimentare italiano nei
mercati esteri.

Nella predisposizione dei loro Piani le Regioni dovranno affrontate I'amplia-
mento notevole degli obiettivi della PAC del futuro, che impongono la necessita
di qualita e sicurezza degli alimenti da un lato, e una piu convinta attenzione
ai problemi ambientali dall'altro. Lestensione della politica agricola ai problemi
alimentari e del resto sempre piu necessaria, per le strette relazioni esistenti fra
alimentazione, salute e benessere della popolazione. Sempre piu evidente e infatti
il contributo dell'alimentazione nella prevenzione di alcune importanti malattie
e disfunzioni croniche (cardio-vascolari, diabete, obesita, etc.), che interessano
vaste fasce di popolazione e nel migliorare i fabbisogni nutrizionali di una popo-
lazione, con un'ampia presenza di anziani, in modo da contribuire ad aumentare
sia gli anni che la qualita della vita stessa. Laffermazione di una produzione agri-
cola e agroalimentare incentrata su produzioni di qualita e con elevati standard di
sicurezza (approvvigionamento e contenuti igienico-sanitari) puo contribuire alla
creazione di un vero e proprio “modello europeo”, sempre piu caratterizzato e ri-
conoscibile a livello mondiale, in modo da facilitare le possibilita di penetrazione
nei mercati internazionali, ma anche essere oggetto di attrazione per un turismo
rurale e enogastronomico, come gia indicato. Gli interventi in queste direzioni
potrebbero migliorare anche l'accettazione da parte dei cittadini europei del so-
stegno all’agricoltura e alle zone rurali per il loro contributo fondamentale al mi-
glioramento della salute, al fabbisogno alimentare e dietetico, alla qualita della
vita, nonché ai possibili interventi redistributivi per la maggiore importanza che
i consumi alimentari hanno nelle famiglie a basso reddito. Importanti risultano
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anche i problemi sociali legati alla sicurezza sul lavoro e la sua qualita in termini
di contratti e inclusioni sollevati dal Parlamento Europe.

Una politica agricola, che voglia diventare anche una politica alimentare, non
puo essere disgiunta da programmi e politiche di educazione alimentare, a comin-
ciare dalle scuole e dagli ospedali dove i servizi collettivi di alimentazione sono
particolarmente diffusi. Le politiche alimentari dovranno contribuire al ricono-
scimento della qualita, della tipicita e anche dei modi di produzione che li carat-
terizzano e che costituiscono spesso una identita importante delle Regioni, dei
numerosi borghi e comunita locali, conoscenze difficilmente percepite dai futuri
consumatori che gia oggi fanno fatica a conoscere la semplice stagionalita delle
diverse produzioni agricole.

Infine, ma non certamente non ultime, sono da ricordare le politiche strategi-
che del famoso triangolo della conoscenza per lo sviluppo (ricerca, innovazione
e formazione) che devono non solo essere coordinate fra di loro, ma attuate in
modo tale da affrontare in modo integrato i numerosi problemi che vanno dall’a-
zienda agricola alla tavola (From Farm to Fork), ma anche viceversa (From Fork to
Farm) in una grande circolarita che contraddistingue e integra la catena alimenta-
re dell'intero Paese e delle sue Regioni. La produzione alimentare puo infatti arri-
vare direttamente ai consumatori, non solo attraverso i farmer markets, ma anche
con lI'innovazione digitale nella commercializzazione. La diffusione delle migliori
pratiche (best practices) o delle forme organizzative di questo triangolo rappresenta
una delle sfide da cui dipende lo sviluppo futuro del sistema agroalimentare, che
a sua dipende dal coinvolgimento e dalla consapevolezza non solo delle Istituzioni
europee, nazionali e regionali, ma anche di tutti gli attori che lo compongono.
L'ampliamento degli obiettivi e degli interventi previsti nei Piani di Sviluppo Rura-
le pone, in un futuro non piu rinviabile, la necessita di una formazione continua e
di un ampliamento dell'apparato tecnico-amministrativo regionale per affrontare
problemi sempre piu vasti, interrelati e complessi, che riguardano non solo le
politiche agricole e di sviluppo rurale.

Un problema emerso chiaramente con la crisi del Covid-19, ma spesso trascurato
in passato, riguarda la presenza di molteplici livelli decisionali che possono ostacola-
re e/o rallentare le nuove strategie di sviluppo sostenibile dellagricoltura e delle zone
rurali. Le relazioni fra Unione europea, Stati membri e Regioni, e le integrazioni
necessarie fra numerosi Fondi strutturali e di coesione esistenti nel Quadro finan-
ziario pluriennale per il 2021-2027, a cui si sono aggiunti quelli collegati alle strategie
dell’EGD, ed ai Piani Nazionali di Ripresa e Resilienza-NextGenerationEU, renderanno
pit complessa la governance degli interventi. A tutto questo si aggiungono le difficolta
sempre incontrate nei periodi di transizione delle politiche dell'Unione europea, fra
la fine del precedente un periodo di programmazione e la definizione di quello 2021-
27, la cui rilevanza e complessita hanno interessato in particolare proprio la PAC,
come abbiamo brevemente esaminato nel presente intervento.

Le condizioni in cui dovranno operare le Regioni nei prossimi mesi e anni
saranno certamente piu difficili e complesse, ma forse anche piu stimolanti; so-
prattutto non si potra fare a meno di una collaborazione stretta fra Stato e Regioni,
ma anche fra le Regioni stesse, per la riprogrammazione dei PSR, per ottenere e
verificare i “risultati” attesi dai nuovi e piu consistenti finanziamenti disponibili.
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Nel nuovo Programma Strategico Nazionale per la PAC e lo sviluppo rurale, an-
cora in corso di definizione, non si potranno pero trascurare eventuali “Program-
mi tematici specifici” che favoriscano la collaborazione a livello interregionale,
non molto utilizzata nei decenni passati, per affrontare di volta in volta i problemi
della composita realta strutturale e territoriale dell'agricoltura italiana e delle sue
numerose filiere, i cui risultati dovranno essere messi in comune per aumentare
la disponibilita di quelle “Pratiche migliori” necessarie per una reale riconversio-
ne sostenibile dello sviluppo dell'agricoltura e delle zone rurali in Italia.
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1. Introduzione

Temi di regionalizzazione spaziale anzitutto delle attivita economiche ma an-
che degli spazi geografici e istituzionali sono al centro da sempre della economia
e della geografia spaziale e della scienza regionale (per gli esordi, a parte la gran-
de economia classica di impostazione fisiografica, la geografia piu nota di von
Thunen, Christaller, e Losch dal primo secolo XIX fino alla meta del secolo XX
e quella di Isard, e per I'Ttalia Camagni, Cappellin, Capello, Garofoli, e altri dalla
meta del secolo XX a oggi) (von Thunen, 1826; Christaller, 1933; Losch, 1954; Isard,
1960, 1969, 1975; Camagni, 1995; Capello, 2006; Cappellin, Nijkamp, 1990; Garofo-
li, Scott, 2007). Si tratta di sviluppi scientifici settoriali e multisettoriali che hanno
implicato importanti teorie e robusti paradigmi a lungo orientati dalla ricerca di
modellazioni ottimali degli spazi insediativi e economici delle popolazioni e foca-
lizzati sulle risorse e le dinamiche degli ambienti di vita di quelle popolazioni in
intreccio tra basi naturali e trasformazioni artificiali.

Gli approcci politologici alle scienze regionali hanno avuto allapparenza
minore sviluppo, nel quadro della potente architettura di modellazione quanti-
tativa tipica dell'economia politica contemporanea e delle scienze regionali. Gli
approcci della scienza delle organizzazioni, con la loro tipica mistura scientifica
tra economia, ingegneria, psicologia e scienza del comportamento, matematica
applicata, e ora anche intelligenza artificiale, hanno sfiorato il tema della regional
policy se si eccettua la loro attenzione per la decisione. Nel campo delle scienze
istituzionali di matrice giuridica o di matrice politologica, forse per vocazione piu
orientate al tema, hanno spesso operato approcci o molto tecnici o al contrario
del tutto istituzionali.

Le pagine che qui seguono si orientano nel vasto campo delle scienze e degli
studi regionali al tema del dualismo territoriale e in particolare del governo ter-
ritoriale nel quadro di un confrontarsi dell'accentramento statale e del decentra-
mento regionale di tipo federalistico.
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Le pagine seguenti muovono dal tema della innovazione di policy introdotta in
due fasi negli anni 1940 prima e 1970 poi in termini di assetto e reciproca fiducia
regionale-statale per patto costituzionale dallorganizzazione statale repubblicana
per andare al tema dei confronti e delle collaborazioni e competizioni strutturali
delle organizzazioni spaziali territoriali e urbane che ne sono derivate nell'ultimo
mezzo secolo dagli anni 1970 ai correnti anni 2020, e, in ultimo, al tema

del governo degli spazi regionali e urbani in Italia esercitato allincrocio di
differenti matrici di pianificazione, tra pianificazione ambientale, pianificazione
paesaggistico-culturale, e pianificazione territoriale-urbanistica, per chiudersi,
quindi, con le rituali conclusioni.

2. Regioni e Costituzione in Italia: Una Controversa Innovazione

La costituzione del 1948 sancisce l'articolazione in venti Regioni della nascente
Repubblica Italiana, cinque delle quali a statuto speciale in forza della loro specia-
le identita etnica di confine ai confini di mare - le due grandi - o di montagna - le
tre piccole - del territorio Italiano: una speciale identita etnica che avrebbe potuto
forse riconoscersi in quell’atto istituzionale della nuova strutturazione repubbli-
cana dello spazio Italiano seguente al breve Regno anche a alcune altre grandi
Regioni caratterizzate per esempio ognuna da una propria ricca lingua dialettale
(il pensiero va alla Lombardia di Milano o al Veneto di Venezia, al nord, o alla
Campania di Napoli, al sud) ma che evidentemente gia rappresentava una sfida
di gestione organizzativa alla volonta unitaria dei popoli della penisola di antico
lignaggio distesa tra le Alpi e attraverso il canale di Sicilia I'Africa settentrionale.

La Costituzione del 1948 attivo immediatamente le cinque Regioni a statuto
speciale, in un evidente sforzo democratico di federalismo politico, pur senza po-
ter prevenire alcune ovvie manifestazioni di esplicitazioni di identita e rivendi-
cazioni di particolari diritti (il pensiero va anzitutto al Trentino-Alto Adige e alla
lingua Germanica e allAccordo De Gasperi-Gruber, cui seguirono fino agli anni
1960 e alla politica della Democrazia Cristiana turbolenze mai peraltro sfociate
in vero e proprio ribellismo di massa) che puo dirsi ora a distanza di tre quarti di
secolo, guardando anche allemergenza della Lega Lombarda e della Lega Veneta
nel quadro politico nazionale, hanno arricchito sensibilmente la multi-identita di
autocoscienza delle comunita e dei popoli dell'Ttalia e in definitiva la resilienza
politica dell'intero paese.

Si tratto evidentemente di un sforzo promosso dalla carta costituzionale nella
direzione di una democrazia decentrata ma anche di un orientamento pragmatico
a fronte delle malriuscite e per certi versi anche violente forzature d'integrazione
varie popolazioni del paese dal nord al sud della monarchia dei Savoia e del fasci-
smo di Mussolini, vista lorigine allora vecchia neanche di cento anni e al fondo la
manifesta persistente incompiutezza dello stato-nazione Italiano in un paese che
non a caso era noto da secoli per le sue “cento citta™ si trattava, infatti, di organiz-
zare politicamente spazi territoriali che erano anche e soprattutto spazi urbani,
veri e propri spazi metropolitani ante litteram, che non si limitavano ai pochi grandi
e pit 0 meno storicizzati nomi dei capoluoghi regionali che nel 1948 riemergevano
con chiarezza, che erano quelli di un'ampia moltitudine di citta capaci di costruirsi
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e rappresentarsi in termini identitari - forse e meglio dire politicamente - in forme
architettoniche e culturali che potrebbero senza eccedere dirsi grandiose.

Le quindici regioni ordinarie rimasero organizzazioni di principio costituzio-
nale inattuate per un ventennio, fino a quando con gli anni 1970 si fecero orga-
nizzazioni di fatto, tra l'altro trasformandosi nellimponente apparato funzionale
regionale che l'ormai pienamente sviluppata e ben nota vocazione retorica del
paese all'affermazione per ogni problema di un principio di burocrazia accosta
a quello statale con evidenti spesso non necessarie complicazioni o contraddi-
zioni nelle politiche delle parti rispetto a quelle del tutto, in uno spazio-paese
che pur restando almeno demograficamente grande nellattuale Europa é certa-
mente minuscolo al confronto dei giganti entrati in gioco con la globalizzazione
dei problemi ambientali o economici o politici del pianeta. La regionalizzazione
effettiva completa dell'Ttalia a partire dagli anni 1970, nel quadro del federalismo
imperfetto definito dalla Costituzione del 1948 e al fondo ribadito dalla minirifor-
ma costituzionale recente, che lascia in ogni campo allo Stato il potere di fissare
i principi fondamentali della vita e dei grandi lineamenti organizzativi del paese
lasciando alle Regioni il potere di precisarli e articolarli nelle forme dettagliate
a queste piu adatte sulla base dei loro caratteri o intendimenti, ha implicato de-
voluzioni piu sostanziose di poteri di governo anzitutto del territorio e delle citta
come anche della sanita (per questi ultimi la drammatica pandemia influenzale
tuttora in atto ha evidenziato la presenza di rilevanti disfunzionalita del bilancia-
mento dei poteri di principio e delle organizzazioni di fatto tra Stato e Regioni),
devoluzioni meno sostanziose di poteri nel campo dell'educazione, dellambiente,
delleconomia e delle finanze, della istruzione e della universita, delle infrastrut-
ture e dei trasporti, conservando al governo statale i poteri fondamentali della
difesa e sicurezza e della giustizia del paese e mantenendo in vita una rilevante
moltitudine di particolari istituzioni operanti tra le Regioni e lo Stato in un quadro
legislativo-normativo e funzionale spesso non del tutto chiaro e pertanto spesso
generatore di ulteriori problemi funzionali rispetto a quelli gia generati dalla ca-
ratteristica e qui gia detta ipertrofia burocratica dell'Italia.

Negli anni 2000, poi, si e avviata la riforma dell'ordinamento delle Province e
delle relative Prefetture, originario dominio del Ministero dell'Interno e retaggio
dellorganizzazione statale Italiana di eta moderno-contemporanea (secoli XVII-
[-XIX), nel sud come nel nord dell'Ttalia sostanzialmente introdotta dalla vicina
Francia e dalla sua tradizione di governo accentrato con potenti rappresentanti
decentrati (i prefetti, appunto), divenuto con gli anni 1970 e la completa istituzio-
ne delle Regioni un campo anch'esso di concorrenza spesso non del tutto chiara
di poteri statali e di poteri regionali. Anche in relazione alla tardiva introduzio-
ne nella Italia degli anni 1990 delle citta metropolitane, con rango assimilabile a
quello provinciale, si e operato uno sfoltimento, in pratica un dimezzamento delle
amministrazioni provinciali, in genere spegnendo le piccole recenti Province via
via formatesi nell'ltalia repubblicana del post IT Guerra Mondiale per progressiva
accoglienza dallo Stato di rivendicazioni campanilistiche di ulteriori partizioni
territoriali entro le circoscrizioni provinciali piu grosse rispetto alla media (o alle
medie regionali) per territori e per popolazioni e/o attorno a citta o consorterie di
citta legate da peculiari prossimita e tradizioni storiche.
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Si tratta di un ordinamento costituzionale della repubblica Italiana potente-
mente frammentato, nonostante la ricorrente ricerca con il passare degli anni di
correttivi e rimedi (ritardo nella istituzione delle Regioni a statuto ordinario, mo-
difiche costituzionali delle attribuzioni e dei poteri e delle istituzioni che le eserci-
tano, sfoltimento del sistema delle Province, e quantaltro si e avuto di simile), che
puo ritenersi abbia generato un forte incremento del costo delle amministrazioni
pubbliche e del sistema degli enti locali, sia per come questo si &€ materializzato
direttamente in un forte incremento degli addetti alle istituzioni aventi base ter-
ritoriale correlata all'idea di una Italia fatta di tante necessarie diversita, sia per
come questo si ¢ materializzato correlatamente in una complessa organizzazione
reticolare nella quale competenze e poteri in termini politici e decisioni e azioni
in termini tecnici si dislocano continuamente in uno spazio di modernita liquida
per dirla al modo di Bauman (Bauman, 2012) e di sostanziale difficolta di indivi-
duazione agenti effettivamente operativi.

Resta che con la completa attuazione negli anni 1970 dellordinamento per
regioni del sistema-paese previsto dalla Costituzione del 1948 sembra scolorare
drasticamente e improvvisamente la concettualizzazione delle profonde diversita
interne della penisola tra nord e sud e delle correlate differenze che ne discendo-
no per l'azione organizzativa e politica. Le analisi e le politiche “meridionalisti-
che”, che hanno percorso con evidenza i primi anni della repubblica rivendicando
particolari attenzioni e sforzi per contrastare il “dualismo” dell'ltalia attraverso
politiche di integrazione e che si sono tradotte anche in potenti organizzazioni
per lazione e la riflessione (si pensi alla Cassa per il Mezzogiorno o alla Svimez),
gradualmente ma anche rapidamente si attenuano e dislocano, cercando altri
ruoli e spazi nei nuovi spazi politici ma anche burocratici aperti dalle istituzioni
regionali, dando luogo a nuove differenti profilature delle figure culturali dei pro-
tagonisti, nelle quali nuove missioni e scelte tecniche si sostituiscono alle origina-
rie campagne identitarie di popolo. La fase federalistica costituzionale nuova che
si apre nella prassi per l'intero sistema funzionale regionalizzato del paese-Italia
negli anni 1970 ¢ in definitiva del tutto diversa, e apre a una evoluzione tuttora
allapparenza in pieno differente dispiegamento politico, rispetto alla fase di netto
e storicizzato confronto delle articolazioni interne della repubblica perdurato fino
a tutti gli anni 1950 e di cui il “dibattito meridionalistico” nei suoi comunque alti
e appassionati toni e chiara e drammatica espressione (Cenzato, Guidotti, 1946;
Saraceno, 1949; Morandi, 1960, 1961).

3. Confronti e Collaborazioni e Competizioni Strutturali delle Istituzioni Regionali e
dei Sistemi Regionali e Urbani in Italia dagli Anni 1970 agli anni 2020

La creazione completa dagli anni 1970 del sistema istituzionale regionale, con
attribuzione alle Regioni, non importa se nel quadro del federalismo imperfetto
sancito dalla carta costituzionale dell'Ttalia nel 1948 e tuttora rimasto tale nono-
stante la riforma tentata di recente, di poteri ampi in campi importanti per la
vita ordinaria delle tante comunita regionali Italiane. quali sono anzitutto quelli
dell’'assetto del territorio e delle citta e della sanita e della fiscalita, registra enti-
ta regionali e macro-regionali significativamente diverse per cifre e per processi
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anche alla visione dinamica che testimoniano la complessita degli sforzi di con-
fronto e di integrazione nella diversita di realta strutturali tuttora assai difficili da
analizzare e da misurare in termini di valori medi.

La stasi e il regresso attuali della demografia delle popolazioni regionali di et-
nia [taliana in assenza di significative compensazioni in anni recenti a opera della
demografia delle popolazioni regionali di etnia non-Italiana, in uno alla stasi e al
regresso dello sviluppo economico evidenti al confronto Europeo e a quello piu
ampio internazionale, e fonte di un rallentamento della dinamica delle tensioni
complessive tra le regioni Italiane, finendo per segnalare un quadro di calming
complessivo della vitalita interna del sistema-paese.

Restano evidenti le masse demografiche strutturali delle regioni e dei relativi
sistemi urbani, per come queste derivano anzitutto da un consolidato retaggio di
fattori e situazioni di rilevanza storica che ha resistito e resiste alle spinte di tra-
sformazione rivenienti dalle forti dislocazioni internazionali che investono I'ltalia
pit degli altri paesi Europei per il suo ormai evidente isolamento nel sistema del-
le relazioni politico-economiche globali. I movimenti turistici —soprattutto quelli
traenti origine dai resistenti viaggi di formazione di individui e famiglie di ogni
dove del pianeta che si indirizzano alle grandi citta darte e di storia dell'ltalia e
alle rispettive regioni urbane punteggiate tuttattorno dalla grande specifica tradi-
zione delle “cento citta”, da Venezia a Firenze o a Roma, da Napoli a Palermo, solo
sfiorando i grandi distretti economici regionali dell'Ttalia e le loro capitali urbane,
da Milano a Genova, da Bologna a Torino - sono evidenti landmarks della resisten-
te specificita regionale Italiana, che peraltro si associa a quella di altre aree di piu
antico lignaggio urbano in Europa, poco o per nulla toccata dalla istituzionalizza-
zione politica delle regioni Italiane dell'ultimo mezzo secolo.

Daltra parte sono indici evidenti di questa rocciosa costituzione delle masse
demografiche strutturali delle regioni Italiane le ripetute e diffuse resistenze delle
demografie delle citta in Ttalia ai cicli negativi ma all'opposto anche a quelli po-
sitivi delle economie locali, se ¢ vero, per dire solo di alcuni esempi, che Torino
subisce solo un transitorio shock di numeri di popolazione dalla crisi drammatica
dell'industria dell'auto apertasi negli anni 1980 per riprendersi e ritornare rapida-
mente al vecchio peso o che Palermo resta stabile o addirittura cresce nella fase di
arretramento della economia della Sicilia e di quella della macroregione meridio-
nale apertasi sempre negli anni 1980, o che Milano benefici solo marginalmente
in crescita di popolazione del riuscito agganciarsi della Lombardia alla Blue Bana-
na che eloquentemente disegna l'arco delle regioni piu centrali nel quadro dello
sviluppo economico dell'attuale Europa. Sul punto ¢ facile osservare, peraltro, che
la stabilita demografica delle capitali regionali italiane & dovuta, presumibilmen-
te al loro essere immerse nel fitto tessuto delle piccole “cento citta” che animano
la tradizione e la specificita del sistema urbano Italiano, nella moltitudine di pa-
esaggi di impianto rurale in cui quelle citta maggiori emergono distinguendosi
dalla comunita urbana diffusa.

I peculiari distretti produttivi di impianto storicizzato a lungo studiati dalla
scienza regionale Italiana per le loro intense sinergie intersettoriali, dove anzitut-
to agricoltura e industria e tradizione storica urbana diffusa si mischiano in un
interessante blend di micro-identita, sono stati probabilmente un aspetto impor-
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tante della regionalizzazione urbana delle comunita Italiane, nei loro potenziali
competitivi fondati su pratiche locali via via consolidatesi non di rado anche in
termini innovativi come nei loro potenziali di crisi innanzi alla crescente astrazio-
ne e globalizzazione delle basi dei know how produttivi.

Piccoli e spesso intensamente popolati territori caratterizzati dalla forte diffu-
sione di centri urbani vicini gli uni agli altri di taglia essenzialmente medio-pic-
cola, il tutto percorso da intensi movimenti pendolari a corto raggio non bene
organizzati tecnologicamente e socialmente delle popolazioni locali tra luoghi di
abitazione e luoghi di lavoro, hanno creato il milieu di una urbanizzazione conti-
nua in ampia parte dello spazio regionalizzato Italiano, con esiti diffusi di altera-
zione profonda se non di distruzione di essenziali cicli funzionali ambientali: la
drammatica diffusione recente della pandemia da Covid 19 in Lombardia, regione
che ospita un quinto della popolazione Italiana (10 su 60 milioni) in un territorio
ampio un dodicesimo di quello Italiano, raddoppiando l'incidenza invece bilan-
ciata (circa 1/15 di popolazione su 1/15 di territorio) registrabile in grandi regioni
del nord-centro confinanti come il Veneto o il Piemonte, o 'Emilia-Romagna, o
non lontane come la Toscana, o del sud lontane come Puglia o Sicilia, e che regi-
stra intense pendolarita casa-lavoro a formare nel complesso un daily urban system
quasi megalopolitano, unendosi ai livelli da soglia critica dei tanti chemicals di
origine industriale ma anche urbana dispersi in atmosfera, testimonia dello squi-
librio della funzionalita insediativa-ambientale di quella grande regione Italiana
stretta tra la pitt imponente cerchia montuosa Europea e l'ipercontaminata ampia
pianura valliva del fiume Po dal Cuneese in Piemonte al Rodigino nel Veneto.

D’altra parte preoccupanti concentrazioni insediative e produttive e continuita
territoriali da regione urbana e da daily urban system della relazione funzionale
casa-lavoro sono quelle ben presenti e note da decenni al nord in Veneto, nell'area
occupata dal quadrilatero Venezia-Padova-Treviso-Vicenza, come in Emilia-Roma-
gna, nell'area occupata dalla fascia di citta distesa lungo l'attuale strada statale Ita-
liana n. 9, l'antica via Emilia, la via consolare Romana da Rimini a Piacenza fatta
costruire dal console Marco Emilio Lepido al passaggio dal I1I al IT secolo aC. gros-
so modo nell’attuale Val Padana, ma ormai anche quelle chiaramente distinguibili
nell'area Vesuviana occupata da Napoli e dal disordinato sistema insediativo che
la circonda spingendosi temerariamente e senza controllo pubblico sostanziale
verso il cratere del grande vulcano tuttora non dormiente.

11 controllo tollerante operato in genere dalle istituzioni regionali dei processi
di urbanizzazione, peraltro contraddittoriamente coesistente con un proliferare in
alcune regioni di strumenti di pianificazione a forte base procedurale e debole base
sostanziale, particolarmente evidente nelle regioni centro-settentrionali Italiane,
crea ammassi edificati continui in cui complessi abitativi si alternano a ipermercati,
capannoni e depositi industriali, centri sportivi, assediando le citta storiche e par-
cellizzando le terre agricole gia strutturalmente frammentate dalle peculiarita di
un paese territorialmente piccolo e di grande popolazione e in cui le aree coltivabili
che residuano dalla eccezionale presenza in Italia della montagna hanno modesta
estensione percentuale rispetto alle medie esibite dai paesi Europei.

La disorganizzazione e in alcune parti del paese la insufficienza delle reti e dei
servizi di trasporto aggravano il disordine degli insediamenti umani nel territorio,
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non compensato dalle politiche di ulteriore protezione di aree di elevata residua
naturalita o tradizionalita paesaggistica (aree protette nazionali e/o regionali), pure
avutesi qua e la in Italia negli scorsi decenni e che interessano tra il dieci e il venti
per cento in totale del territorio nazionale ma con sensibili disparita regionali: il
fatto che le aree sostanzialmente protette Italiane si concentrino nella parte di mon-
tagna dell'Ttalia in genere per sé difficilmente aggredibile dagli insediamenti umani
urbanizzati a concentrazione diffusa depotenzia la significativita delle recenti poli-
tiche territoriali regionali di cui si dira piu oltre in queste pagine.

L'imponente presenza del mare nello spazio territoriale Italiano e la sua uti-
lizzazione smodata per la crescita delle citta e degli insediamenti umani, trala-
sciando il tardo secolo XIX con la diffusione protourbana in esso di abitazioni
stagionali e/o insediamenti turistici per la nascente borghesia delle cattive abi-
tudini consumistiche altamente diverse dalla austerita e dall'attaccamento al
bello delle precedenti aristocrazie, attraversa l'intero secolo XX, accentuandosi
nella seconda meta segnata dal passaggio dallordinamento politico monarchi-
co a quello democratico repubblicano, in questultima senza grandi distinzioni
tra il periodo precedente e quello seguente l'attivazione delle Regioni a statuto
ordinario. Prima della Repubblica, la costa Toscana settentrionale e rilevante-
mente urbanizzata per non dire distrutta gia nella prima meta del secolo XX,
della intera costa dell’Emilia-Romagna si puo dire la stessa cosa, della costa di-
rupata a altissime falesie della Campania (al di qua del capo di Sorrento, verso
Napoli, come al di 1, verso Salerno) si possono dire cose analoghe anche se non
identiche a causa della particolarissima imponente struttura geomorfologica, la
costa anchessa diffusamente dirupata dal susseguirsi pressoché costante di alte
falesie del Ponente della Liguria segue la stessa strada, mentre il Mezzogiorno
lontano da Napoli e le due grandi isole restano sostanzialmente intatte, a parte le
minime eccezioni dovute all'introduzione della balnearita e delle spiagge attor-
no alle maggiori citta (al fondo limitati tratti attorno a Roma verso la Toscana o
verso la Campania, assediati da boschi e zone umide e in genere da incombenze
geomorfologiche, Palermo o Messina o Cagliari nelle due grandi isole, anche qui
nella sfida con complesse e/o fragili geomorfologie, Pescara o Bari o Reggio nel
territorio continentale).

Dopo la creazione della Repubblica gia ben prima dellattivazione delle Regioni
a statuto ordinario l'arco costiero Liguria, dal Ponente al Levante Ligure, e distrutto
nel breve volgere degli anni 1950 e 1960 dalla cementificazione aggressiva e imponen-
te creata da vere e proprie citta di abitazioni stagionali fondate su tipologie edilizie
condominiali di modesta cultura e qualita, pezzi della costa nord della Sardegna o
della montagna costiera Garganica in Puglia vengono lottizzati addirittura da grandi
aziende statali o grandi gruppi finanziari internazionali (si pensi alla Costa Smeral-
da in quel di Olbia, Sardegna, o a Pugnochiuso in quel di Vieste, Puglia) aprendo la
strada ai tanti invasivi ambientalmente e paesaggisticamente megavillaggi turistici, si
generalizza la cementificazione della costa proseguendo e intensificando quella gia
avviata in precedenza ma continuamente e diffusamente aggredendo nuovi fronti,
restando fuori del coro solo la Sardegna nel suo prevalente insieme, ampia parte della
Sicilia pit identitaria soprattutto al sud, il Salento nel sud della Puglia, e qualche altra
minima enclave territoriale.
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La completa regionalizzazione istituzionale dell'Ttalia segnata dagli anni 1970
con l'avvio delle quindici regioni ordinarie a fianco delle speciali non ha equili-
brato il dualismo strutturale del sistema Italiano, anzitutto economico ma anche
ambientale e culturale, tra nord e sud e isole, avviatosi con l'unificazione politica
del paese del tardo secolo XIX e eloquentemente segnalato per decenni dalla ri-
vendicazione della popolazione del Mezzogiorno, anzi 'ha accentuato.

Con l'eccezione del Lazio, i cui numeri sono peraltro sostanzialmente quelli di
Roma (la citta metropolitana assorbendo tre quarti della popolazione regionale),
il reddito pro capite medio delle regioni della macroregione meridionale (peraltro
in situazione di modesta varianza interna) ¢ pari a circa meta di quello della ma-
croregione settentrionale, con distacchi dal reddito medio pro capite in Europa
apprezzabili per la macroregione meridionale e irrilevanti per quella settentriona-
le (se il confronto si fa tra i paesi fondatori dell' Unione Europea le cifre appaiono
ancora piu eloquenti, a testimonianza del progressivo arretramento dell’Ttalia nel
sistema Europeo). Se si guarda alle regioni le cifre della disomogeneita strutturale
del sistema-Italia restano del tutto evidenti anche se in una luce diversa.

E difficile una analisi anche solo descrittiva dell'articolazione funzionale-spa-
ziale del sistema-paese Italia, all'incrocio tra dati di popolazione e di migrazione,
di produzione economica, di esportazioni, di produzione di energia, di ricchezza
sociale per esempio dei comuni ma anche individuale, di capitale umano, di salu-
te dellambiente e di salute e vita media delle persone, di dotazione e distribuzione
di risorse fondamentali, di devianza e di organizzazione sociale di tipo criminale,
di infrastrutture di trasporto e di mobilita e di traffici e movimenti di persone e
merci da un punto di vista intermodale. Concorrono a questa elevata difficolta
le variegate carenze degli apparati statistici in Italia, a partire da quelli pubblici
come anche un presumibile disinteresse delle corporazioni sociali e economiche
agentive per la evidenziazione di posizioni e differenziali, di dualismi, di successi
e insuccessi dei processi di equipaggiamento fondamentale della vita del paese.
Cio non toglie che gli articolati attuali divari interni al paese, che si sono sostituiti
al tradizionale e pitt schematico dualismo tra sud e nord della “questione meridio-
nale” apertasi con il regno d’Italia nella seconda meta del XIX secolo e rievocata
cento anni dopo nei primi due decenni di ordinamento repubblicano nella secon-
da meta del XX, appaiono particolarmente gravi in termini di produzione e di ric-
chezza economica, in termini di trasporti e di mobilita, in termini di migrazione
interna e esterna al paese, e in termini di dotazioni politiche di risorse a sfavore
della macroregione e delle regioni del sud e in termini di salute dellambiente e
delle persone e della educazione e in genere in termini di conservazione di sistemi
identitari locali e del capitale umano a favore del sud, mentre appaiono piu equi-
librate le posizioni legate ai funzionamenti ambientali e spaziali e ambientali dei
territori e delle citta rispetto alle comunita che vi vivono.

In definitiva, le statistiche macroregionali e regionali e quelle delle maggiori
citta, in Italia, consentono di evidenziare situazioni e dinamiche significative per
i fini dell’'analisi sintetica regionale-territoriale delineata in queste pagine.

La scienza regionale e le statistiche regionali hanno integrato con una varieta
di ulteriori analisi strutturali dinamiche le tradizionali analisi descrittive temati-
che e fattoriali: i risultati di piu raffinate analisi in depth della situazione non mu-
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tano sostanzialmente il quadro di sintesi politica della struttura regionale ITtaliana
qui sopra delineato anche se introducono alcuni significativi elementi di ulteriore
conoscenza.

A mezzo secolo dalla compiuta regionalizzazione a federalismo imperfetto
dell'ltalia, nei termini di quanto previsto dalla carta costituzionale repubblicana
del 1948, articolata per un quarto in regioni speciali e per tre quarti in regioni
ordinarie, restano evidenti i grandi resti del dualismo ormai vecchio di circa un
secolo e mezzo del sistema Italia, articolato in due grandi sottosistemi differen-
ti per elementi e interazioni e stati fondamentali, per usare il linguaggio della
teoria dei sistemi, anche se agli aspetti macro-regionali tra sud e nord sempre
fortemente e drammaticamente evidenti nel loro dualistico articolarsi si affianca
ora stagliandosi in altrettanto piena evidenza una diffusa macro-granularita dif-
ferenziale delle regioni prese individualmente. Nessun paese nell'attuale Europa
complessiva paragonabile per popolazione e per attivita economica all'Ttalia, il
cui peso resta rilevante nonostante il ben percepibile declino strutturale in atto,
presenta divari interni cosl evidenti mentre ancor meno differenze paragonabili
a quelle Ttaliane si evidenziano nel residuo piccolo insieme dei paesi piu forti
dell'Unione. Peraltro la macro-granularita regionale del sistema-paese Italia, fatta
di tante tradizionali ma anche emergenti differenze, si offre all'analisi in termini
di potenziale ricchezza e resilienza: per esempio guardando agli aspetti politici il
dwvide et impera costituzionale regionale ha prevenuto dinamiche secessionistiche
come quelle per restare ai grandi paesi Europei della Catalogna in Spagna o della
Irlanda e in qualche misura anche della Scozia nel Regno Unito ante Brexit, o
della Corsica in Francia.

E presumibile che un possibile futuro in Italia di maggiore forza dell’articola-
zione regionale da conseguita maturita dello sviluppo, unito a quello di una mag-
giore forza sui temi unitari fondamentali del governo multinazionale Europeo e
nel quadro di questo del governo nazionale Italiano da conseguita maturita della
macro-articolazione politica, in una vivace dinamica riformistica della regionaliz-
zazione regionale originaria, in tempi ormai lontani da quelli delle grandi parole
dordine dellordinamento post-War dell'Europa degli anni 1940 e dell’avvio della
creazione del governo Europeo a partire dagli anni 1950, con i relativi associati
paradigmi e tabu della unitari, consegni alle dinamiche del sistema-paese Italiano
ulteriori frutti positivi organizzativi della fiducia federalistica regionale manifesta
nella carta costituzionale del 1948.

4. Governo Spaziale delle Regioni e delle Citta in Italia tra Pianificazione
Ambientale, Paesaggistica, e Territoriale-Urbanistica

Puo essere particolarmente interessante analizzare le dinamiche e gli esiti
della regionalizzazione degli anni 1970 nel campo del governo urbanistico delle
regioni, di quanto ormai é certo meglio e piu esatto dire del governo regionale
del territorio e delle citta, forse per non dire certamente il campo rivelatosi come
quello di maggiore autonomia e in qualche modo originalita dei poteri regionali
seguente alla istituzione negli anni 1970 anche delle regioni ordinarie dopo quella
negli anni 1940 delle regioni speciali e alla devoluzione alle concretamente neo-
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nate regioni ordinarie dei poteri di governo del territorio, sia pure nel pit volte in
queste pagine accennato quadro di federalismo imperfetto postulato dalla Costi-
tuzione del 1948 e che pertanto vede la “legge urbanistica fondamentale” del 1942
(legge 1150/1942) (prima legge urbanistica nazionale tra gli attuali paesi dell'U-
nione Europea, seguita nel 1948 dal Town Planning Act in Inghilterra), una legge
emanata sul declinare del Fascismo, in piena II Guerra Mondiale come quadro
obbligatorio costituzionale, per i punti fondamentali dell'ordinamento sia istitu-
zionale che operativo (piani territoriali e piani regolatori, dai livelli di indirizzo a
quelli generali e da questi ultimi fino ai livelli esecutivi di dettaglio) del governo
del territorio e delle citta.

Prima della legge nazionale urbanistica del 1942 (come qui di vede non a caso
definita tuttora nel settore fondamentale e rimasta fin qui sostanzialmente im-
mutata visto che la devoluzione alle regioni negli anni 1970 dei poteri urbanistici
ha impedito al governo nazionale di modificarla in conseguenza del regime co-
stituzionale regionale introdotto e di possibili violazioni, altrimenti, di un diritto
costituzionale ormai riservato alle Regioni fatta eccezione per la emanazione di
indirizzi e principi legislativi del tutto generali, evidentemente assai difficili da
rinvenire in un campo eminentemente pratico qual e quello del governo del terri-
torio e delle citta) vi era stato solo, per circa ottanta anni, ”Allegato F” relativo alla
urbanistica della legge nazionale sulle espropriazioni per pubblica utilita (legge
2348/1865) a mezzo del quale erano stati introdotti del nuovo governo monarchico
del Regno di Italia “piani di ampliamento” e “piani regolatori edilizi” per le mag-
giori citta d'Ttalia (anche la legge 1150/1942 obbligo a fare i “piani regolatori gene-
rali” (PRG o PRGC piani regolatori generali comunali) solo le citta pit grandi o piu
antiche o per varie ragioni assumibili come maggiormente significative nell'insie-
me delle citta Italiane, lasciando ai residui centri urbani unicamente l'obbligo di
fare uno schematico “programma di fabbricazione” (che era poi nullaltro ma in
termini ancor piu speditivi del “piano di ampliamento” previsto dall’Allegato F del-
la succitata legge del 1865) via via individuate annualmente in speciali elenchi dal
Ministero dei Lavori Pubblici: un elenco che all’atto dell'istituzione in Italia delle
Regioni a statuto ordinario nei primi anni 1970 contava alcune centinaia di citta
obbligate alla redazione di PRG sui poco meno di 9mila Comuni Italiani di allora
(prima della legge sull'accorpamento dei piccoli Comuni Italiani emanata in Italia
negli anni 1980 a emulazione di analoghe leggi emanate in altri paesi Europei (per
alcuni esempi in quegli anni piu discussi vedi il drastico accorpamento dell'In-
ghilterra negli anni del Tatcherism piuttosto che quello leggero della Svezia).

11 Ministero dei Lavori Pubblici, e pertanto la burocrazia dellarchitettura e del-
la ingegneria civile dei circoli professionali della capitale del paese, in termini di
rilevante accentramento dei poteri di governo del territorio e delle citta, fu fino alla
devoluzione costituzionale di quei poteri alle Regioni nei primi anni 1970, per le
neonate Regioni ordinarie come per quelle piu anziane speciali, il perno attorno a
cui ruotarono pertanto per oltre un secolo, dagli anni 1860 agli anni 1970, in Italia,
le politiche di progetto e di controllo, in una sorta di versione Italiana del com-
mand-and-control della pianificazione urbana e regionale anglo-americana apparsa
alla meta del secolo XX sulle ceneri dei progetti di architettura urbana, di disegno,
di abbellimento delle citta (il modello teorico della city beautiful degli Stati Uniti
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a cavallo tra XIX e XX secolo (si veda tra tanti il piano per Chicago di Burnham e
Bennett) (Burnham, Bennett, 1909), ispirata anche dai tipici viaggi professionali di
apprendimento degli urbanisti Usa in Europa in visita per esempio in quegli anni
alle nuove citta dell'embellissement della Francia dei secoli XVIII e XIX) (Laugier,
1753; Milizia, 1781), con esiti in parte positivi (una unificazione di stampo France-
se, ministeriale, della trasformazione urbana, affidata non proprio come in Fran-
cia ai prefetti al comando nelle province su mandato centrale del governo di Parigi,
prima monarchico e poi repubblicano ma sostanzialmente a un coordinamento
centrale caratterizzato perd per lungo tempo in Italia da tratti di incultura storica
e perennemente sotto rischio di precipitare nei gorghi di bassa efficienza, ritardi,
e clientelismi vari della parte piu arretrata della burocrazia Italiana) (Settis, 2000).

A partire dagli anni 1970 la legislazione regionale nel campo territoriale-ur-
banistico e stata intensa e variegata, pur se muovendosi all'interno del quadro
della legislazione statale tuttora offerto dalla integrazione della legge nazionale
urbanistica fondamentale 1150/1942 e della legge 765/167 con annesso decreto in-
terministeriale 1444/1968: la cosiddetta legge-ponte, una legge che nell'intenzione
del governo democristiano-socialista di quegli anni doveva far da ponte tra l'ormai
vecchia di trent’anni legge urbanistica generale promulgata dal governo fascista
in piena IT Guerra nel 1942 e una nuova legge urbanistica generale pit adeguata
alla situazione democratica e repubblicana ormai in atto e alle politiche di welfare
riformistico e di tutela territoriale e ambientale e paesaggistico-culturale in via di
sviluppo per territori e citta.

Si e trattato di sviluppi legislativi importanti e efficienti, anche se non regi-
strati simultaneamente nelle varie regioni Italiane (tralasciando la legislazione
urbanistica delle Regioni speciali, che in qualche modo precede quella sistemati-
ca e ampiamente confrontabile delle Regioni ordinarie, la prima legge regionale
urbanistica di prima generazione fu quella della Lombardia, nel 1976, mentre l'ul-
tima fu quella della Calabria nei tardi anni 1980), messi a punto progressivamente
alla luce delle profonde trasformazioni intervenute nella seconda meta del sec
XX in territori e citta, nel quadro delle tre generazioni di leggi urbanistiche evo-
cate in quella sorta di manualistica della urbanistica riformista Italiana che fu
espressa per esempio nei circoli delle corporazioni istituzionali regionali-comu-
nali e professionali attivi in particolare tra Milano, Bologna, e Roma rappresentati
dall'Istituto Nazionale di Urbanistica (Campos Venuti, 1987) a partire dagli anni
1960 e ancor piu 1970, una volta scomparsa nelle citta Italiana come in quelle di
tutta Europa la figura dell'urbanista di cultura e savant espressione delle scuole di
architettura a Roma come a Berlino o a Amsterdam o nelle scuole di ingegneria a
Milano come a Vienna (Mazza, 2015).

Si ¢ trattato ora si puo dire del susseguirsi ogni venti anni di una nuova gene-
razione di legislazione urbanistica regionale alla precedente (prima generazione
anni 1970 e 1980, seconda anni 1990 e 2000, terza anni 2010 e 2020, questultima
tuttora in corso), senza grandi difficolta, visto che i ricorsi per violazioni costi-
tuzionali della devoluzione Stato>Regioni avutasi negli anni 1970 dei poteri ur-
banistici, di provenienza dal potere regionale avverso quello statale o viceversa
sono stati nel complesso poca cosa riguardando peraltro materie o punti margi-
nali dell’azione politica e/o legislativa, o concentrandosi su punti probabilmente
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non bene intesi dai rappresentanti dei due poteri come si vede per esempio in
questi giorni dai rigetti dalla Corte Costituzionale adita dallo Stato di misure di so-
stanziale condono edilizio assunte da alcune Regioni in materia di incentivazione
dell’attivita edilizia per fini di sviluppo economico (Piano Casa: legge Berlusconi e
successive leggi regionali), una materia che si sviluppa all'incrocio di legislazione
di competenza statale e legislazione di competenza regionale.

Con la legislazione urbanistica regionale e anzitutto con l'azione pratica di Re-
gioni e Comuni, in sintonia con la legislazione e 'azione dello Stato se si pensa al
virtuoso connubio sul punto soprattutto dei “piani territoriali a valenza paesisti-
ca” introdotti dalla legge nazionale 431/1985 ma anche su quello dei piani territo-
riali di coordinamento per le province piuttosto che dei piani strategici multi-set-
toriali derivanti dalla istituzione di aree metropolitane attorno alle grandi citta
Italiane introdotti dalla legge nazionale 142/1990, in ambiti di poteri costituzionali
concorrenti di Stato e Regioni com’ per la Cultura o anche di poteri riservati allo
Stato com’e per 'Ambiente che hanno per6 attivato una rilevante azione di stu-
dio e/o controllo e pianificazione di sistemi ambientali-paesaggistici-territoriali
di protezione e tutela di spazi e territori di rilevante ampiezza del sistema-paese.
Con tutto cio si e avviata finalmente, dagli anni 1980 e 1990, una stagione di piani-
ficazione di aree vaste territoriali e ambientali, ben travalicante gli ambiti dei ter-
ritori comunali, laddove in passato vi erano stati solo limitati esempi pit 0 meno
istituzionalizzati, dal piano Olivetti per lo sviluppo della subregione piemontese
di Ivrea, nel Canavese, l'area di insediamento originario della Olivetti, ai piani pa-
esistici dei territori Italiani di pregio delle bellezze naturali introdotti dalla legge
1497/1939 o ai piani territoriali tuttora operanti delle aree industriali di iniziativa
d'incentivazione statale dei Consorzi ASI Area di Sviluppo Industriale nelle grandi
aree urbane del Mezzogiorno a opera della Cassa per il Mezzogiorno.

Guardando al sistema urbano Italiano, da nord a sud fitto di citta grandi e
piccole di rilevante interesse storico e heritage materiale e immateriale di tradi-
zione, in termini paritari se non superiori a quelli caratterizzanti i sistemi urbani
di Francia e Spagna, le Regioni speciali e quelle ordinari, capitalizzando e svilup-
pando gli stimoli loro derivanti dalla legislazione nazionale e dalla cultura e dalla
professionalita dell’architettura pratica Italiana della tutela dei monumenti e delle
citta (si pensi ai frutti della fondazione negli anni 1950 della Associazione Nazio-
nale Centri Storici consistentil nei piani urbanistici di tutela di molte importanti
citta-gioiello Ttaliane) (Rodwin, 1981), hanno dato luogo a una rilevante scuola di
urbanistica di influenza internazionale di progettazione e di tutela degli impianti
urbani storici (Ingallina, 2000).

Le macchine urbanistiche istituzionali delle Regioni in Italia a partire dagli anni
1970, anche nell'ambito della complessita e contraddizioni, a volte delle vere e pro-
prie inesperienze degli ambienti urbani di grande antichita orbitanti attorno al Me-
diterraneo, delle politiche Europee (si pensi alle iniziative di Urban Regeneration),
sono riuscite in qualche modo a conservare I'heritage professionale della architet-
tura della citta (Rossi, 1978) derivante in parte dalla scuola Germanica di Sitte o di
Buls o di Stubben (Benevolo, 1968; Sica, 1977) adottata dalle scuole universitarie di
ingegneria civile dei politecnici di Milano e Torino e in parte dalla scuola di architet-
tura archeologica di impianto classico della universita di Roma (Giovannoni, 1927).
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11 governo urbanistico e territoriale delle Regioni Italiane, senza grosse distin-
zioni, a parte limitate avventure negli ultimi anni connesse alla liberalizzazione
delle trasformazioni (peraltro questa fortemente spinta dal governo statale: si pen-
si alla LN 447/1998 sul cosiddetto Sportello Unico delle Attivita Produttive, da cui
sono discesi spesso trasformazioni del territorio discutibili e invasive fatte oggetto
di procedure sanzionatorie di tribunali penali da nord a sud dell'Ttalia di Regioni
e Comuni, e alle tante leggi regionali di deregolazione urbanistica; si pensi alla
spinta alle autocertificazioni firmate dagli stessi agenti proponenti di conformita
ai piani e ai regolamenti locali di trasformazioni edilizie, con progressiva riduzio-
ne dei permessi di costruire, crescita degli spazi di silenzio-assenso; si pensi alla
disarticolazione delle soprintendenze decentrate nei territori del Ministero della
Cultura) e all'allentamento della cultura della citta (il PRG dei primissimi anni
2000 di Roma, allestito essenzialmente in house dal Comune puo vedersi come un
esempio di questi sviluppi contraddittori), ha segnato una espansione del modello
di command-and-control tipico della pianificazione razionale affermatasi in Europa
e negli Usa negli anni 1950 e 1960 a stento temperato dall'approccio partecipativo
e di community building che in Italia ha tradizioni forti nell'urbanistica soprattutto
per effetto del comunitarismo urbanistico di Olivetti e della influenza in tal senso
della rivista Urbanistica, la pit antica d'Europa risalendo agli anni 1920, rifondata
da Olivetti alla fine degli anni 1940 (Faludi, 1973; Forester, 1989, 1999; Friedmann,
1987; Healey, 1997; Sandercock, 1998).

Pensando al prima della compiuta istituzione in Italia delle Regioni negli
anni 1970 e della devoluzione dallo Stato alle Regioni dei poteri urbanistici
esercitato a Roma nelle stanze del Ministero dei Lavori Pubblici (ora Infrastrut-
ture e Trasporti) a Roma Porta Pia, di tipico modello accentrato Francese anche
se non come in Francia delegato ai Prefetti delle Province quasi manu militari,
e/o per preliminare istruttoria locale nei decentrati Provveditorati provinciali
ai Lavori Pubblici, il cammino di governo del territorio spinto dalle Regioni
e stato grande e tutto sommato positivo, in termini di maggiore conoscenza
locale e di maggiore democrazia e anche di diffusione della pianificazione di
area vasta e di elementi di pianificazione strategica, come anche di pianifica-
zione integrata tra Lavori Pubblici, Cultura, e Ambiente, anche se il peso delle
procedure burocratiche si ¢ accresciuto e il sistema decisionale non sempre ha
tratto vantaggio dalla maggiore democrazia, anche se la maggiore vicinanza
ai luoghi ha recato e reca rischi di adesione critica dei vari livelli del sistema
politico decentrato alle istanze locali e non coerentemente alla crescita delle
complessita funzionali e gestionali si € accresciuta la qualita degli staff tecnici
delle organizzazioni che pure registra lineamenti di creativita organizzativa di
saperi e tecnologie all'incrocio tra tradizione e innovazione (Borri, De Lucia,
Stufano, 2015).

Peraltro il continuo espandersi delle attivita e delle attenzioni rivolte alle poli-
tiche ambientalistiche piuttosto che di sicurezza per territori e citta (si pensi alla
energia, alla idrogeologia, ai materiali, ai sistemi di informazione, alla digitalizza-
zione, e cosi via) ha trovato e trova nelle organizzazioni regionali un adeguato sup-
porto operativo e conciliativo delle innovazioni con le realta e le tradizioni locali.
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5. Conclusioni

In sintetica conclusione, a cinquanta anni dalla compiuta istituzione in Italia
dellordinamento regionale previsto dalla carta costituzionale del 1948 per la na-
scente repubblica sulle ceneri della monarchia e della dittatura puo dirsi quanto
qui segue.

Quanto alla innovazione di policy introdotta in due fasi negli anni 1940 prima e
1970 poi in termini di assetto e reciproca fiducia regionale-statale per patto costi-
tuzionale dallorganizzazione statale repubblicana rispetto allordinamento prece-
dente le evidenze analitiche si compongono in un quadro di sostanziale successo
dell'operazione di decentramento di tipo quasi-federale sul terreno della coesione
politica, dopo una breve iniziale fase di assestamento caratterizzata da rivendicazio-
ni di tipo identitario soprattutto ai confini spaziali del sistema-paese, di sostanziale
insuccesso sul terreno dalla omogeneizzazione e della coesione economica, visto
che all'iniziale ma lunga fase di progressivo arretramento del dualismo interno tra
nord e sud ereditato dagli ottanta anni di Regno d’Italia in essi includendo il ven-
tennio di dittatura sulla spinta dell'azione speciale politica economica della grande
agenzia statale di sviluppo rappresentata dalla Cassa per il Mezzogiorno istituita
nel 1950 sul riuscito modello di analoghe agenzie create in altri paesi (si pensi alla
Tennessee Valley Authority creata da Roosevelt negli anni 1930 per quell’area sot-
tosviluppata degli Stati Uniti ma si pensi anche alle politiche di sviluppo per aree
per varie cause considerate speciali dai governi centrali attivate pitt 0 meno negli
stessi anni in Francia con i poles de croissance o a qualcosa apparso in area Scandi-
nava) (Perroux, 1955) sono poi seguite con l'abolizione della Cassa negli anni 1980
prima una stasi del processo di riduzione del divario socio-economico tra le due
grandi macro-regioni Sud e Nord del paese e poi una ripresa di quel divario traente
origine dalla complessa e consolidata situazione storica dell'Ttalia in una pluralita
di sistemi politici locali piti 0 meno ampi in popolazione e in territorio. Il proble-
ma evidentemente di difficile soluzione del persistente dualismo macro-regionale
e regionale Italiano peraltro non ha impedito che si sviluppassero interessanti dif-
ferenze di policy in ambiti soprattutto culturali e di rivendicazione di identita locali
ma anche di organizzazione della vita delle comunita insediate, su un terreno che
si potrebbe definire latamente antropologico, che appaiono come fonti di forza di
creativita e di resilienza per l'intero paese, nel quale per esempio le due grandi citta
capitali storiche della macroregione meridionale, Napoli e Palermo, in tutte le loro
contraddizioni economiche e organizzative, hanno finito per porsi da sole alla pari
in termini di attrattivita complessiva e di influenza delle loro culture di comunita
dell'intero sistema delle grandi citta della macroregione settentrionale, mettendo
ovviamente da parte Roma che e un pivot funzionale non paragonabile agli altri per
essere il centro dell'organizzazione di command-and-control del sistema-paese.

Quanto alle collaborazioni e competizioni strutturali delle organizzazioni spa-
ziali territoriali e urbane di tipo regionale le evidenze analitiche si compongono
in un quadro meno segnato da differenze di tipo dualistico e pil segnato invece
da differenze locali derivanti dalla presenza di forze o debolezze di particolari si-
stemi di risorse tanto da suggerire l'interoperativita di una pluralita di subsistemi
funzionali del sistema-paese che invece dovrebbe assumersi in via teorica.
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Quanto, infine, al tema del governo degli spazi regionali e urbani in Italia
esercitato all'incrocio di differenti matrici di pianificazione, tra pianificazione
ambientale, pianificazione paesaggistico-culturale, e pianificazione territoria-
le-urbanistica le evidenze analitiche si compongono in un quadro di sostanziale
coesione e omogeneita dell'azione di governo, che evidentemente ha trovato una
collocazione ben definita nel sistema di federalismo imperfetto fissato dalla costi-
tuzione e nella sua tradizionale inclinazione al dialogo burocratico nonché nell’al-
trettanto tradizionale ipertrofia della produzione giuridica caratterizzante I'Ttalia,
assicurando soltanto - cio che non € poco e ¢ comunque interessante - l'affiorare
manifesto di identita urbane e territoriali che peraltro nella macroregione del sud
¢ particolarmente evidente al pari di quanto avviene nei territori di montagna
settentrionali a confine con I'Europa e nelle due grandi isole.
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Una premessa: Europa, Italia, Regioni

A cinquant’anni dall’avvio dell'istituto regionale molte sono ancora oggi le que-
stioni aperte nel rapporto fra amministrazioni regionali e governo centrale, in
particolare in quelle materie che la revisione costituzionale del titolo V assegnava
all’area labile e contrastata delle materie concorrenti. Fra queste materie educa-
zione e formazione, innovazione ed organizzazione industriale sono argomenti
collocati su una frontiera mobile che difficilmente puo essere definita tirando una
riga sul “gran libro delle competenze esclusive”, ma richiede necessariamente l'a-
pertura del difficile capitolo del “multilevel governance”, cioe di un assetto istitu-
zionale in cui diversi livelli di governo interagiscono fra loro nellattuazione di una
strategia di trasformazione economica e sociale.

D’altra parte il rapporto tra diversi livelli di governo in materia di politiche per
il cambiamento strutturale delleconomia, e prime fra tutte proprio le politiche
dell'innovazione produttiva e della formazione delle risorse umane, é strettamen-
te connesso con il processo di integrazione a livello europeo, cosicché diviene ne-
cessario collocare l'ormai lunga storia delle autonomie regionali italiane nell'am-
bito del processo di realizzazione dell'Unione Europea.

Questo lavoro si articola quindi in quattro parti.

La prima stilizza la relazione fra processi di apertura delleconomia, integra-
zione europea e la necessita di politiche a sostegno del cambiamento strutturale
e specificatamente di politiche per 'innovazione e politiche di formazione del ca-
pitale umano.

La seconda parte e piu rivolta a ricostruire la partecipazione delle regioni ita-
liane alla formulazione ed attuazione di tali politiche principalmente utilizzando
i fondi strutturali europei.

La terza parte colloca queste politiche regionali nella situazione economi-
ca degli ultimi venti anni, segnati dalla globalizzazione dell'economia, dall’av-
vio dell'unione monetaria ed infine dalla pandemia che ha coinvolto I'intero
mondo.
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La quarta parte affronta il tema della nuova economia e delle politiche regio-
nali per lo sviluppo'.

Parte prima: Integrazione economica e politiche strutturali
Il Dopoguerra e la creazione della CEE

11 processo di unificazione europea e stato avviato fin dal Dopoguerra con il
bisogno di rimuovere le stesse cause di conflitto che avevano portato I'Europa
nell’abisso della guerra.

A Bretton Woods dal 1° al 22 luglio 1944 i paesi che si erano schierati contro il
Nazismo assunsero la decisione di muovere alla fine del conflitto verso un nuovo
ordine, basato sull'apertura dell'economia mondiale, cosi da sradicare le stesse
basi economiche del Nazionalismo che aveva portato allo scontro globale. In quel
contesto Lord Keynes aveva evidenziato come fosse necessario mutare profonda-
mente la gestione del dopoguerra, evitando - come nel 1919 - di portare gli scon-
fitti alla bancarotta economica e sociale, ma anzi gestendo un vasto programma
di aiuti, che potesse permettere ai paesi europei una ricostruzione conciliabile
con l'apertura dei mercati. Per questo, accanto ad un accordo per fissare e mante-
nere una parita dei cambi, che eliminasse i rischi speculativi - accordo sostenuto
da istituzione finanziarie condivise- si aggiunse una Banca Internazionale per la
Ricostruzione e lo Sviluppo (oggi parte della Banca Mondiale), che sostenesse le
trasformazioni strutturali di economie a lungo chiuse.

Due sono infatti le modalita di apertura di una economia chiusa: o una apertu-
ra unilaterale da parte di un singolo paese, o una apertura concordata e regolatra
fra paesi aventi simile condizione economica e sociale.

Lapertura unilaterale si basa sull'abbassamento rapido dei prezzi interni ai
livelli internazionali, con conseguente aggiustamento della economia interna al
contesto aperto e competitivo esterno. Lapertura regolata con una progressiva
riduzione delle protezioni richiede invece un accordo fra paesi per operare con-
testualmente nella riduzione tariffaria e quindi nell'aggiustamento strutturale in-
terno. Quest'ultima via venne perseguita con gli accordi del General Agreement on
Trade and Tariff, firmato nel 1947 da 23 paesi, che attraverso diversi round negozia-
li, giunse solo nel 2000 all'apertura degli scambi con la creazione del World Trade
Agreement.

All'intero di questo accordo generale i paesi europei continentali Francia, Ger-
mania Federale, Italia, Olanda, Belgio e Lussemburgo - schiacciati fra i Paesi del
Patto di Varsavia ed i partner nordamericani - scelsero gia agli inizi degli Anni
Cinquanta la via di un accordo aggiuntivo, che riduceva drasticamente le tariffe
interne fra loro, ma manteneva le tariffe esterne nei confronti degli altri Paesi,

Questa soluzione, giunta infine a maturazione con il Trattato firmato a Roma
il 25 marzo 1957, fra 'apertura unilaterale ed un accordo generalizzato di apertu-

1 Ringrazio quanti mi hanno sostenuto nella redazione di questo lavoro ed in particolare Morena Diazzi, direttore generale per le politiche
dell'innovazione, della ricerca e del lavoro della Regione Emilia-Romagna. Nel corso di questo lavoro si rinvia piti volte a precedenti pubbli-
cazioni in cui sono state svolte in modo analitico le trattazioni di argomenti qui riportati nella loro sintesi. | bibliografia viene posta a parte
la lista dei contributi dell'autore, a cui si rimanda per una trattazione pit analitica delle considerazioni qui avanzate.
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ra regolata venne stilizzata dalla teoria delle Unioni Doganali, esplorata da Viner
(1950), Meade (1955), Scitovsky (1958), Lipsey (1960), Balassa (1961). Questa ricca
letteratura mette in evidenza come la creazione di unassociazione di stati, ap-
prontata per guidare un’apertura regolata dei mercati interni al commercio in-
ternazionale, richieda politiche strutturali per sostenere l'innovazione e la for-
mazione del capitale umano, necessari per adeguare coerentemente le strutture
produttive interne al contesto competitivo internazionale.

La teoria delle unioni doganali e le politiche di aggiustamento strutturale

Questi autori hanno posto in evidenza come i processi di apertura di econo-
mie chiuse avvengano secondo due modalita: la prima € unapertura unilaterale
al commercio internazionale, che eliminando le protezioni tariffarie induca le
imprese nazionali ad innovare le proprie produzioni, la seconda e la creazione di
un accordo fra diversi paesi per una apertura regolata, che azzeri le barriere fra
i paesi membri ma mantenga la protezione nei confronti dei concorrenti esterni,
ritenuti piu efficienti, cosi da consentire non solo una gradualita del cambiamen-
to strutturale dei singoli paesi, ma - creando un mercato comune di grande di-
mensione - permetta l'effettivo sfruttamento di economie di scala di produzione,
aumentando lefficienza dell'intero sistema?’.

Lassunto di base della teoria ¢ infatti che il singolo Paese abbia un mercato
interno di dimensioni ridotte, cosicché le imprese nazionali non riescano ad uti-
lizzare appieno i vantaggi di dimensione che le tecnologie disponibili permette-
rebbero operando su un mercato aperto di grandi dimensioni, cosicché i prezzi
interni sono pit alti di quelli praticati sul mercato mondiale. Ne consegue che per
proteggere imprese nazionali, il governo impone tariffe alle importazioni almeno
pari alla differenza fra i costi disponibili sul mercato mondiale da parte di imprese
che sfruttano appieno le economie di scala disponibili ed il costo sostenuto dalle
imprese interne inefficienti.

Se dunque un governo deve spingere il paese ad uscire da questa situazio-
ne protetta ed inefficiente, in cui i consumatori pagano di piu e dispongono di
meno risorse di quanto non sarebbe in economia aperta, oppure se un governo
¢ spinto per pressioni politiche ad aprire la propria economia, cosi come avven-
ne alla fine della Seconda Guerra Mondiale, la prima via e data dalla apertura
unilaterale.

Questa ¢ la via seguita negli anni Settanta dal Fondo monetario internazionale
nei confronti dei paesi dellAmerica latina, seguendo la dottrina del Washington
Consensus. Tale soluzione é stata sostenuta dagli studiosi della Scuola di Chicago,
che hanno dunque ritenuto come queste soluzioni, definite “iperliberiste” risul-
tassero piu efficienti di quanto non fosse una presenza dello Stato, che nel lungo
periodo avrebbe bloccato le dinamiche sociali.

Lapertura unilaterale da parte di un Paese al commercio internazionale, con il
rapido abbattimento della tariffa di protezione e quindi il conseguente shock do-

2 Peruna trattazione analitica del rapporto tra politiche di apertura e politiche industriali si imanda a P.Bianchi e S.Labory, 2009, capitolo 1
e2
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vuto alla riduzione drastica dei prezzi, determina l'aumento dei consumi interni,
la riduzione dell'offerta da parte dei produttori interni ed il conseguente aumento
delle importazioni. Tale shock di mercato dovrebbe indurre le imprese interne
ad una profonda ed immediata ristrutturazione delle proprie capacita produttive,
con successivo aumento di produttivita e di competitivita tale da riportare il Paese
in tempi brevi a competere sul mercato aperto. Tale procedura shock determina
del resto un profondo cambiamento nella struttura sociale, con la crisi dei settori
protetti e lemergere di nuove figure legate agli scambi internazionali, con un ridi-
segno profondo degli equilibri interni alla societa. Una cosi drammatica strategia
venne sostenuta negli Anni Novanta nella ristrutturazione di molti paesi dell'Est
Europa in relazione al crollo dei regimi comunisti e alla riapertura al mercato di
paesi che da oltre mezzo secolo erano stati gestiti centralmente.

Le politiche pubbliche necessarie per sostenere tale azione di apertura
unilaterale consistono nell'eliminare ogni rigidita istituzionale introdotta nel
passato per rendere il sistema totalmente flessibile e quindi adattabile rapi-
damente alle condizioni disposte dal mercato mondiale; quindi le politiche
pubbliche consistono nell’ eliminazione di ogni vincolo sul mercato del lavoro,
sulla mobilita dei capitali e nessun aiuto di stato, cosicché coloro che non sono
piu adatti al nuovo contesto possano uscire e per contro possano entrare senza
vincoli tutti coloro che sono in grado di rispondere alle nuove condizioni del
mercato aperto.

Laddove un cosi profondo e drammatico cambiamento strutturale e sociale
non appare praticabile, come nel caso dei paesi europei occidentali pressati da
forti spinte sociali interne e da pressioni politiche internazionali, occorre rintrac-
ciare modalita di apertura graduali e compatibili con la sostenibilita sociale dei
cambiamenti strutturali richiesti.

In questo caso un accordo fra piu paesi “deboli” abilita una transizione gradua-
le, tale da creare un mercato interno sufficientemente ampio da permettere un
pieno utilizzo delle economie di scala di produzione, ma protetto nei confronti di
competitori esterni piu efficienti, tuttavia richiede l'attuazione di politiche attive
del lavoro e di politiche dell'innovazione per sostenere il cambiamento strutturale
interno, quindi politiche a forte impatto sui diversi territori interni ai singoli paesi
membri, cosl da evitare la creazione di nuovi squilibri interni in grado di minare
l'intera azione di integrazione comune.

La creazione della Comunita Economica Europea e le politiche regionali

L'Europa postbellica, divisa ormai dalla frattura dalla Cortina di Ferro, si fon-
dava infatti sul rilancio di paesi profondamente fragili; da una parte vi erano le
sconfitte Germania e Italia, del resto devastate dalla guerra, dall’altra i vincitori -
Gran Bretagna, Francia, Belgio ed Olanda, che oltre a dover ricostruire le proprie
strutture interne dovevano affrontare un processo di decolonizzazione, che ridi-
segnava completamente le loro economie nazionali, per quasi un secolo basate su
circuiti economici mondiali, ora in corso di esaurimento.

La teoria dell'unione doganale insegna che un accordo fra paesi, basato sulla
rapida eliminazione delle tariffe interne fra paesi associati, con il mantenimento
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della tariffa nei confronti dell'esterno - in questo caso specificatamente nei con-
fronti dei piu efficienti partner nordamericani - funziona se questo accordo si
basa su una spinta interna verso la ristrutturazione interna di tutto il sistema pro-
duttivo associato, cosi da garantire la convenienza a tutti i membri, quindi in par-
ticolare ai piu deboli che dovrebbero ricevere dai piu forti risorse per accelerare la
loro trasformazione produttiva, oltre che disporre di un libero accesso ai mercati
interni degli altri membri dell’'accordo.

Per sostenere questa trasformazione complessiva dell'intera economia asso-
ciata, bisogna che le stesse condizioni istituzionali dei diversi paesi si evolvano,
rimuovendo non solo le barriere tariffarie, ma ogni barriera non-tariffaria che
potrebbe vincolare la crescita comune, tema questo che venne posto tuttavia con
forza solo dopo la crisi degli Anni Settanta e con i rilancio dell'integrazione euro-
pea avvenuto con 'Atto Unico del 1986.

Questo processo di integrazione economica, che diviene necessariamente di
allineamento istituzionale, richiede pero che, superando le barriere nazionali,
tutti i territori compresi nell'Unione, siano in grado di partecipare a pieno titolo a
questo processo d'integrazione.

Levoluzione dell'Unione - da unione doganale ad unione economica e da
questa a unione monetaria e quindi politica - richiede quindi contestuali azioni
di omogeneizzazioni del contesto macroeconomico, ma anche politiche mirate
aventi capacita di accelerare la trasformazione strutturale in quei contesti territo-
riali che appaiono periferici rispetto al processo di integrazione fra le aree centrali
dell'Unione.

Questo richiede che alle autorita nazionali si aggiungano per un verso un li-
vello di governo sovranazionale, per gestire le azioni comuni, e per altro un livello
subnazionale per gestire le azioni specifiche riguardanti i singoli territori. In tal
modo le azioni rivolte all'integrazione ed allo sviluppo dell'Unione richiedono un
multilevel governance per poter delineare ed attuare politiche economiche effica-
ci, in particolare per quelle materie che piu profondamente incidono sulla qualita
delle trasformazioni strutturali, quindi I'innovazione dei processi e dei prodotti
e la formazione delle risorse umane necessarie per poter attuare quelle stesse
innovazioni.

Lefficacia dell'azione comune di apertura dei mercati si basa quindi sulla cre-
azione di un mercato unico, come base per l'aumento dell’efficienza produttiva,
ma anche sullinnovazione delle strutture produttive, necessarie per sostenere
un processo di integrazione economica, che si basi sullo sviluppo di tutti i par-
tecipanti all'azione comune. Questo richiede quindi una vasta area di politiche
del lavoro, sociali, industriali e territoriali, che tuttavia debbono essere fra loro
complementari e tali da accelerare il cambiamento strutturale, rendendolo social-
mente sostenibile nel tempo.

Questa varieta di politiche reali, necessarie per lo sviluppo del processo comu-
ne di apertura ed integrazione, richiede la presenza di autorita operanti sul ter-
ritorio, che abbiano capacita di formulare ed attuare politiche di sistema, quindi
non solo amministrazioni decentrate, ma soggetti di governo in grado di svilup-
pare azioni mirate al territorio ma coordinate a livello generale, quindi governi
regionali capaci di iniziativa politica.
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Gli ultimi cinquantanni hanno visto questo processo di integrazione econo-
mica svolgersi in un alternarsi di eventi, che hanno spesso reso confuso il cammi-
no, in particolare rendendo difficile questo esercizio di multilevel governance fra
autorita che pur nella loro autonomia debbono poter cooperare per raggiungere
stessi fini di sviluppo.

La presenza delle Regioni - o meglio degli organismi che nei diversi contesti
statuali rappresentano i territori- inizio ad essere riconosciuta agli inizi degli
Anni Ottanta. Con l'arrivo di Jacques Delors alla Presidenza della Commissione
nel 1985. Con I'Atto Unico del 1986 le Regioni vennero riconosciute come una
componente autonoma e fondamentale dello sviluppo europeo. Nel 1988 ven-
ne costituito il Consiglio consultivo degli enti regionali e locali, prevedendo
una procedura di cooperazione e di concertazione trilaterale fra Commissione,
Stati nazionali e Regioni. Nello stesso 1988 il Parlamento adotto con propria
risoluzione la cosiddetta “Carta comunitaria della regionalizzazione”, che tre
anni dopo, nel 1991 si trasformo in una dichiarazione congiunta denominata
“Carta delle regioni d’Europa”, da parte di Consiglio, Commissione e Parlamen-
to, dando pieno riconoscimento al ruolo delle Regioni nei processi decisionali
europei.

Parte seconda: Regioni e politiche strutturali
Integrazione europea, politiche strutturali e ruolo delle Regioni in Italia

Lo strettissimo nesso fra apertura economica, creazione ed evoluzione dell'U-
nione europea e politiche strutturali per accelerare i mutamenti interni ai pae-
si associati, cosl come per ammortizzarne gli effetti negativi tali trasformazioni,
sono testimoniati dall'evidenza che contestualmente alla creazione della Comuni-
ta economica europea nel 1957 venne varato il Fondo Sociale Europeo, il primo fra
le politiche strutturali dell'Unione.

11 Fondo Sociale Europeo venne attivato all’atto della creazione della CEE aven-
do ben chiaro che l'apertura interna dei mercati avrebbe portato ad aggiustamenti
strutturali, tali da generare squilibri non sostenibili nel lungo periodo se non com-
pensati ed accompagnati da politiche mirate. Diveniva quindi necessario porre a
disposizione degli Stati membri uno strumento per sostenere la mobilita dei la-
voratori, adeguarne le competenze finanziandone la formazione, e nel contempo
combattere la disoccupazione delle aree piu periferiche, con interventi di promo-
zione del lavoro.

Lapertura infatti avrebbe creato un grande mercato interno, cosicché all'au-
mento della dimensione del mercato avrebbero riorganizzato le loro attivita pro-
duttive, per vendere i loro beni in tutto il mercato comune, questo avrebbe creato
nuovi posti di lavoro, attraendo nei centri produttivi lavoratori da altre regioni,
richiedendo contestualmente politiche passive del lavoro per ammortizzare gli
effetti della chiusura delle attivita inefficienti e politiche attive del lavoro per rein-
dirizzare e formare i lavoratori verso le nuove attivita emergenti.

11 caso del settore degli elettrodomestici bianchi fu tra i comparti che piu si
avvantaggiarono di questo. Molte imprese localizzate nel Centro-Nord - la Ignis
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di Giovanni Borghi, la Candy di Eden Fumagalli, la Rex di Gino Zanussi, 'Ariston
di Aristide Merloni - sorte nel Dopoguerra, ebbero una forte spinta dall’apertura
dei mercati europei nella vendita di prodotti semplici, eleganti e poco costosi,
competitivo con ivecchi apparati costruiti dai produttori del Nord Europa. Queste
imprese attrassero nei loro impianti migliaia di lavoratori provenienti dal Sud,
che dovettero essere formati per il nuovo lavoro e che abbandonarono le terre
del Meridione, richiedendo a sua volta interventi di contrasto alla disoccupazione
nell'area sempre piu marginale, impoverite ulteriormente dalla uscita delle forze
di lavoro piu capaci.

Egualmente in ogni momento critico per lo sviluppo dell'integrazione europea, il
passaggio di fase nel processo di unificazione economica e sociale venne accompa-
gnato dall'introduzione di uno strumento di sostegno alle trasformazioni strutturali
ed alla crescita dei territori marginali dell'Unione.

Cosi nel 1975, durante la grande crisi petrolifera, che stava minando la stessa
unita europea, si decise di lanciare il Fondo europeo di sviluppo regionale - FESR,
che specificatamente graduava interventi a sostegno dell'innovazione produttiva
in ragione dellarretratezza delle strutture produttive, cosi da favorire l'accelera-
zione dello sviluppo per le aree periferiche e marginali.

Egualmente nel 1994, all'avvio della seconda fase dell'Unita monetaria euro-
pea, che doveva portare alla libera circolazione dei capitali, si lancio il Fondo di
coesione e sviluppo per sostenere i territori piu arretrati ed accelerare la loro cre-
scita, sostenendone gli investimenti infrastrutturali di modernizzazione del ter-
ritorio.

Infine nella difficile fase generata dalla pandemia da Covid-19 si procedette
alla sospensione del Fiscal Compact, che dal 2012 fissava gli obbligo di parita di bi-
lancio necessari per mantenere una comune politica monetaria, e stato approvato
il Next Generation Fund, che richiama quell’European Recovery Plan che nell'im-
mediato dopoguerra permise la ricostruzione dei paesi dell'Europa occidentale.

In questa costruzione che proponeva contestualmente strumenti di amplia-
mento del mercato interno e di strumenti per sostenere il cambiamento struttu-
rale la dimensione territoriale diveniva sempre piu evidente e tale da richiedere
autorita capaci di progettare ed attuare interventi efficaci e radicati negli specifici
contesti locali.

Tale impostazione era sostenuta principalmente dalla Germania, che dal 1949
riuniva le aree di occupazione inglese, francese ed americana, e che aveva assunto
la forma di Repubblica Federale, quindi con entita subnazionali di ampie autono-
mie stabilite dalla Grundgesetz, cioe dalla Legge Fondamentale, la Costituzione
approvata nel 1949.

Diversamente in Italia, il cui assetto centralistico dello Stato era stato definito
fin dalla sua origine, fin da quei Decreti Rattazzi, che nel 1849 riordinarono lorga-
nizzazione amministrativa dello Stato Sabaudo, introducendo come livello interme-
dio la provincia, governata da un prefetto dipendente dal Ministero degli Interni.
Tale assetto venne esteso al Regno d'Ttalia e rimase in vigore fino al 1970, nonostante
che all'articolo 5 della Costituzione repubblica si riconoscano le autonomie locali ed
il pitt ampio decentramento amministrativo e che allarticolo 131 siano enumerate
le Regioni. E solo con la legge 16 maggio 1970, n. 28, che venne avviato il decentra-
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mento amministrativo e riconosciuto il ruolo delle istituzioni regionali, che tuttavia
ebbero riconosciute le deleghe con il con DPR 616 del 1977. Non di meno ¢ solo con
la legge costituzionale n° 3 del 18 ottobre 2001- Riforma del Titolo V, che si giunge ad
una definizione delle materie di competenza esclusiva dello Stato centrale e quali
di legislazione concorrente, fra cui “rapporti internazionali e con I'Unione europea
delle Regioni; commercio con lestero; tutela e sicurezza del lavoro; istruzione, sal-
va lautonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della istruzione e della
formazione professionale; professioni; ricerca scientifica e tecnologica e sostegno
allinnovazione per i settori produttivi”, cioe di quegli ambiti di azione politica che
permettono la formulazione di interventi a favore dell'aggiustamento strutturale dei
territori ai processi di apertura economica internazionale.

Fino alla creazione ed alla effettiva operativita delle Regioni lo Stato nazionale
intervenne direttamente nelle aree piu arretrate. In seno alla Assemblea Costituen-
te vi fu un ampio dibattito sulle modalita di ricostruzione e rilancio dell'economia
italiana ed in particolare delle modalita per affrontare il tema dell'arretratezza del
Meridione, oggetto del resto di una vasta letteratura che vide coinvolti i maggiori
intellettuali italiani. L'ampio dibattito, riportato tra gli altri dalla Rivista L'Indu-
stria, allora diretta da Ferdinando Di Fenizio, porto ad un intervento straordinario
nelle regioni meridionali gestito dalla Cassa per il Mezzogiorno, istituita con legge
10 agosto 1950 n°® 646, come ente dotato di personalita giuridica di diritto pubblico
allo scopo di predisporre programmi, finanziamenti ed esecuzione di opere straor-
dinarie dirette al progresso economico e sociale dell'Ttalia meridionale.

Tale ente centrale, ma al di fuori della pubblica amministrazione, interveniva in
sostituzione dei poteri locali, per realizzare quegli interventi necessari per lo sviluppo
territoriale, secondo un modello risalente a Francesco Saverio Nitti ed Alberto Bene-
duce, per cui - nella sfiducia sia nelloperato della burocrazia centrale che delle am-
ministrazioni locali - si creava un soggetto tecnico che agendo con propria autonomia
perseguiva quei fini pubblici che l'amministrazione ordinaria non sarebbe stata in
grado di raggiungere.

Con lo stesso schema nel Centro Nord venne costituito ad esempio 'Ente Del-
ta Padano fu istituito dal Ministero dell'agricoltura e delle foreste con DPR n. 69
del 7/2/1951, ai sensi della Legge n. 841 del 21/10/1950 sulla riforma agraria con lo
scopo di bonificare le paludi ed espropriare parte del latifondo e introdurre al suo
posto la piccola proprieta contadina.

Tali enti vennero poi sciolti nei primi anni ottanta per passare poi le loro fun-
zioni alle Regioni, che si trovarono quindi ad operare nel quadro europeo delle po-
litiche strutturali, dovendo acquisire capacita di progettazione e attuazioni tali da
affrontare i nuovi obiettivi di apertura ed integrazione e quindi di accelerazione
dello sviluppo delle aree piu arretrate, aree che tuttavia non risultavano margina-
li, ma comprendevano sempre piu parti considerevoli dell'Unione, in particolare
dopo 'ampliamento a sud, verso Spagna, Portogallo e Grecia, e verso Est con le-
stensione verso i paesi dell'ex blocco comunista.

11 Fondo di sviluppo regionale - FESR divenne lo strumento a disposizione di tutte
le Regioni d’Europa, sia pure con diverse graduazioni di aiuto, per favorire I'innovazio-
ne degli apparati produttivi, cosi come il Fondo Sociale Europeo divenne lo strumento
per gestire la formazione professionale e lofferta di politiche attive per il lavoro.
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Cost le Regioni italiane con molto ritardo rispetto ad esempio ai Laendern tedeschi
dovettero dotarsi di apparati per programmare e gestire interventi sul territorio, uti-
lizzando i fondi europei, per sostenere processi di innovazione produttiva e di forma-
zione professionale, disponendo dei poteri concorrenti dati dalla Riforma del Titolo V.

Figura 1 - le modalita di intervento del fondo di sviluppo regionale
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Fonte: Commissione Europea

Tali poteri concorrenti implicano unazione coordinata fra autorita poste a di-
versi livelli, la Commissione europea, lamministrazione centrale, le regioni, le
province, i comuni, a cui si aggiungono soggetti operanti nel territorio ma con loro
autonomie come le Universita e le istituzioni scolastiche (art. 21 legge 59/1997).

Questo bisogno di progettare ed attuare politiche a sostegno dell'innovazio-
ne e della formazione delle risorse umane come azioni necessarie per favorire il
cambiamento strutturale in relazione a fasi di apertura delleconomia e divenuto

-137-



cruciale nel passaggio del secolo allorché nel 2000 sono divenuti operativi gli Ac-
cordi di Doha che hanno concluso la lunga fase di apertura regolata degli scambi
mondiali e si & giunti ad una fase definita di globalizzazione delleconomia e nel
contempo di lancio dell'unita monetaria con l'avvio dell'euro, dapprima come uni-
ta di conto negli scambi finanziari e dal 2002 come valuta corrente, sostituendo le
precedenti monete nazionali.

Parte terza: Globalizzazione, innovazione e formazione delle risorse umane
La situazione europea e nazionale

Questo difficile esercizio di interazione intelligente, oltre che leale, fra diversi li-
velli istituzionali e reso ancor pit complesso da un andamento dell'economia mon-
diale che, dopo l'apertura dei mercati globali, ha vissuto fasi di grande espansione,
poi una drammatica crisi nel 2009-11, poi una fase di forte rallentamento ed infine
il collasso dato dal blocco degli scambi legato alla pandemia da Covid-19. In questa
fase si e evidenziata una crescente divergenza fra i sentieri di sviluppo delle regioni
italiane, che ha compromesso il processo di convergenza realizzato in passato.

Negli ultimi venti anni infatti abbiamo assistito a due tendenze, che hanno de-
terminato il posizionamento delle Regioni italiane nel contesto internazionale, per
un verso 'Ttalia é cresciuta meno dei paesi sviluppati e, secondo le regioni del Meri-
dione sono cresciute meno della media italiana.

La figura 2 mostra l'andamento della economia mondiale negli ultimi qua-
rantanni, evidenziando lo scostamento della economia italiana rispetto agli anda-
menti della economia mondiale, ma anche rispetto alle economie avanzate.

Figura 2 - Tassi di crescita annuale del Prodotto interno lordo dei Paesi avanzati, dei Paesi emer-
genti e dell’Italia dal 1980 al 2020
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La figura 2 evidenzia la rapida accelerazione dei primi anni duemila dovuta
alla apertura dei commerci internazionali legati alla approvazione del World Tra-
de Agreement.

In questi anni 2000-2010 l'economia mondiale viene trascinata dalla crescita
cinese e dell'estremo Oriente, che investono massicciamente in macchine di pro-
duzione, che vengono acquistate nei paesi occidentali. In questa fase crescono le
imprese e le aree che producono macchine per l'esportazione, mentre stagnano le
imprese e le aree che producono per la domanda interna. In particolare cresce qui
la divaricazione fra il triangolo Lombardia, Veneto ed Emilia-Romagna, che pro-
ducono per il mercato internazionale, e specificatamente per i paesi emergenti,
che stanno entrando nella competizione mondiale dei beni di investimento, ed il
resto del Paese che invece si rivolge ai beni di consumo di un Paese che nell'insie-
me non cresce da venti anni.

La crisi globale innescata dal fallimento Lehman Brothers e dal collasso del
sistema finanziario statunitense richiede uno sforzo generale di riposizionamento
dei paesi nella nuova economia mondiale, necessita che viene esaltata dal salto
tecnologico raffigurato dal passaggio da 3G a 4G, cioe esemplarmente dalla transi-
zione da una economia delle TLC verso una economia dei dati.

In questa situazione I'Ttalia affronta questa transizione in piena crisi fiscale dello
Stato, segnata dal uno spread di oltre 500 punti rispetto al debito tedesco, che si tra-
dusse in un massiccio ridimensionamento della spesa pubblica in particolare proprio
nei comparti delleducazione e della ricerca per I'innovazione. In questa situazione la
riduzione drastica della spesa pubblica in educazione pone in evidenza ed esaspera le
divergenze gia presenti fra Regioni.

La figura 3 dimostra la caduta della spesa pubblica in educazione, proprio nel
periodo di uscita dalla crisi finanziaria e di cambiamento tecnologico.

Figura 3 - Andamento della spesa pubblica in istruzione in Italia dal 2008 al 2017.
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11 prolungarsi della condizioni di bassa crescita hanno avuto effetti negativi
sulle economie pit fragili tanto da vedere aumentati i divari regionali che fino alla
crisi finanziaria del 2009 sembravano doversi ridurre.

In questo contesto di generale rallentamento dell'Ttalia la posizione del Mezzo-
giorno e ancor piu deteriorata. II Rapporto Svimez 2020 ha dimostrato come il tas-
so di crescita annuale del Prodotto interno lordo del Mezzogiorno fosse inferiore a
quello italiano e come questo fosse pit basso di quello europeo ed in particolare
della Germania, giungendo a fine 2019 tuttavia a convergere verso lo zero di crescita
annua, a testimonianza di una economia europea che gia prima del Covid era entrata
in una fase di stagnazione.

Figura 4. Tasso di crescita annuale del Prodotto interno lordo
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Fonte: Svimez, 2020

In questo quadro le Regioni italiane si sono posizionate in modo molto diver-
so. Leconomia delle regioni del Nord-Est é cresciuta significativamente nei primi
anni duemila, essenzialmente esportando beni di investimento e beni di consumo
di alta qualita nei paesi di nuova industrializzazione, trovando il proprio limite
nella scarsita di competenze disponibili.

Le altre Regioni invece hanno vissuto una fase di stagnazione, che ha eviden-
ziato crescenti livelli di disoccupazione giovanile e di dispersione scolastica, oltre
ad una crescente difficolta di sostenere processi di innovazione industriali del ri-
spettivo sistema territoriale.

In questa situazione le capacita delle Regioni di delineare e realizzare poli-
tiche coerenti in materia di innovazione e formazione si € molto divaricata, nel
contempo evidenziando problematiche nazionali, che non hanno trovato piena
capacita di coordinamento da parte del governo centrale, ponendo oggi esplici-
tamente il tema del rapporto fra unitarieta dell'azione nazionale ed autonomie
regionali.
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In questo contesto si pone il tema delle competenze delle Regioni in materia
di educazione e formazione e in materia di ricerca, innovazione e sostegno all'in-
novazione produttiva.

Le competenze delle Regioni su scuola e formazione

Le competenze delle Regioni in materia di innovazione e formazione sono
definite dallarticolo 117 della Costituzione, cosi come emerso dalla Riforma del
Titolo V voluta con la L.C. 3/2001, che distingue fra competenze esclusive dello
Stato centrale, le competenze concorrenti, ed infine come residue le competenze
delle Regioni.

Fra le competenze esclusive dello Stato vi sono le norme generali sull'istruzio-
ne. Mentre fra le competenze concorrenti si cita quindi:

"istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione del-

la istruzione e della formazione professionale; professioni; ricerca scientifica

e tecnologica e sostegno all'innovazione per i settori produttivi”.

In termini residui la istruzione e formazione professionale rimane competen-
za esclusiva delle Regioni.

Sulla scuola si cumula quindi una stratificazione di livelli di competenze, affi-
date a al labile principio della “leale collaborazione istituzionale”.

Sulla base dell’articolo 21 della legge 59/1997 le scuole godono di una autono-
mia che tuttavia e stata da allora contrastata sia dalla amministrazione centrale,
che ha saldamente mantenuto il controllo del personale, sia da parte delle autorita
locali, che - in base ad un trascinamento normativo che risale alla legge Casati del
1859, dispongono delle strutture edilizie.

In questo contesto alle Regioni viene attribuita un ruolo di programmazione
territoriale, che deve non solo stabilire le date di partenza e conclusione dell'anno
scolastico, ma soprattutto definire la distribuzione sul territorio delle autonomie
scolastiche, non disponendo né del personale, né delle strutture fisiche per attua-
re coerentemente questi indirizzi programmatori, che del resto debbono tener
conto della autonomia delle istituzioni scolastiche, statuita dall’art.21 della legge
59/1997.

In questa difficile combinazione di autonomie e regolazioni centrali e periferi-
che, il tema dell’autonomia scolastica é infatti centrale.

La legge 59/1997 che venne proposta da un governo - il Governo Prodi con
Luigi Berlinguer alla Pubblica Istruzione - avanzava un disegno innovatore in
vista di un cambiamento strutturale di enorme portata come lapertura degli
scambi connesso con il processo di globalizzazione derivato dal WTO e daltra
parte con l'entrata fin da subito nell’Eurozone. Questa legge proponeva quindi
una profonda riorganizzazione del sistema-Paese, con una destrutturazione di
quello Stato centralizzato e centralizzante che ha dominato la storia italiana fin
dalla sua Unita.

Ricordo infine che l'autonomia scolastica richiede una chiara assunzione
di responsabilita da parte del livello nazionale, con la definizione di livelli
essenziali di apprendimento, che tutti debbono raggiungere per poter essere
cittadini del nostro Paese, dando ad ogni autonomia, ad ogni territorio le ri-
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sorse per poter raggiungere quei risultati. Alla scuola ed al territorio ed alle
sue istituzioni va dato il modo per raggiungere, nelle diverse condizioni, quei
risultati.

Quella legge va riproposta come perno del rilancio post-pandemia. Questo signi-
fica affrontare il tema del percorso 3-6 anni, oggi solo in parte gestito dallo Stato, ma
largamente offerti dai Comuni o da associazioni private e del tutto assente in larga
parte del Paese. In questo le Regioni hanno il delicato compito di coordinare funzioni
e responsabilita diverse, per garantire un servizio che non puo piu essere considera-
to accessorio o marginale e da considerare parte di un percorso educativo, che deve
avere una coerenza e continuita per I'intero ciclo di sviluppo del bambino, poi ragazzo
ed adolescente.

Egualmente si definiscono diverse sovrapposizioni e conflitti sulla istruzione
e formazione professionale. Allo stato rimane saldamente la scuola professiona-
le quinquennale per raggiungere un diploma finale, mentre alle Regioni resta
la formazione professionale che offre un corso triennale per raggiungere quali-
fiche professionali, senza aver previsto connessioni esplicite fra i due sistemi,
del resto distribuiti molto diversamente a livello nazionale, dato che l'offerta di
formazione professionale & molto differenziata fra le regioni, con una partico-
lare concentrazione nelle Regioni del Nord ed una simmetrica carenza in larga
parte del Meridione.

La funzione di coordinamento delle diverse pratiche di formazione proposte
dalle Regioni e fra queste ed il raccordo con lofferta di istruzione statale avvie-
ne nella IX Commissione della Conferenza delle Regioni e successivamente nel-
la Conferenza Stato-Regioni, mentre a livello regionale il raccordo avviene nelle
diverse relazioni fra Assessorato alla Formazione e Lavoro delle diverse Regioni,
anche diversamente ricondotta a differenti strutture di deleghe, e Ufficio Scola-
stico Regionale, che e la direzione generale del Ministero dell'Istruzione a livello
regionale.

Nelle maggior parte dei casi del resto la formazione professionale viene so-
stenuta con il Fondo Sociale Europeo, i cui utilizzi tuttavia sono molto differen-
ziati fra Regioni.

Infine la formazione professionale e fortemente legata ad una domanda da
parte del territorio che vede una concentrazione dell'industria molto diversifi-
cata fra regioni italiane.

Infine si ricordi che la formazione professionale ha messo in evidenza un
problema di coordinamento fra ministeri, dovendo capire se questo ambito
educativo deve far riferimento al Ministero dell'Istruzione o al Ministero del
Lavoro e del Ministero dello Sviluppo Economico.

Questi problemi rendono oggi la formazione professionale un ambito edu-
cativo fragile e non sufficientemente sviluppato in ragione del fabbisogno
delle imprese e d’altra parte per rispondere ad una esigenza di riduzione di
quel indice di dispersione scolastica, che risulta oggi nel Paese livello doppi
della media europea, raggiungendo nel Sud esiti pari a tre volte i risultati
europei.

Si ricordi infatti che I'Ttalia e giunta allappuntamento con il Covid19 con un
livello di istruzione piu basso della media europea, con indici di dispersione fra i
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pit alti dell'unione, con livelli di esiti educativi, cosi come misurati da PISA-OCSE
e dall'Invalsi, fra i peggiori fra i paesi sviluppati®.

Figura 5 - percentuali di abbandono scolastico esplicito in Italia ed in Europa (2008-2018)
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Fonte: Eurostat

La quota di Early Leavers sulla popolazione 18-24 anni si stava riducendo
nel periodo 2008-2018 in tutta Europa ed anche in Italia, dove tuttavia il tasso
di dispersione scolastica “esplicito”, cioe di quanti non finiscono il proprio
percorso di studio, era sensibilmente piu alto che negli altri paesi dell'Unione.
Dal 2012 al 2015 il gap sembrava restringersi, invece dal 2016 in poi il tasso
di abbandono in Italia ha ripreso a crescere allontanando I'Italia dalla media
europea.

Tuttavia il dato medio nazionale risulta da tendenze assai diverse fra re-
gioni, con quote di dispersione totale, cioé sia esplicita che implicita dovuta a
quanti pur raggiungendo il termine degli studi non possiede i requisiti minimi
propri del livello raggiunto, che nelle regioni del Mezzogiorno e piu che doppia
rispetto alle regioni del Settentrione.

3 Perquanto riguarda la scuola italiana e la situazione educativa del Paese gia prima del Covid-19 rimando a P.Bianchi, 2020
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Fig. 6 Tassi di dispersione totale nelle Regioni italiane 2018
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In particolare per quanto riguarda le competenze digitali, la Commissione europea
ha qualificato con il Digital Economic and Social Index (19 luglio 2020) I'Ttalia e fra gli ul-
timi in Europa per sviluppo delle infrastrutture, utilizzi e competenze digitali (figura 7).

Fig. 7 - Digital Economic and Social Index, dati generali
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Fonte: Commissione Europea, DESI 2020
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L'Ttalia all'ultimo posto in Europa per le competenze digitali delle persone
nel campo delle competenze digitali (Figura 8). Questo posizionamento negati-
vo e strettamente connesso con il taglio alle risorse destinate all'istruzione nel
periodo 2009- 2012, e pone una pesante ipoteca sugli sviluppi futuri del Paese,
se non si interviene con una massiccia azione di educazione digitale anche de-
gli adulti.

In questo contesto le stesse Regioni si sono mosse senza un coordinamento
nazionale che potesse essere in grado di compiere un processo di adeguamento
delle capacita professionali nazionali nella prospettiva di un rilancio dell'econo-
mia nazionale, non solo per uscire dalla fase pandemica, ma anche per uscire
dal lungo tunnel della bassa crescita che ha caratterizzato il nostro Paese negli
ultimi quarant’anni.

Fig.8 - Digital and Social Index, competenze digitali 2020
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Le politiche dell’innovazione e l'utilizzo dei fondi europei.

Egualmente nellambito delle politiche dell'innovazione le Regioni si sono mos-
se in relazione alla struttura industriale presente sul territorio. Le diverse azioni
hanno riguardato lo sviluppo del territorio, un tempo attrezzando aree industriali a
disposizione di imprese locali, poi promuovendo tecnopoli come tramite con i siste-
mi scientifici locali senza tuttavia giungere a costruire una rete nazionale in grado
di strutturare le condizioni per quel salto innovativo che possa ridare accelerazione
allo sviluppo del Paese.

Le Regioni hanno affrontato quindi le tematiche dell'innovazione partendo
dalle diverse condizioni locali e dalle diverse risorse locali, in un contesto di
crescente concorrenza interna all'unione stessa fra aree periferiche. Le Regioni
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del Mezzogiorno, tranne Abruzzo, Molise e Sardegna considerate in transizione,
sono definite in ritardo di sviluppo, in competizione con I'Est Europa, tranne i
laendern orientali della Germania, considerati oggi in transizione il Portogallo
e poche regioni greche.

In questo quadro le azioni delle Regioni italiane sono state fra loro molto dif-
ferenziate, sia pur allinterno della Smart Specialization Strategy della Unione
Europea e nonostante l'azione condotta ad inizio programmazione dalla Agenzia
per la Coesione queste azioni non sono state sostenute da una visione generale
dello sviluppo nazionale, in particolare con la crescita di una nuova economia
centrata su innovazione e conoscenza.

Parte quarta: La nuova economia e le Regioni
La nuova economia, competenze ed innovazione

Nei primi anni del nuovo decennio il processo di globalizzazione si ¢ ac-
compagnato ad una profonda trasformazione dei sistemi economici e sociali
spinti dalla digitalizzazione dei processi comunicativi, relazionali e produttivi,
ed in particolare dalla transizione dalle telecomunicazioni a sistemi di intercon-
nessioni continui. Nella fase di crescita accelerata dell'economia mondiale dei
primi anni Duemila, cosi come negli stessi anni della crisi finanziaria crescono
imprese che offrono servizi innovativi che cambiano la stessa vita quotidiana di
milioni di persone ed inducono una drammatica riorganizzazione dell'economia
mondiale.

Questo profondo cambiamento strutturale viene individuato come Rivoluzio-
ne 4.0 e si basa sulla possibilita di mantenere in connessione continua sistemi
di produzione anche remoti, per offrire beni differenziati, anzi personalizzati, in
grande dimensione, superando I'antica dicotomia tra produzioni specializzate ma
su piccole dimensione e produzioni di grande scala ma standardizzate. In questa
rivoluzione si sono affermate imprese che in pochi anni hanno determinato uno
strettissimo oligopolio, tale da dominare il mercato mondiale degli scambi digi-
tali, tanto che le maggiori imprese statunitensi e cinesi governano oltre i quattro
quinti del mercato cloud mondiale, senza che nessuna impresa europea possa
contenderne le posizioni dominanti*.

Questa nuova organizzazione dell'economia si fonda essenzialmente su inno-
vazione, ricerca, educazione e formazione delle risorse umane, che divengono i
perni dello sviluppo di un territorio, che diviene esso stesso l'esternalita di base
della crescita economica.

Le politiche per lo sviluppo si fondano quindi su una visione non solo basata
sull'integrazione verticale delle decisioni politiche - il multilevel governance -
ma anche su una integrazione verticale che porta ad utilizzare diversi strumenti
ed ad integrare diverse strutture amministrative nella formulazione di un “all-go-
vernment approach”, che nel suo insieme tende ad arricchire il territorio come
piattaforma dello sviluppo.

4 Rimando per una trattazione analitica dei tratti caratterisdtici della nuova rivoluzione industriale a P.Bianchi2018; per una trattazione
riguardante gli effetti sull'organizzazione delle imprese italiane si veda A.Magone e T.Mazali, 2016.
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Questo approccio, stilizzato in Bianchi-Labory, 2011, riconosce nell'Innovazio-
ne e nel Territorio i due fattori dinamici dello sviluppo, su cui esiste una vastis-
sima letteratura economica. Tuttavia ritiene che i “driver” dello sviluppo econo-
mico debbano essere considerati contestualmente a quella relazione fra i Diritti
effettivamente dei cittadini e le risorse effettivamente prodotte e distribuite alla
comunita, in quell’asse che Dahrendorf definiva come il grande “Conflitto del’900”.
Intersecando i due assi si delineano quattro campi di public-policy, che possiamo
definire come le politiche dello sviluppo integrato®.

Fra Territorio e Diritti effettivi - gli Entitlements - stanno le politiche sociali;
fra gli Entitlements e I'Innovazione stanno le politiche delle risorse umane ed in
primis le politiche della formazione del capitale umano; fra Innovazione e Provi-
sions stanno le politiche industriali per il cambiamento; fra Provisions e Territo-
rio le politiche per lo sviluppo territoriale ed infrastrutturale.

I quattro ambiti di policy-making debbono essere svolti coerentemente fra
loro, sia in termini di tempi che di modalita di attuazione, ma soprattutto come
parti strutturate di una visione di trasformazione sociale, che diviene necessaria
per sostenere i processi di apertura e concorrenza internazionale.

Fig. 9 - La meridiana dello sviluppo integrato

.

P.Bianchi - S.Labory, 2011

Questo approccio ¢ stato adottato ad esempio dalle Regione Emilia Romagna
come strumento di programmazione delle sue attivita per la programmazione dei
fondi europei per il periodo 2014-2020 e come base di quel Patto per il Lavoro, che

5 Perun approfondimento dell'allapproccio “all-government” si rinvia a P.Bianchi-S.Labory, 2011, cap.4 e 5, con un riferimento all'Unione
Europea al ca.6
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ha costituto la base delle politiche di sviluppo della Regione, riportando lesito
rilevante di un dimezzamento della disoccupazione fra il 2015 e il 2020, cosi come
e stata la base di una profonda riorganizzazione interna della stessa amministra-
zione regionale.

Per il periodo 2014-2020 si e disposto una programmazione delineata sulla
base dell'approccio sopra indicato, che porta ad un utilizzo congiunto di tutti i
fondi europei (FSE, FESR, Fondo per lo sviluppo rurale, Fondo di Coesione, fon-
di per la Cooperazione territoriale) in convergenza con le altre fonti nazionali e
regionali disponibili per la Regione, nell'ambito di un percorso fortemente condi-
viso e partecipato con tutte le forze sociali, rappresentanze sindacali e datoriali,
ma anche universita, scuole e formazione, citta ed associazioni di volontariato®.

Figura 10 - Le risorse messe a disposizione del Patto per il Lavoro (Programmazione 2014-2020)
utilizzando la Meridiana dello Sviluppo Integrato

Patto per il Lavoro
Un nuove svbuppo per una nuova cossone saciake
INNOVAZIONE
Capitale umano Competitivita
Risorse monitorate: Risorse monitorate:
1.078.402.000€ 4-270~02_8.000
Risorse attivate: Risorse
1,066,402.000€ attivate:4.270.028.000€
DIRITTI RISORSE
Welfare, equit Infrastrutturazione del
coesione sociale territorio
Risorse monitorate: 1€ altri investimenti pubblici
3.285.472.000€ Risorse monitorate:
Risorse attivate: 12.871.815.000€
3.280.472.000¢ Risorse attivate:
10.380.720.000 ¢
TERRITORIO 17

All'intero di queste quadro programmatico le azioni sostenute dal FSE e dal
FESR sono state sempre piu coordinate cosi da proporre interventi per I'innova-
zione che fossero sostenuto da un adeguata e coerente formazione delle risor-
se umane necessarie per lattivazione ed il successo di quelle stesse innovazioni

6 Il Patto per il lavoro € stato analizzato nei suoi aspetti organizzativi e sociali da un team guidato da Federico Butera, i cui risultati sono in
P.Bianchi, F.Butera, G.DeMichelis, F:Segnezzi e G.Scarano, 2020.
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produttive. Cosi ¢ stata creata una rete di tecnopoli e scuole di alta formazione,
coinvolgenti universita, centri di ricerca nazionali ed imprese, per generare ester-
nalita positive allo sviluppo di tutto il territorio’.

Con la creazione del Tecnopolo Big Data di Bologna, in cui sono riunite le
capacita di supercalcolo scientifico di Cineca, INFN - pari ad oltre i tre quarti
dell'intera capacita di calcolo scientifico nazionale - e dell’European Centre
for Medium Range Forecasting - organismo intergovernativo per le previsioni
climatiche - si e creatoa una struttura che ha riunito le capacita delle univer-
sita e degli enti nazionali di ricerca presenti in regione, generando una infra-
struttura che risulta di esternalita positiva per l'intero sistema nazionale ed
europeo®.

Questo doppio grado di integrazione - verticale fra diversi livelli di governo,
ed orizzontale fra diversi ordini di politica - diviene necessario per affrontare i
temi della promozione dell'innovazione e della formazione delle risorse umane in
una fase di trasformazione strutturale dell'economia globale e diviene ancor piu
rilevante nella fase di uscita dal prolungato blocco dovuto al Coronavirus, in cui si
dovranno riaprire i mercati e si dovranno ricostituire le reti di relazione economi-
ca e sociale sospese per la pandemia.

L’intervento a favore dell’innovazione e della formazione nelle Regioni italiane

D’altra parte la mappa dello sviluppo ad oltre 60 anni dalla istituzione della
Comunita Europea ed a 50 anni dalla istituzione delle Regioni in Italia presenta
ancora sostanziali differenze fra i diversi territori. Il Mezzogiorno resta con i Paesi
dell'Est Europa, il Portogallo, poche regioni greche e spagnole nella “Zona Rossa”
del ritardo di sviluppo.

Il Rapporto Svimez 2020 ha riportato la variazione del Prodotto interno lordo per
abitante dal 2008 al 2018 delle diverse regioni europee, rilevando come le regioni ita-
liane si collochino al di sotto di molte aree europee, comprese alcune capitali dell' Eu-
ropa Orientale. In particolare la Svimez rileva il peggioramento fra la situazione pre-
cedente alla grande crisi del 2009-12 delle regioni italiane rispetto alla condizione
delle altre aree qui riportate, che hanno segnato un generale miglioramento nei dieci
anni dal 2008 al 2018.

In particolare va notato che tutte le regioni italiane sembrano peggiorare
rispetto altre regioni europee, ma soprattutto come le regioni del Mezzogiorno si
attestano ad un 30 per cento in meno nel reddito lordo per persona rispetto alla
media europea, delineando un ritardo nello sviluppo, che ¢ strettamente legato
ai bassi livelli educativi, all’alto indice di abbandono scolastico, ed alla insuffi-
ciente spesa per l'istruzione, in particolare proprio dal 2012, allorché diveniva
ancor piu necessario accelerare la formazione rispetto al salto tecnologico deli-
neatosi gia chiaramente.

7 L'esempio pit significativo & stata MUNER — Motorvehicle University Emilia-Romagna, che ha istituito con le universita di Bologna, Modena
e Reggio, Parma e Ferrara e con le imprese Ferrari, Maserati, Lamborghini, Ducati, Dallara, Toro Rosso, Pagani, Marelli e Coxa corsi magi-
strali di formazione per il settore dell’Automotive, riconosciuto a livello internazionale.

8 Peruna trattazione piu appronfondita si veda P.Bianchi, in A.Quadrio Curzio, M.Fortis e A Silovani, 2020.
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Tav. 1 - PIL regionale per abitante delle regioni italiane ed europee (UE-28 = 100)

Regioni 2006 2008 Regioni 2006 2018

Regioni Italiane Regioni Europa Occidentale

Piemonte 118 103 Berlin (Germania) 110 121

Lombardia 138 126 Oberbayem (Germania 169 177

Veneto 121 109 Inner London - West (UK) 553 615

Emilia Romagna 131 119 Région de Bruxelles-Capitale 228 202
(Belgio)

Umbria 104 84 fle de France (Francia) 167 177

Lazio 136 110 Noord-Holland (Olanda) 167 168

Campania 72 61

Puglia 70 62 Regioni Europa Occidentale

Basilicata 77 73 Praha (Rep. Ceca) 170 191

Calabria 67 56 Bratislavskykraj (Slov.) 147 172

Sicilia 72 58 Bucaresti - IIfov (Romania) 87 151

Sardegna 79 70

Rispetto a questo si segnalano i ritardi nell'utilizzo dei fondi europei ed in
particolare del FESR e del FSE, rispettivamente dedicati a promozione dell'inno-
vazione e formazione delle risorse umane. Considerando il periodo di program-
mazione 2014-2020 possiamo rilevare come all'interno dei due raggruppamenti di
intervento, distinto fra le aree sviluppate a cui sono andati 13.194 milioni tra FSE
(6489) e FESR (6705) e regioni meno sviluppate, a cui sono andati 17.713 milioni
(di cui 3251 per FSE e 14.162 per FESR) vi sono state evidenti differenze nell'im-
pegno dei fondi strutturali a disposizione. Come illustrato dalle seguenti tabelle
e grafici, ad ottobre 2020°.

Mentre la Puglia presentava dati di impegno delle risorse disponibili che a po-
chi mesi dalla fine della programmazione raggiungevano 1’80 per cento per I'FSE
e quasi il 100 per cento per il FESR, la Calabria si attestava a poco piu di un terzo
per I'FSE e a poco piu della meta per il FESR. I tasso di utilizzo medio comunque
si attestava al 62 e 68 per cento.

Egualmente fra le regioni piu sviluppate, in cui soprattutto l'utilizzo del FSE
appariva 15 punti superiore, colpisce il diverso grado di utilizzo dei due fondi,
tranne che in pochi casi e specificatamente nel caso dellEmilia-Romagna che
anzi supera il 100 per cento di utilizzo nei due fondi avendo utilizzato FSE e
FESR in modo fra loro coordinato e sinergico, ed avendo creato liste di attesa nel
caso inadempienze generassero residui.

9 | dati qui riportati sono derivati da Ministero dell'Economia e Finanze, Ragioneria Generale dello Stato, IGRUE, Monitoraggio politiche
comunitarie, 20 ottobre 2020
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Tabella 2. Risorse disponibili e grado di utilizzo FSE e FSE nel periodo di programmazione
2014-2020 (dati al 20 ottobre 2020 del Ministero Economia e Finanze, Ragioneria Gene-
rale dello Stato - IGRUE)

Risorse disponibili per le aree arretrate

FSE FESR %Ut.FSE %Ut.FESR
Campania 837 4113 66 56
Puglia 4113 3485 80 96
Basilicata 289 550 43 80
Calabria 339 2039 31 54
Sicilia 820 4273 55 60
Totale 3251 14162 62 68

percentuale di utilizzo fondi FSE e FESR nella aree arretrate

%Ut.FSE %Ut.FESR

Campania 66 56
Puglia 80 96
Basilicata 43 80
Calabria 31 54
Sicilia 55 60
Media 62 68
risorse diaponibili arre sviluppate

FSE FESR
VdA 52 64
Piemonte 872 965
Liguria 354 392
Lombardia 970 970
Veneto 764 600
Trento 109 108
Bolzano 128 144
Friuli VG 276 230
Emilia-Rom. 786 482
Toscana 746 779
Marche 287 585
Umbria 237 412
Lazio 902 969
totale 6489 6705
utilizzo delle risorse aree sviluppate

%Ut.FSE %Ut.FESR

VdA 76,3 72,7
Piemonte 88,9 68,1
Liguria 76,1 69,5
Lombardia 60,3 71,2
Veneto 98,5 66,6
Trento 84,7 61,7
Bolzano 60,3 100,1
Friuli VG 70,4 87,7
Em.Rom. 108,5 106,5
Toscana 68,9 76,5
Marche 49,1 65,9
Umbria 54,2 43,4
Lazio 66,3 58,4
media 77,3 70,5
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Figura 11 - Risorse disponibili per FSE e FESR per le regioni meno sviluppate 2014-2020 (miliardi)
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Figura 12 - percentuale di utilizzo FSE e FESR per regioni meno sviluppate 2014-2020
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Figura 13 - Risorse disponibili FSE e FESR per le Regioni sviluppate 2014-2020 (miliardi)
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Figura 14 - Utilizzo risorse FSE e FESR nelle Regioni sviluppate
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Egualmente deve dirsi con lo stato di avanzamento dei pagamenti, conside-

rando ovviamente che questi dovranno essere infine contabilizzati a conclusione
delle attivita finanziate, quindi oltre il termine della programmazione. 1l tasso di
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51,92 per cento, il totale si assesta ad un valore medio del 45,79 per cento, mentre
nelle Regioni del Sud (a prescindere dalle Regioni in transizione qui non conside-
rate) si raggiunge il 37,69 per cento per il FESR, il 34,54 per cento per I'FSE, per
una media sul totale dei fondi del 37,11 per cento.

Si evidenzia come lo stato di avanzamento dei pagamenti fra Centro-Nord e
Mezzogiorno sia contenuta per quanto riguarda il Fesr, invece diviene piu signi-
ficativa per I'FSE, quindi per gli interventi di formazione delle risorse umane, se-
gnalando proprio come in questo delicato ambito di politiche dello sviluppo la
situazione meridionale sia particolarmente grave, anche a fronte di una situazio-
ne di disagio di straordinaria gravita, come testimoniata dal tasso di abbandono
scolastico, presentato in precedenza.

Ne due rispettivi comparti pero I'Emilia-Romagna raggiungeva il 20 ottobre il
61,8 e il 64,8 per cento e la Puglia il 51 e il 48 per cento per FESR e FSE, testimo-
niando come all'intero di stesse aree si delineino livelli molto diversi fra loro di
efficienza nell'attuazione delle politiche per innovazione risorse umane.

Tabella 3 - Stato di avanzamento dei pagamenti, programmazione 2014-2020 come rapporto fra
pagamenti effettuati al 20 ottobre 2020 sul totale delle risorse disposte per FESR e FSE
nei POR- Programmi operativi regionali.

CentroNord Sud
FESR 39,86 37,69
FSE 51,92 34,54
totale 45,79 37,11

Figura 15 - grado di avanzamento deii pagamenti (percentuale pagamenti su risorse disponibili
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Rilevante il confronto con i Programmi operativi nazionali, gestiti direttamen-
te dalla Pubblica Amministrazione centrale. I 17, 811 miliardi della programma-
zione 2014-2020, ripartiti egualmente fra Fesr e Fse, hanno visto un rapporto fra
impegni e risorse del 76, 06 per cento, quindi decisamente piu alto che i Program-
mi operativi gestiti dalle Regioni, ma un rapporto fra pagamenti e risorse disponi-
bili del 34, 27 per cento, quindi inferiore ai programmi a gestione regionale.

In particolare e rilevante verificare come al 31 ottobre 2020 il PON Scuola aves-
se impegnato il 59,35 e addirittura il 71,56 per cento rispettivamente del Fesr e
del Fse assegnato, ma pagato rispettivamente il 40,4 e il 43,1 per cento. Il PON
Aree Metropolitane aveva impegni per il 55,1 e i1 40, 9 per cento del Fesr e del Fse
attributi, ma pagati rispettivamente solo il 36,7 e il 24, 7 per cento. Infine il Pon
Ricerca ed Innovazione aveva impegnato addirittura il 107, 9 per cento del Fesr e
1'80,2 per cento del Fse, ma pagato solo il 33,15 per cento del Fesr e il 33, 18 per
cento del Fse'.

Cifre queste che testimoniano le diversita interne alla amministrazione, ma
in genere una maggiore capacita delle amministrazioni centrali di impegnare i
fondi, ma un eguale ritardo nei pagamenti a chiusura delle attivita avviate.

Tali ritardi sembrano doversi attribuire non solo alle debolezze amministrati-
ve delle singole regioni ed anche dell'amministrazione centrale, ma ad un approc-
cio che dispone gli utilizzi dei singoli strumenti separatamente fra loro, senza una
visione strategica d'insieme, che ne guidi gli utilizzi in maniera sinergica e senza
un impianto di programmazione che disponga utilizzi congiunti dei fondi europei
ed in particolare dei monitoraggi costanti e congiunti dei fondi. I1 quadro dei ri-
tardi italiani viene del resto puntualizzati dalla Commissione Europea, che nella
Comunicazione al Parlamento ed al Consiglio ed alla banca centrale europea e
all’Eurogruppo, nella sua Relazione semestrale relativa all'ltalia del 26.2.2020 -
quindi prima dell'esplodere della pandemia - sottolineava con forza l'insosteni-
bilita degli aumenti dei divari regionali fra Nord e Sud del Paese e la necessita di
attuare una strategia integrata di rafforzamento della pubblica amministrazione,
in particolare locale (pag.64).

11 Rapporto si sofferma in particolare sulla scuola rilevando che

“Investire in istruzione e competenze ¢ essenziale per migliorare i risultati
economici dell'Ttalia. Per investire efficacemente nel capitale umano in modo da
metterne a frutto il potenziale, serve un approccio a tutto tondo che abbracci I'i-
struzione, la transizione al mercato del lavoro e la formazione” (pag.46),

concludendo che

“Le disparita tra le regioni nei risultati dell'apprendimento sono marcate e au-
mentano proporzionalmente al livello di istruzione” (pag.47)

e quindi che i ritardi negli investimenti in educazione e le disparita negli esiti
educativi rilevati fra regioni determinano un freno per l'innovazione e quindi per
la creazione di posti di lavoro in quelle competenze necessarie per uno sviluppo
basato sulla conoscenza e l'applicazione della ricerca alla nuova economia.

10 L'Agenzia per la Coesione segnala come avendo le regioni e 'amministrazione centrale centrato abbiano raggiunto al 31.12.2020 un livello
minimo di impegno si sia evitato il disimpegno automatico dei fondi non impegnati, potendo quindi riprogrammarli nel prossimo esercizio.
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| Fondi strutturali 2021-2027, il Programma Next Generation EU e le Regioni

La situazione italiana appariva quindi fortemente critica gia prima della dif-
fusione del contagio da Covid-19, non solo per la progressiva riduzione del tasso
di crescita annuale del Prodotto interno lordo, del resto inferiore alla media dei
Paesi sviluppati ormai da decenni, ma anche per un basso livello di istruzione ed
una poverta educativa che comprometteva la possibilita di accelerare quei proces-
si di innovazione e cambiamento strutturale per permettere al Paese di affrontare
l'ulteriore fase di apertura data dalla globalizzazione e dalla rivoluzione digitale.
Anzi proprio nell'ultimo decennio, in cui del resto sono stati ridotti i fondi per l'e-
ducazione come risposta alla crisi fiscale dello Stato proprio nel momento uscita
dalla crisi del 2009-11 e di avvio del cambiamento tecnologico legato al 4G, sono
aumentate le disparita interne fra Regioni piu avanzate e le regioni meno svilup-
pate del Meridione.

La stessa capacita di utilizzo dei Fondi strutturali ha segnato differenze signifi-
cative, anche dentro alle due aree, con Regioni che hanno saputo utilizzare meglio
le risorse disponibili per formazione delle risorse umane ed innovazione, ottenen-
done evidenti risultati in termini di crescita.

La nuova fase di sviluppo europeo era del resto stato delineato dal discorso di
insediamento della Presidente von der Layen che I'11 dicembre 2019 di fronte al
Parlamento europeo delineava una strategia di sviluppo basata su un Green New
Deal per I'Unione europea, fondata su maggiori fondi per la ricerca e I'innovazio-
ne, quindi su un Europa in gradi di affrontare la transizione ambientale e digitale
investendo su risorse umane e innovazione produttiva.

Le proposte del nuovo bilancio per la programmazione 2021-2027 vedevano
442,41 miliardi per Coesione Valori di cui 226,31 per il Fesr e 101,17 per I'Fse, a
cui debbono aggiungersi le risorse per l'agricoltura (286,2 per il Feaga e 78,8 per il
Feasr, e 197,60 miliardi per Horizon Europe, per la ricerca a gestione diretta della
Commissione!.

Su tale impostazione delle politiche europee ¢ sopravvenuta la pandemia, che
ha imposto un sostanziale blocco delle attivita ed ha spinto I'Unione europea ad
un cambiamento sostanziale delle sue politiche, con la sospensione del Fiscal
Compact e il varo di un programma straordinario di aiuti pari a 750 miliardi di
euro denominato Next Generation Europe (decisione del 21 luglio 2020), la cui
componente pill cospicua e il Recovery and Resilience Facility pari a 672, 5 mi-
liardi, di cui 312,5 in sovvenzioni e 360 in prestiti. Di tali risorse 208, 6 miliardi
vengono attribuiti all'Ttalia (63, 6 miliardi di sovvenzioni e 127,6 di prestiti).

Tali risorse straordinarie, da impegnare per i due terzi entro il 2022, si so-
vrappongono alle risorse stabilite per i fondi strutturali nella programmazione
2021-2027, a cui si aggiungono i fondi non ancora impegnati e non andati in di-
simpegno automatico. Questo insieme eccezionale di risorse richiedono pero una
altrettanto rilevante capacita di progettazione, programmazione e gestione attua-
tiva di interventi, che contrasta con i risultati emersi dalle esperienze sia nazio-
nali che regionali finora esposti. Si giustifica quindi la preoccupazione espressa

11 In realta bisogna annotare come i fondi per I'ambiente ed il clima, che avrebbero dovuto caratterizzare questa programmazione sono
limitati a 5,45 miliardi
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dal Commissario allEconomia Paolo Gentiloni, che ha richiesto per la gestione di
questi interventi procedure straordinarie (Repubblica, 29 dicembre 2020).

Considerazioni conclusive

Le politiche per I'innovazione e la formazione delle risorse umane delle Regio-
ni sono strettamente legate al processo di integrazione europeo in una prospettiva
di riposizionamento dell'intera Europa nelleconomia mondiale. Tl processo di in-
tegrazione ha necessita di politiche territoriali per permettere a tutte le regioni,
ed in particolare le aree periferiche e marginali di accelerare la loro crescita per
poter partecipare al processo di aggiustamento strutturale dell'Intera Unione.

Questo richiede un approccio di multilevel governance basato sull'interazio-
ne fra i livelli europeo, nazionale e regionale, in una interazione effettivamente
paritaria, e nel contempo un approccio orizzontale che integri all'interno dello
stesso livello di governo, ma in particolare a livello territoriale, i diversi strumenti
di policy-making del cambiamento strutturale. Laddove questo non si realizza, si
soffrono ritardi nella stessa formulazione ed attuazione dei piani di sviluppo, non
riuscendo ad delineare strategie di lungo periodo in grado di orientare le dinami-
che degli operatori economici.

L'uscita dalla crisi scatenata dal Covid, ma gia in nuce nella lunga stagnazione
protrattasi dopo la crisi del 2009, richiede una revisione profonda degli stessi ap-
procci di politica, ritrovando il cammino di una azione programmatica che veda
gli interventi su innovazione e formazione delle risorse umane come strumenti
integrati e sinergici di una strategia di cambiamento strutturale di lungo periodo.

In questo quadro particolarmente critiche sembrano le politiche per la formazio-
ne delle risorse umane. La situazione di generale arretratezza di tutto il Paese, ma
particolarmente delle regioni meno sviluppate, con drammatici dati sullabbandono
scolastico, e confermata dalle difficolta di impiego del Fondo sociale europeo, fon-
do che fin dalla fondazione della Comunita economica europea € stato destinato ad
adeguare le competenze ai bisogni di sviluppo connessi con i processi di apertura.

Non bastera quindi delineare strumenti straordinari per la gestione del Reco-
very Fund, ma bisognera mettere mano alla amministrazione ordinaria, in parti-
colare delle Regioni, per trovare modalita di azione che permettano interventi di
lungo periodo, secondo visioni strategiche che ripongano al loro centro i sistemi
educativi, la ricerca, e la produzione.
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1. Introduzione

La storia delle Regioni italiane nell'ultimo cinquantennio e profonda-mente
intrecciata a quella dello sviluppo degli interventi e dei servizi di welfare (dalla
sanita ai servizi sociali). L'introduzione del Servizio Sociale Nazionale alla fine
degli anni '70, la costruzione di un sistema di intervento nel campo dei servizi
all'infanzia e a vantaggio di altri gruppi sociali (dagli anziani non autosufficienti
ai disabili) sempre a partire dagli stessi anni, cosi come il dispiegarsi di una rete
di interventi legati alle politiche attive del lavoro a partire dalla fine degli anni 90
sono state accompagnate e hanno accompagnato il processo di decentramento
politico-amministrativo nel governo e nella gestione di tali pilastri del sistema
attuale di protezione sociale italiano.

Mentre di politiche sanitarie e regioni si discute in un altro contributo della
presente ricerca, in queste pagine si focalizza lattenzione sulle politiche a sostegno
dell'infanzia, in particolare tramite l'offerta di servizi educativi, e degli anziani non
autosufficienti. E proprio alla luce dei cambiamenti socio-demografici intervenuti
nell'ultimo cinquantennio che le politiche suddette hanno assunto un ruolo crescen-
temente strategico nel tentativo di coniugare crescita economica e coesione sociale.
Dentro questo quadro, le Regioni (ed i Comuni) hanno giocato in Italia un ruolo di
primo piano nellarticolare una risposta di policy a tali sfide socio-demografiche.

Ricostruire quanto avvenuto nel corso di un cinquantennio e complesso e
richiede scelte analitiche. Pertanto, il presente capitolo e stato strutturato per
rispondere a alcune domande. La prima riguarda la possibilita di individua-
re fasi storiche differenti, che segnano le varie stagioni del rapporto fra Stato
centrale e Regioni e del ruolo di queste ultime nel campo dei servizi di welfare
qui studiati. I sistemi di welfare pubblico territorializzati e costruiti attorno a
livelli di governo sub-nazionale pongono con rilevanza, specialmente in un pa-
ese quale I'Ttalia, fortemente caratterizzato da divari nei livelli di sviluppo eco-
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nomico, il problema di quanto siano presenti disuguaglianze territoriali nella
possibilita di accesso a servizi pubblici. Se il welfare locale puo essere letto
come meccanismo di integrazione sociale e anche, sempre pil, quale potenzia-
le forma di «investimento sociale» (Morel et al, 2012), in un'ottica di sostegno
alla competitivita dei sistemi economici locali, le Regioni pit in difficolta nello
sviluppo rischiano di accumulare ulteriori ritardi, se anche il loro sistema di
welfare risulta meno efficace ed efficiente nel rispondere alle domande socia-
li. Tali riflessioni portano, quindi, a formulare le ulteriori seguenti domande.
Come si distribuiscono attualmente le Regioni italiane in termini di “rendimen-
to” rispetto alle politiche di welfare qui studiate e come sono raggruppabili?
Stiamo andando verso 21 sistemi di welfare differenti? Nel corso del tempo
quanto e cambiato il “rendimento” regionale nel campo dei servizi di welfare
considerati? Infine, a quali fattori e possibile attribuire le eventuali differenze
fra i rendimenti dei welfare regionali?

I prossimi paragrafi sono dedicati ad investigare questi interrogativi, a partire
dalla rilettura ed elaborazione di una serie di studi, condotti in questi anni, e di
dati nei settori del welfare regionale italiano qui presi in considerazione.

In particolare, il prossimo paragrafo fa il punto sullevoluzione della doman-
da sociale nel campo dell'infanzia e degli anziani nel corso di un cinquantennio.
Quello successivo propone una ripartizione in fasi temporali del rapporto Sta-
to-Regioni ed analizza come le regioni hanno sviluppato un proprio modello di
gestione e di governo di tali politiche. Il paragrafo 4 risponde alle domande re-
lative alla classificazione dei sistemi regioni sulla base della loro performance in
termini di servizi offerti nel corso del tempo. Il paragrafo 5 articola un insieme di
riflessioni sui fattori plausibilmente alla base delle differenze nelle performance
regionali e conclude con alcune proposte per sostenere e migliorare la capacita
delle Regioni di interventi in questi campi di policy.

2. Le sfide socio-demografiche: come sono cambiati nel corso di 50 anni 'ltalia e i
suoi territori

Nel corso dell'ultimo mezzo secolo la struttura socio-demografica italiana e
cambiata profondamente. Rispetto ai temi trattati in questo capitolo, e importante
concentrare l'attenzione su tre fenomeni: 'andamento della natalita; 'andamento
del processo di invecchiamento della popolazione; la partecipazione femminile
al mercato del lavoro. L'ultimo fenomeno preso in considerazione e di centrale
importanza in quanto collegato ai due precedenti. Tradizionalmente il sistema di
welfare italiano, come quello di una parte del Centro-Sud Europa, si & basato su
un assunto implicito: il “familismo” e cioé il fatto che la risposta a vari bisogni so-
ciali avvenga innanzitutto tramite l'aiuto informale della famiglia di appartenenza
e, in particolare, delle donne (Saraceno e Keck, 2010). Una differenza importante
fra vari paesi e data dal livello di esplicito supporto a tale modello familistico da
parte delle politiche pubbliche (ad esempio, tramite trasferimenti monetari alle
famiglie per riconoscerne tale ruolo piuttosto che tramite servizi). Nel campo del-
la cura degli anziani e dei bambini tale familismo ha toccato le punte massime,
essendo tradizionalmente dato per scontato il ruolo dei familiari (donne) in que-
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sto ambito. Nei decenni recenti, tuttavia, tale approccio € entrato crescentemente
in crisi e ha mostrato i suoi limiti: la partecipazione femminile al mercato del
lavoro esprime i due limiti di tale approccio. Da un lato, dove la partecipazione
femminile cresce, allo stesso tempo diminuisce la capacita delle famiglie di ri-
spondere tramite cure informali ai bisogni di bambini ed anziani. Dall’altro, dove
la partecipazione femminile cresce di meno, le famiglie spesso si trovano esposte
a un maggior rischio di poverta, visto che il tradizionale modello basato sul solo
reddito da lavoro del maschio capofamiglia assicura sempre meno un reddito ade-
guato alle famiglie con compiti di cura (Saraceno, Benassi e Morlicchio, 2020).
Pertanto, sostenere la partecipazione femminile (delle madri) al mercato del lavo-
ro tramite interventi di welfare nel campo della cura diventa un obiettivo sempre
piu essenziale anche in ottica di sostenere lo sviluppo economico e il benessere
delle famiglie.

I trend di questi tre fenomeni possono essere ricostruiti anche a livello di
macro-regioni italiane per verificare quanto i processi di cambiamento nel me-
dio-lungo periodo siano stati generali o abbiano seguito specificita territoriali.

Innanzitutto, nel corso degli ultimi decenni vi e stata una fortissima contrazio-
ne nel numero di minori sotto i 15 anni (fig. 1). Tale fenomeno é stato molto piu
accentuato nel Mezzogiorno (-46,2%) e al Centro Italia (-41,3%), rispetto al Nord
(-23,8%). 11 dato del Mezzogiorno indica come si siano praticamente dimezzati i
minori nel corso di 50 anni.

Allopposto, l'aumento nel numero degli anziani con almeno 75 anni é stato
molto forte ovunque e ha seguito tassi di variazione relativamente piu simili nelle
varie aree del paese, anche se di nuovo tale fenomeno e stato piu accentuato al
Centro-Sud (+153,5% al Nord, + 164% al Centro e +161,6% nel Mezzogiorno).

Figura 1. La variazione nella presenza di minori ed anziani nelle tre macro-regioni italiane (1982-

2019)
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Fonte: Istat - Serie Storiche (http://seriestoriche.istat.it/); Istat- Health for All online database
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Queste variazioni hanno fatto mutare la composizione della popolazione residen-
te in Italia, dando luogo ad un processo di convergenza fra le tre macro-regioni, so-
prattutto nel campo dell'infanzia e delladolescenza (fig. 2). Attualmente i minori di 15
anni rappresentano ovunque fra il 13% ed il 15% dei residenti, mentre nei primi anni
’80 essi incidevano sulla popolazione per almeno od oltre un quarto nel Centro-Sud
rispetto a quasi un quinto al Nord.

Nei primi anni ‘80 gli anziani con almeno 75 anni rappresentavano il 4-5%
della popolazione residente, mentre attualmente un residente su dieci nel
Mezzogiorno ha almeno 75 anni e tale percentuale raggiunge il 12% nel Cen-
tro-Nord.

Se l'aumento nel numero degli anziani e imputabile alla crescita relativa del
benessere nel nostro paese negli ultimi decenni e ai progressi in campo sanitario
grazie alle attivita di cura e di prevenzione, la diminuzione nel numero di minori
¢ direttamente collegabile ad una forte riduzione (fra le piu forti in Europa occi-
dentale) nei tassi di fecondita nel corso del cinquantennio (fig. 3). Anche in questo
caso un processo di convergenza territoriale si e verificato. Se negli anni ‘70 e
ancora fino agli anni ‘90 il Mezzogiorno si distingueva per tassi di fecondita piu
alti del Centro-Nord, nel corso del tempo questa differenza si e progressivamente
assottigliata fino a scomparire circa 20 anni fa. Dall'inizio del decennio passato
addirittura il tasso di fecondita femminile é leggermente piu alto al Nord rispetto
al Mezzogiorno.

Fig. 2 Bambini ed anziani nelle macro-regioni italiane nel corso del tempo
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Fonte: Istat - Serie Storiche (http://seriestoriche.istat.it/); Istat- Health for All online database
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Incidenza percentuale della popolazione 75+ anni
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Fonte: Istat - Serie Storiche (http://seriestoriche.istat.it/); Istat- Health for All online database

fig. 3 Tasso di fecondita per ogni donna in etd feconda per macro-regioni (1970-2015)
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Se i fenomeni fin qui studiati mostrano processi di convergenza nel corso
del tempo, una tendenza opposta si e invece verificata per quanto riguarda la
partecipazione femminile al mercato del lavoro (fig. 4). Negli anni '70, da un
lato, erano relativamente poche le donne attive (occupate o in cerca di occupa-
zione) in tutta Italia, dall’altro, erano consistenti ma non enormi le differenze
territoriali nei tassi di attivita femminile. Nel corso dei decenni successivi si e
andata affermando in maniera costante e progressiva una fortissima differen-
ziazione fra il Centro-Nord (che nel frattempo e diventato molto pitt omogeneo
internamente rispetto a 50 anni fa) e il Mezzogiorno. In questa ultima macro-a-
rea territoriale, tale tasso e prima cresciuto in maniera limitata dagli anni 70
fino alla fine del secolo passato e poi si e stabilizzalo nell'ultimo ventennio su
soglie molto basse.

Si tenga presente che la situazione nelle regioni del Mezzogiorno e partico-
larmente problematica in ottica comparata. Fra le circa 350 regioni dell'Unione
Europea tutto il Mezzogiorno risulta nelle ultime posizioni per tassi di attivita
femminili (dati non riportati nelle figure e disponibili nell'online database di Eu-
rostat - indicatore Ifst_r_lfp2actrtn). La situazione appare molto grave in Campa-
nia (38,4%), Sicilia (38,7%), Calabria (39,3%) e Puglia (40%), che hanno le peggiori
performance di tutta I'UE a tal riguardo. Le prime regioni non del Sud Italia in
questa classifica di bassa partecipazione femminile al mercato del lavoro sono
rumene, che, comunque, fanno registrate tassi almeno attorno al 52%.

Fig. 4 Tasso di attivita femminile (donne in eta 15-64 anni) per macro-ripartizione geografica
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Riassumendo quanto fin qui mostrato, nel corso di mezzo secolo, da un lato,
sono intervenuti processi di convergenza nella composizione della struttura della
popolazione italiana per fasce di eta dentro un quadro di invecchiamento com-
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plessivo di quest’ultima con pit anziani e meno bambini, dallaltro, e aumenta-
to nettamente il divario nord-sud nella partecipazione femminile al mercato del
lavoro. Le regioni del Sud e del Centro-Nord hanno ormai da alcuni anni sfide
sempre piu simili fra loro (come aiutare gli anziani fragili e non autosufficienti,
come sostenere le famiglie nella cura e nella educazione dei figli), con il tema
della partecipazione femminile al mercato del lavoro che presenta volti differenti,
ma che in conclusione pone lo stesso tipo di domanda: come aiutare il nume-
ro crescente di famiglie con entrambi i genitori che lavorano (al Centro-Nord) e
come sostenere, anche tramite il supporto rispetto alla cura dei figli, le donne al
Sud nell'entrare nel mercato del lavoro o, piu precisamente, nel rimanervi dopo
la nascita dei figli.

3. Le sfide socio-demografiche ed il ruolo delle regioni: il complesso governo di
politiche multilivello e le principali tappe della normativa nel corso di 50 anni

A fronte di queste sfide, quale ruolo hanno giocato e giocano le Regioni? In
questo paragrafo si ricostruisce come e cambiato nel corso dei decenni il ruo-
lo regionale a partire da una suddivisione in fasi temporali. Prima di proporre
questa suddivisione, € opportuno comparare i due settori di policy oggetto del
presente studio in termini di ripartizione dei compiti fra i vari livelli territoriali
di governo.

Nel campo delle politiche per l'infanzia, un ruolo centrale é stato affidato ai Co-
muni gia agli inizi degli anni '70. In particolare, la Legge n. 1044/1971 istitui nel
1971 gli asili nido comunali. E praticamente da allora che in questo settore si & in
presenza di tre livelli di governo con compiti individuati in maniera relativa preci-
sa. Quello nazionale ha compiti di indirizzo generale delle politiche, ma non e mai
stato in grado di fissare livelli essenziali delle prestazioni né di prevedere un diritto
soggettivo all'istruzione per i bambini con meno di 3 anni. Pertanto, molto spazio e
stato lasciato alle Regioni, come enti programmatori, e ai Comuni. Lassenza di un
quadro regolativo forte nazionale di fondo e stata accompagnata da una limitata
presenza di finanziamenti nazionali per sostenere lo sviluppo del sistema dei servizi
alla prima infanzia nella fascia di eta 0-2 anni. La conseguenza e stata che nel corso
dell'ultimo cinquantennio Regioni e Comuni si sono trovati prevalentemente in au-
tonomia (o, sarebbe meglio precisare, soli) nel decidere quanto e come costruire il
proprio sistema di intervento. Da quando nell'ultimo decennio sono disponibili gra-
zie all'Istat dati e stime puntuali sul fenomeno del finanziamento di tali interventi,
emerge come circa la meta della spesa per tali servizi provenga direttamente dalle
casse comunali e non da livelli superiori di governo (regionale e nazionale). In parti-
colare, nel 2017 i1 56% della spesa sociale dei Comuni discendeva da risorse proprie
di questi ultimi (Istat, 2020). Nel campo dell'infanzia, nella sostanza, le Regioni si
sono trovate a dover programmare e aiutare i Comuni in una situazione di limitato
sostegno nazionale sia sotto il profilo regolativo che finanziario.

Nel settore dei servizi per gli anziani non autosufficienti, il quadro regolativo
appare piu articolato e complesso. Il bisogno di cura in questo caso ha sia com-
ponenti sociali che sanitarie e, pertanto, come in altri paesi europei intervengono
sia le autorita deputate alle cure sanitarie (le Regioni) che quelle alle cure sociali
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(le Regioni per la programmazione ed i Comuni per la gestione). Tuttavia, va ri-
cordato che in questo campo il principale strumento di intervento non riguarda
tanto i servizi (domiciliari o residenziali organizzati da Regioni e Comuni) quan-
to un trasferimento monetario: l'indennita di accompagnamento. Pavolini et al
(2020) mostrano come oltre la meta della spesa totale per interventi (a fronte del
35% medio nell'Unione Europea) nel campo della non autosufficienza passa per
trasferimenti monetari non gestiti da Regioni o Comuni, bensi da INPS, lungo un
binario parallelo e non integrato rispetto a quello dei servizi territoriali.

Questa ripartizione differenziata delle funzioni e dei compiti fra livello di
governo va collocata allinterno di un quadro in cui nel corso dell'ultimo cin-
quantennio si e assistito in Italia e, piu in generale, in gran parte dell’Europa
occidentale ad un processo di crescente decentramento dei poteri di regolazione
e di gestione delle politiche sociali dal livello statale a quello subnazionale, spes-
so regionale e comunale (Klenk e Pavolini, 2015). Ripartendo in fasi temporali il
ruolo delle Regioni durante tale arco temporale rispetto alle tematiche qui stu-
diate, si possono individuare tre momenti storici, in cui il ruolo delle Regioni e
le sfide a cui hanno dovuto cerca di rispondere sono stati differenti (schema 1).
11 primo va dagli anni '70 ai primi anni '90. Il secondo interessa i due decenni a
cavallo del nuovo secolo. Infine, il terzo € quello piti recente e copre gli anni 2010.

Schema 1. Regioni e ruolo nel welfare nel corso del tempo: una ripartizione in tre fasi dell’ultimo
cinquantennio

Ruolo delle Regioni Sfide

Costruzione di un assetto di regole per la
promozione di un sistema di interventi

Fase I: Anni *70-°80 Rule takers” o “Rule

makers”? L . L
adeguati ai propri territori
Fase IT: Anni *90-2000 Costru'tt'orl del sistema Effettlya costruzione fiel's1§tema
di interventi di interventi territoriali
Fase I1I: Anni 2010 Att('m' di r'es1]1enza T@ljtatlvo dl' mantenere'll sistema
istituzionale di interventi in epoca di austerity

Glianni ’70 ed ‘80

La prima fase va dall'avvio concreto dell’ Ente Regione negli anni 70 ai primi
anni '90. Questo periodo si caratterizza per la fase di vero e proprio avvio del siste-
ma territoriale di interventi in campo dell'infanzia e degli anziani, grazie ad un pro-
cesso di decentramento crescente delle funzioni politico-amministrative. La ratio
alla base di tale decentramento e legata alla volonta, da un lato, di alleggerire il so-
vraccarico di competenze da parte dello Stato, a seguito dellespansione e alla diver-
sificazione dei bisogni sociali avvenuta nei decenni precedenti, dall’altro, di dare
seguito allimplementazione di specifiche clausole costituzionali e alla crescente
domanda di democrazia e di partecipazione da parte dei territori. La ricostruzione
pitu puntuale delle scelte delle Regioni nel campo del welfare in questo ventennio e
offerta da Fargion (1997), a cui le presenti pagine si rifanno.

In questo ventennio le Regioni si impegnarono nel costruire un quadro regolati-
vo all'interno del quale collocare le proprie funzioni di programmazione e imposta-
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zione del sistema degli interventi. Tuttavia, il quadro esatto dei compiti delegati alle
Regioni nel campo del sostegno agli anziani e all'infanzia non era chiaro e lascio il
campo a ampi margini di liberta e scelte da parte di queste ultime nell'interpretare
tale ruolo. In particolare, il d.p.r. n. 9 del 1972, che sanciva il trasferimento di com-
petenze alle Regioni, prevedeva un ruolo abbastanza limitato per I'intervento regio-
nale nel campo della terza eta, attribuendo a queste ultime solo funzioni relative al
sostegno di anziani inabili al lavoro e in situazione economica precaria e alle rette
per lospitalita presso case di riposo, mentre nel campo dell'infanzia la normativa
faceva solo vaghi accenni alle funzioni regionali, dando pitu risalto a quello comu-
nale di erogazione del sistema.

Dentro questo quadro, le Regioni si trovarono di fronte ad un doppio dilemma:
quanto limitarsi ad una interpretazione puntuale del dettato normativo o quan-
to invece promuovere innovazione istituzionale ed organizzativa; quale ruolo e
quanto spazio attribuire dentro la costruzione del sistema di welfare regionale ai
vari livelli di governo ed attori sub-regionali, dai Comuni ai vari enti ed attori, an-
che della societa civile (quel terzo settore che alla fine di questa prima fase verra
poi definito dalla normativa nazionale “volontariato” o “cooperazione sociale”).

Le risposte a questo doppio ordine di questioni da parte delle Regioni per-
mettono una classificazione di queste ultime in tre gruppi (Fargion, 1997). La pri-
ma grande distinzione e quella fra le Regioni del Sud rispetto a quelle del Cen-
tro-Nord. Le prime adottarono in genere una visione sostanzialmente minimale
del proprio ruolo e si limitarono a non legiferare nel campo delle politiche qui
studiate o lo fecero ribadendo la centralita di interventi di tipo residenziale (ad
esempio, le case di riposo). Inoltre, nella normativa di queste Regioni i Comuni
trovarono uno spazio limitato in qualita di attori nella costruzione del sistema di
welfare locale.

Tutto il Centro-Nord fu, invece, accomunato dal tentativo di utilizzare il tra-
sferimento di competenze come una “finestra di opportunita” per innovare e per
sperimentare un sistema di interventi e di servizi tutto da costruire ed in cui l'o-
biettivo generale era la “de-istituzionalizzazione” degli interventi, e cioe la promo-
zione di un modello molto piu centrato sul sostegno socio-educativo dei bambini e
sull'assistenza per gli anziani dentro le loro comunita. Si tenga presente che, sotto
il profilo del concreto sistema dei servizi, negli anni 70 erano quasi del tutto as-
senti sia gli asili nido che interventi in favore degli anziani che non fossero case
di riposo. Tutte le regioni del Centro-Nord iniziarono, quindi, a partire dagli anni
’70 ad aprire verso forme di supporto degli anziani fragili anche a domicilio (con
normative, appunto, dedicate alle forme di assistenza domiciliare e territoriale) e
di ripensamento delle politiche in favore dei bambini. Dentro questa ottica, soprat-
tutto a partire dagli anni ‘80, le Regioni del Centro-Nord si dotarono di atti organici
per impostare e gestire i loro sistemi di intervento nel sociale (da Leggi di Riordino
a Piani regionali sociali e socio-sanitari).

Se questo ¢ il principale elemento di differenziazione fra Centro-Nord e Mez-
zogiorno, vi e, pero, una linea che permette di distinguere due sotto-modelli
all'interno del Centro-Nord. Da un lato, vi erano le cosiddette Regioni “rosse”,
allora caratterizzate da una forte presenza di partiti di sinistra al governo, qua-
li, ad esempio, 'Emilia-Romagna, la Toscana e 'Umbria, che promossero for-
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temente non solo la territorializzazione degli interventi in favore degli anziani,
ma anche lo sviluppo dei servizi per I'infanzia e attribuirono un ruolo centrale
in tale sistema ai Comuni, sostenendo fortemente questi ultimi nel loro ruolo di
perno della rete degli interventi. Dall’altro, vi erano le Regioni “bianche”, il cui
ideal-tipo era il Veneto e in cui era particolarmente radicata l'allora Democrazia
Cristiana. In queste realta la spinta verso l'espansione dei servizi all'infanzia era
meno marcata e allo stesso tempo era dedicata piu attenzione alla costruzione
di quello che dagli anni '90 verra definito il “welfare mix” (Pavolini, 2003) e cioe
un sistema di gestione e di intervento misto che vede accanto ai Comuni le realta
del terzo settore.

Da punto di vista politico-istituzionale, in questa prima fase le Regioni del
Centro-Nord approfittarono, quindi, della finestra di opportunita offerta dal tra-
sferimento di competenze nel campo del welfare per rafforzare la propria le-
gittimita e forza istituzionale in generale. Le politiche sociali si configurarono,
quindi, come elemento essenziale per l'affermazione di un processo di regional
institutional building (Banting, 1997), sia in termini identitari (le Regioni in molte
aree d'Ttalia erano state tradizionalmente percepite come soggetti pitt deboli dei
«Comuni» o dello «Stato»), che in termini di luogo di potere nelle politiche di
welfare. In particolare, il proporre in maniera forte, tramite innovazioni nor-
mative regionali e grazie ad un processo di comunicazione mirato e preciso, un
profilo regionale a partire dalle politiche sociali divenne una scelta esplicita in
questa prima fase delle cosiddette Regioni «rosse»: il vessillo del forte investi-
mento sul welfare territoriale venne considerato in queste realta, allora gover-
nate dal Pci, anche in un’ottica nazionale, come modalita per proporre un mo-
dello sociale di gestione della res publica alternativo (e potenzialmente migliore)
a quello prevalente a livello di governi nazionali, nei quali la principale forza di
sinistra era all'opposizione.

Gli anni ’90 e gli anni 2000

La seconda fase dei processi di decentramento politico-amministrativo nel
campo del welfare abbraccia gli anni’90 fino e arriva fino alla fine degli anni 2000.
Questa fase ¢ stata caratterizzata da passaggi normativi importanti a livello nazio-
nale: dalle riforme in sanita negli anni 90, che interessarono anche le politiche
per gli anziani, ad esempio tramite il tema dell'integrazione socio-sanitaria, alla
Legge 328 del 2000, che promosse un sistema integrato di servizi sociali, fino alla
Riforma Costituzionale del 2001 che attribui ampi poteri a Regioni e Comuni nei
campi delle politiche qui analizzate, cosi come in sanita. Inoltre, a partire dai primi
anni di tale fase questi Enti hanno potuto contare su una maggiore legittimazione
e forza politica anche grazie alla diretta investitura degli amministratori attraverso
lelezione diretta dei Sindaci e dei Presidenti di Regione.

Questa e stata, quindi, la fase in cui le Regioni, da un lato, hanno avuto ampi
margini di liberta ed autonomia per impostare il proprio sistema di welfare re-
gionale, dallaltro, hanno potuto implementarlo concretamente, dopo aver de-
dicato (soprattutto al Centro-Nord) il ventennio precedente a promuovere in-
novazioni pit da un punto di vista normativo che nell'assetto e nella diffusione
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concreti della rete degli interventi. Allo stesso tempo, per le politiche sociali
promosse a livello nazionale in questi due campi specifici si tratto di un pe-
riodo di “paesaggio ghiacciato”, come lo definiscono Naldini e Saraceno (2008).
In altre parole, nel ventennio in oggetto lo Stato centrale continuod ad attribu-
ire maggiore autonomia gestionale ed amministrativa alle Regioni e agli altri
enti locali, senza pero fornire loro né una cornice normativa nazionale robusta
e chiara (che definisse, ad esempio, livelli essenziali di prestazioni nel campo
dellinfanzia o della protezione degli anziani non autosufficienti) né risorse fi-
nanziarie adeguate a sostenere un processo di diffusione e di creazione di un
sistema integrato di intervento. Regioni e Comuni furono in buona parte lasciati
a se stessi, alla loro iniziativa e, soprattutto nel campo dell'infanzia, alla propria
capacita di reperire risorse autonome da destinare a questi interventi. Quello
che ne e derivato e stato un processo di “modernizzazione dal basso” del welfare
italiano, a partire da sperimentazioni e innovazioni prodotte nei vari territori,
ma in maniera disomogenea e a macchia di leopardo (Albertini e Pavolini, 2015).
La capacita di innovare dipese in parte dalla possibilita (ma anche dalla volonta
politica) di investire in questa rete dei servizi.

Come verra illustrato nel prossimo paragrafo quando si analizzeranno i tassi di dif-
fusione dei servizi, questo mix fra bisogni sociali crescenti, radici istituzionali differen-
ti e assenza di un quadro statale forte e di sostegno, porto, da un lato, ad un generale
processo di crescita dellattenzione delle Regioni e dei Comuni ai temi degli interventi
nel campo dellinfanzia e degli anziani, dallaltro, ad una cristallizzazione, se non ad
un aumento, della distanza fra Regioni del Centro-Nord e quelle del Mezzogiorno nella
capacita di risposta.

Per capire che cosa accadde in questa seconda fase alla regolazione normativa
dei tre modelli regionali di welfare emersi negli anni '70-'80, occorre inquadrare
meglio le sfide ed i dilemmi a cui dovettero dare soluzioni. Una prima questio-
ne che si pose con forza nel campo degli anziani fu quella dellintegrazione so-
cio-sanitaria e della regolazione delle strutture residenziali (quelle socio-sanita-
rie, come le Residenze Sanitarie Assistenziali - RSA - e quelle socio-assistenziali,
come le case di riposo). In questo caso, fu necessario decidere se creare fondi
regionali unici con risorse sociali e sanitarie dedicate alla non autosufficienza, in-
dividuare standard di funzionamento per i vari tipi di strutture e favorire il lavoro
congiunto fra servizi sociali comunali e unita sanitarie distrettuali nel territorio.
Una seconda questione riguardo i servizi socio-educativi per la prima infanzia e,
in particolare, la necessita, da un lato, di investire economicamente risorse regio-
nali nel principale pilastro di tali servizi, gli asili nido, dall’altro, prevedere una
diversificazione dei servizi per venire incontro ad esigenze che i nidi non sareb-
bero stati in grado di coprire facilmente (ad esempio, l'offerta di servizi in conte-
sti rurali scarsamente popolati). Una terza questione riguardo il ruolo del terzo
settore nel sistema dei servizi. Se nella prima fase la normativa si era limitata a
riconoscerne il ruolo come gestore dei servizi, nella seconda fase il tema divento
come favorire la partecipazione della societa civile organizzata anche ai processi
decisionali riguardanti il welfare locale.

Come hanno reagito i tre modelli sviluppatisi negli anni '70-'80 a questi di-
lemmi e sfide? Complessivamente, si puo affermare che il Mezzogiorno fu in gra-
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do solo in parte di recuperare il terreno rispetto al Centro-Nord. Innanzitutto, le
Regioni del Sud legiferarono negli anni '90 pit compiutamente su aspetti quali
i servizi domiciliari per gli anziani, di cui le Regioni del Centro-Nord si erano
occupate nel decennio precedente. Allo stesso tempo i temi dell'integrazione so-
cio-sanitaria e del potenziamento e della diversificazione dei servizi per I'infanzia
stentarono ad entrare nell'agenda riformista delle Regioni del Mezzogiorno (Pa-
volini, 2011). Unico tema che trovo piu attenzione fu quello del ruolo del terzo
settore nella programmazione regionale.

Nel Centro-Nord avvenne, invece, un processo di convergenza fra i due mo-
delli precedenti rispetto alle principali sfide qui indicate. Praticamente tutte le
Regioni del Centro-Nord normarono con pit precisione le forme e gli strumenti
per l'integrazione socio-sanitaria (molte introdussero fondi regionali ad hoc per
la non autosufficienza con ingenti finanziamenti) (Pavolini, 2004; NNA 2021). Allo
stesso tempo avvenne un processo di convergenza fra Regioni “rosse” e “bianche”
per quanto riguardo il ruolo dei Comuni e degli attori facenti parte del welfare
mix, con un generale e crescente riconoscimento del terzo settore sia come gesto-
re di servizi che come partner nei processi di co-progettazione e di co-program-
mazione. Nel campo dell'infanzia aumento praticamente ovunque lattenzione
alla regolazione e alla promozione degli interventi, con una serie di normative
regionali che cerco appunto di sostenere l'espansione dei nidi ed anche quella di
forme innovative di educazione alla prima infanzia (dal micro-nidi, ai nidi condo-
miniali e alle tagesmutter) (Sabatinelli, 2017).

11 processo di convergenza non significo che, rispetto alla prima fase, i due
modelli del Centro-Nord divennero uguali, bensi che iniziarono ad assomigliarsi
pit di prima. Alcune differenze, pertanto, rimasero. Da un lato, l'attenzione al po-
tenziamento dei servizi all'infanzia continuo ad essere pit marcato nelle Regioni
“rosse” rispetto a quelle “bianche” (Sabatinelli, 2017). Dall’altro, venne elaborato
in questa seconda fase un “modello lombardo” di welfare caratterizzato da alcuni
tratti specifici. Con gli anni ‘90 e il passaggio crescente di funzioni a livello regio-
nale, I'idea del costruire un sistema regionale di servizi welfare, quale mezzo per
proporre un piu generale modello societario regionale e fare regional institutional
building, venne raccolta da un numero crescente di Regioni, soprattutto del Cen-
tro-Nord, ben oltre 'alveo delle Regioni “rosse”, che gia nella fase precedente si era-
no mosse in tal senso. All'interno di questo processo il caso piu originale e nuovo
fu quello della Lombardia: sotto la presidenza Formigoni il welfare nel suo insieme
assunse una funzione di «proclamazione» del disegno di societa lombarda (basa-
to su principi quali il diritto individuale di scelta, la competizione di mercato, la
sussidiarieta orizzontale e verticale, ecc.), che il governo regionale aveva in mente,
disegno che parti e venne esemplificato nelle scelte di politica sociale. In parti-
colare, in questo modello venne dato molto spazio all'integrazione socio-sanitaria
con un ruolo guida della sanita (a guida regionale) sul sociale e a forme di “quasi
mercato” nella fornitura di prestazioni, attraverso la diffusione di strumenti come
assegni di cura e voucher dati direttamente ai cittadini per poter far loro decidere
come impiegare le risorse ricevute a fini di copertura dei loro bisogni di cura e
socio-educativi (Pavolini, 2008; Neri, 2011).
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Glianni 2010

La terza fase, quella pit recente, prese avvio dopo la grave crisi finanziaria del
2007-08. Questa terza fase segna la progressiva e ormai quasi completa convergen-
za fra le varie Regioni sotto il profilo normativo. Rispetto a 40 anni fa, ma anche
a solo 15 anni fa, le normative delle Regioni del Mezzogiorno hanno crescente-
mente adottato contenuti affermatisi in precedenza al Centro-Nord (Sabatinelli,
2017; NNA, 2021). In conclusione di tale percorso, si puo affermare che all'inizio
dell'attuale decennio, il quadro regionale nel campo delle politiche per I'infanzia
e per la non autosufficienza degli anziani sia diventato molto pitt omogeneo nei
suoi contenuti generali e nelle sue linee di fondo.

Tutto cio e, pero, avvenuto in un periodo in cui la crisi finanziaria del 2007-08, la
crescita economica stentata e le politiche di austerita hanno messo a dura prova la
tenuta di tutti i sistemi di welfare regionali. Se, quindi, fino ad un decennio fa ana-
lizzare la normativa regionale era utile per capire il differente rendimento “norma-
tivo” delle Regioni italiane nel campo del welfare qui studiato, a partire dagli anni
pit recenti quello che ormai conta molto di pit, all'interno di un panorama legisla-
tivo che si e andato omogeneizzando, e leffettiva capacita di rimanere resilienti e di
coprire i bisogni educativi, sociali e socio-sanitari della popolazione residente nel-
le varie regioni in una situazione di sostanziale austerita e tagli a livello nazionale
(Jessoula et al., 2019). Tuttavia, come verra illustrato nel prossimo paragrafo, ad un
quadro di crescente convergenza normativa non ha corrisposto un simile processo
sotto il profilo della copertura dei bisogni.

4. Lacopertura dei bisogni educativi e socio-sanitari nelle regioni italiane nel tempo

Mentre per la ricostruzione del quadro normativo vi sono ricerche e informa-
zioni reperibili con relativa facilita, ottenere dati che coprano nel lungo periodo i
tassi di copertura dei servizi per anziani e bambini e molto pit complesso, dato che
le serie storiche offerte da Istat e Ministero della Sanita forniscono informazioni
con precisione solo per gli ultimi due-tre decenni (a seconda del tipo di intervento).
Tuttavia, i dati raccolti sugli anni 90 offrono gia un’idea dello stato del (limitato)
sviluppo di molti sistemi di welfare regionali nei due decenni precedenti.

Lanalisi che segue e suddivisa in due passaggi. Si mostrano, innanzitutto,
i trend generali a livello italiano e fra le tre principali macro-regioni del Paese
(Nord, Centro e Mezzogiorno) (figure 5, 6 e 7) e, poi, si confrontano le singole
Regioni fra loro, proponendo una aggregazione sulla base dei tassi di copertura
(tabelle 1 e 2 e figura 8).

Ancora negli anni 90 l'offerta di servizi nel campo dell'infanzia e della non auto-
sufficienza degli anziani non era particolarmente diffusa a livello nazionale, come
studi comparativi internazionali hanno gia ampiamente dimostrato (Ranci e Pavoli-
ni, 2008 per gli anziani; Daly e Ferragina, 2018 per l'infanzia). Come mostra la figura
5, nella seconda meta degli anni '90 i tassi di copertura pubblici nei nidi erano par-
ticolarmente bassi e vicini al 5% a livello nazionale. Anche nel Centro-Nord, ad una
normativa spesso avanzata in termini di contenuti e obiettivi, non corrispondeva
in molti contesti un alto livello di diffusione dei servizi, il cui tasso di copertura si
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attestava attorno all'8-9%. Questa percentuale era comunque nettamente piu alta di
quella del Mezzogiorno in cui i servizi erano quasi del tutto assenti. Nel corso dei
due decenni successivi si e verificato a livello nazionale un aumento della copertura
fino alla fine degli anni 2000 e poi una sostanziale stasi, se non una diminuzione,
dell'offerta nell'ultimo decennio. Dentro questo trend generale si e allargato il gap fra
Centro-Nord e Sud: le due parti del paese si sono “allontanate crescendo”, nel senso
che in entrambe le aree si e registrato un aumento della copertura rispetto agli anni
’90, ma tale variazione positiva & stata molto piu accentuata nel Centro-Nord, con le
Regioni del Centro che hanno raggiunto il 20% di copertura, mentre quelle del Mez-
zogiorno sono riuscite a raggiungere complessivamente appena la soglia del 5%.

Fig. 5 Tasso di copertura dei bambini tra zero e fino al compimento dei 3 anni che hanno usufruito
dei servizi per l'infanzia sul totale della popolazione in eta 0-2 anni nel tempo per macro-
regione (1998-2018; percentuale)

1998 2001 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Italia Nord Centro Mezzogiorno

Fonte: Istat (Indagine Multiscopo per gli anni 1998 e 2001; Indagine sui servizi alla prima infanzia per gli
anni dal 2004 al 2018)

Nel caso delle strutture residenziali per anziani, la capacita di copertura e au-
mentata lentamente ma in maniera relativamente costante a livello nazionale dai
primi anni 90 alla fine del primo decennio del nuovo secolo e poi e tornata a calare
nell'ultimo decennio ai livelli registrati nei primi anni 2000 (figura 6). Si tenga pre-
sente che i tassi di copertura attuali attorno al 2% sono fra i pit bassi che si riscon-
trano nell’Europa occidentale, dove lofferta si situa attorno al 3-4% (ESPN, 2020) e
sono il risultato in parte del taglio di posti residenziali nelle strutture ma anche di
mancati manutenzione ed investimento in questo tipo di interventi: dato l'aumento
del numero degli anziani nel corso dell'ultimo decennio per via dellallungamento
della vita media, il non aumento della dotazioni di posti ha fatto automaticamente
diminuire in sé il grado di copertura rispetto alla domanda potenziale. Anche in
questo caso il Mezzogiorno presentava una dotazione di posti molto bassa e piu
limitata rispetto al Nord gia all'inizio degli anni "90 ed il gap Nord-Sud e rimasto pra-
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ticamente immutato nel corso dei decenni. Rispetto ai servizi all'infanzia, il Centro
Italia nel suo complesso si € posto in questi decenni in una posizione piu intermedia
fra le due altre aree del paese e relativamente piu vicina al Mezzogiorno.

Fig. 6 Tasso di copertura dei presidi residenziali socio-assistenziali e socio-sanitari per anziani
con almeno 65 anni (1991-2017; percentuale degli anziani ospiti sul totale della popolazione
con almeno 65 anni)

3,5
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1,5

0,5

1991 2000 2009 2017

Fonte: Istat - Indagine sulle strutture residenziali per anziani - vari anni

Se passiamo all’assistenza domiciliare integrata (ADI) per gli anziani (figura 7), si
nota una sua netta crescente diffusione nel corso del ventennio a cavallo fra fine anni
90 e fine anni 2010. Il trend a livello italiano e molto chiaro: si passa da un tasso di
copertura di circa il 2% nel 1997 a circa il 6% negli anni piu recenti, senza che la crisi
e lausterita abbiamo intaccato l'aumento dei tassi di copertura. A livello territoriale
tutte le principali aree del paese hanno crescentemente investito in questo tipo di
intervento, ma le distanze fra Centro-Nord e Mezzogiorno non sono diminuite. Se
nella seconda parte degli anni '90 ADI era praticamente assente nel Mezzogiorno, a
dimostrazione della scarsa attenzione per la territorializzazione degli interventi e per
Iintegrazione socio-sanitaria di cui si e discusso nelle pagine dedicate alla normati-
va, a partire dagli anni 2000 e soprattutto nell'ultimo decennio l'attenzione per questi
servizi € aumentata, ma non a livello tale da far recuperare il gap di copertura crea-
tosi gia negli anni "90. Inoltre, riflessioni e conclusioni troppo enfatiche e positive sui
livelli di copertura raggiunti in tutta Italia tramite 'ADI non devono far dimenticare
che Tintensita di tale supporto alle famiglie con anziani non autosufficienti & molto
contenuta: il Ministero della Salute (2020) ricorda che nel 2018 ogni anziano benefi-
ciario di ADI in Italia ha usufruito in media di 18 ore di assistenza su base annuale,
una cifra molto contenuta rispetto alle necessita di copertura giornaliera dei bisogni
di persone non autosufficienti ed in grado sostanzialmente di assicurare solo i servizi
infermieristici di base erogabili a domicilio.
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Fig. 7 Tasso di copertura dell’assistenza domiciliare integrata per anziani con almeno 65 anni (1997-
2018; percentuale degli anziani beneficiari sul totale della popolazione con almeno 65 anni)
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Fonte: Istat —~Health for all database

I dati fin qui mostrati illustrano i trend di fondo nel corso del tempo, da cui si
evince, da un lato, la presenza di differenze nella copertura pubblica dei bisogni lun-
go l'asse Nord-Sud, dall’altro, la sostanziale stabilita in tali differenze nel campo degli
anziani ed un aumento della forbice territoriale in quello dei servizi all'infanzia.

E utile a questo punto analizzare pil da vicino le singole regioni. A tal fine, si
¢ proceduto con una cluster analysis sui 21 sistemi regionali / provinciali in Italia.
La classificazione delle regioni e stata effettuata a partire dalle 3 variabili appena
menzionate (tasso di copertura dei servizi all'infanzia, dell’ADI e delle strutture re-
sidenziali) a cui si e aggiunta l'informazione sul numero di ore di ADI mediamente
assicurate nel corso di un anno, data la forte variabilita di tale valore fra le regioni.
I risultati di tali esercizio classificatorio ci confermano come la principale linea
di distinzione corra lungo l'asse Centro-Nord / Mezzogiorno. Allo stesso tempo,
sia il Centro-Nord che il Mezzogiorno sono aree che presentano una articolazione
interna relativamente ricca e che risponde anche a logiche di intervento e priorita
differenti. Complessivamente sono individuabili cinque modelli regionali.

Nel Mezzogiorno ve ne sono due:

*  Regioni con bassa copertura sia nel campo dei servizi all'infanzia che di quelli per
gli anziani non autosufficienti: si tratta delle tre grandi regioni del Mezzogiorno
(Sicilia, Campania e Puglia) e la Calabria, in cui I'unico dato relativamente
promettente e quello relativo alla discreta diffusione dellADI (anche se con un
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numero di ore annue relativamente contenuto — problema del resto condiviso
da gran parte delle regioni italiane);

Regioni con copertura medio-bassa sia nel campo dei servizi all'infanzia che di quelli
per gli anziani non autosufficienti: appartengono a questo gruppo le rimanenti
regioni del Mezzogiorno.

Nel Centro-Nord vi sono tre differenti modelli:

Regioni con una copertura medio-bassa nel campo degli anziani e medio-alta in
quello dell'infanzia: si tratta delle realta appartenenti al Centro-Italia (Tosca-
na, Umbria, Marche e Lazio);

Regioni con una discreta copertura nel campo dei servizi agli anziani non auto-
sufficienti ed una pit limitata nei servizi all'infanzia; appartengono a questo
gruppo le realta del Nord-Ovest (tranne la Valle d’Aosta) ed il Veneto;
Regioni con una copertura medio-alta sia nel caso dell'infanzia che in quella della
non autosufficienza; si tratta dell’Emilia-Romagna e delle Regioni e Province
Autonome del Nord Italia (Valle dAosta, Trentino e Alto Adige, Friuli-Venezia
Giulia).

Tab. 1 Tassi di copertura dei servizi agli anziani e all'infanzia nei tre raggruppamenti di regioni

Tasso di Tasso di
. ADI
Tasso di ° copertura copertura
_— N° Ore X .
Modello Regioni copertura residenze per servizi prima
annue . P . h
ADI (2018) 2018) ¢gli anziani infanzia 0-2
(2017) (2018)
Copertqra bassa Pug}la Sicilia ) 40 242 09 49
generalizzata Calabria Campania
Copertura Abruzzo Basilicata
medio-bassa Molise Sardegna 6.9 221 15 103
Copertura
medio-bassa Toscana Umbria
anziani e medio- Marche Lazio 60 188 1.6 194
alta infanzia
C;(t)pe;t;ri?"tedlo— Piemonte
alta anziani © Lombardia Liguria 6.1 20.2 3.1 14.7
medio-bassa
. . Veneto
infanzia
Emilia-Romagna

Copertura medi Friuli-Venezia

Opertura Meto™ - Giulia Trentino- 6.2 243 35 26.3

alta generalizzata

Alto Adige Valle
d’Aosta

Fonte: vedere dati contenuti nelle figure 5,6 e 7

Se attualmente sono individuabili due macro-cluster territoriali, che a loro
volta si suddividono in sotto-gruppi al proprio interno, ¢ utile comprendere quan-
to il livello di copertura dei servizi a livello regionale segua un percorso gia segna-
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to dalle scelte effettuate in passato. Per rispondere a questa domanda si possono
considerare innanzitutto gli indici di correlazione fra i tassi di copertura a livello
di ciascuna regione per ogni servizio negli anni ‘90 e a fine del decennio passato
(tab. 2). Praticamente i tassi di copertura delle strutture residenziali per anziani
negli anni pit recenti seguono un solco gia tracciato in passato, senza che si regi-
strino sostanziali scostamenti: I'indice di correlazione (che puo variare fra -1 e +1)
¢ altissimo e pari a .903. Cio in parte ¢ spiegabile tenendo presente come il livello
di risorse economiche necessarie per rafforzare questi interventi sia ingente e,
come mostrato in precedenza, I'Ttalia nel suo insieme non ha investito in maniera
adeguata nelle strutture residenziali, al punto tale da aver visto diminuire nell'ul-
timo decennio un tasso di copertura gia di per sé medio-basso.

Lindice di correlazione nel caso dei tassi di copertura dei servizi all'infanzia
nel tempo e sempre molto alto (.626), ma, come mostra la figura 8, alcune regioni
del Centro-Nord si sono allontanate fortemente dal solco intrapreso negli anni '90,
investendo fortemente nell'espansione di questi servizi (si veda la figura 8). Anche
piu basso ¢ l'indice di correlazione nel caso della diffusione dellADI: in questo
caso, come mostra sempre la figura 8, nel 1997 gran parte delle regioni italiane, so-
prattutto nel Mezzogiorno, non aveva praticamente attivato il servizio negli anni
'90 e ha espanso la copertura nel ventennio successivo.

Tab. 2 Indice di correlazione fra tassi di copertura dei servizi nel corso del tempo

Indice di correlazione fra il tasso di copertura di: Indice di correlazione di Pierson
Strutture residenziali per anziani nel 1991 e nel 2017 903
Servizi all’infanzia nel 1998 e nel 2018 .626
ADI per anziani nel 1997 e nel 2018 253

Fonte: dati impiegati nelle figure 5,6 e 7

Fig. 8 Tasso di copertura dell’assistenza domiciliare integrata per anziani e di quello dei servizi
all'infanzia per bambini in eta 0-2: i mutamenti nella posizione delle regioni nel corso del

tempo
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Fonte: dati impiegati nelle figure 5e 7
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5. Il divario territoriale: alla ricerca di alcuni nessi causali e di alcune soluzioni per
superarlo

I due paragrafl precedenti hanno ricostruito a linee generali quello che e cam-
biato nel corso dell'ultimo cinquantennio nelle politiche di welfare regionali qui
studiate. Negli anni '70 ed ’80 si e assistito ad un maggior protagonismo normativo
in termini di innovazione e di supporto a sperimentazioni da parte delle Regioni
del Centro-Nord (con differenziazioni interne nell'impostazione dei ruoli e delle
forme di governo e di governance del sistema di intervento) rispetto a quelle del
Mezzogiorno, a cui, pero, non si € accompagnata una reale espansione della rete
dei servizi. Nel ventennio successivo, e continuata I'innovazione legislativa nel
Centro-Nord, che si ¢ posta ulteriori obiettivi rispetto a quelli elaborati e promossi
nella fase precedente, mentre nel Mezzogiorno si € iniziato a normare un modello
di intervento piu in linea con gli obiettivi che il resto del paese si era gia dato, ma
scontando un ritardo nella legislazione che solo in parte e stato colmato alla fine
degli anni 2000. Allo stesso tempo, in questa seconda fase si sono poste le fonda-
menta per lo sviluppo effettivo di un sistema di interventi a favore dell'infanzia e
degli anziani e delle loro famiglie. Questo sviluppo € avvenuto ovunque ma con
capacita di crescita spesso differenziata. Il risultato e stato che nel campo dell'in-
fanzia le differenze territoriali nel favorire l'esercizio dei diritti all'istruzione nella
prima infanzia (e dei genitori a vedersi aiutati nella conciliazione fra cura dei figli
e lavoro) si sono ulteriormente accentuate, mentre in quello della non autosuffi-
cienza tali differenze sono rimaste sostanzialmente inalterate. L'ultimo decennio,
quello del “grande freddo” da tagli e austerity, ha finalmente visto arrivare a com-
pimento nelle sue linee essenziali il processo di crescente uniformita nelle nor-
mative regionali. Tutte le Regioni italiane hanno attualmente Piani socio-sanitari,
sanitari e sociali, cosi come leggi che regolano in maniera relativamente puntuale
le politiche oggetto di queste pagine. Allo stesso tempo, le differenze territoriali
sotto il profilo dell'esigibilita dei diritti, espresse dalla diffusione dell'offerta di
interventi, permangono.

Come interpretare queste differenze? In questa sede si possono schematica-
mente valutare vari tipi di spiegazioni, riassumibili attorno a quattro macro-ca-
tegorie: il ruolo della “dipendenza dal sentiero istituzionale intrapreso” a livello
regionale; il tipo di supporto dello stato centrale alle politiche regionali; Torien-
tamento politico-ideologico delle maggioranze di governo regionali; il ruolo di
variabili socio-culturali legate alla domanda dei cittadini verso le istituzioni nelle
varie regioni.

Nell'analisi delle politiche pubbliche, uno degli approcci teorici pit consoli-
dati e quello neo-istituzionalista storico (per una rassegna si legga Lanzalaco e
Prontera, 2012). In questo approccio la maniera in cui nel tempo si costruiscono le
politiche pubbliche in un dato momento storico (nel nostro caso nella fase di isti-
tuzione - anni '70 e ‘80 - delle Regioni quali attori centrali del welfare territoriale)
restringe significativamente gli effettivi margini di manovra che i decisori politici
avranno per innovare nelle fasi successive. Pertanto, quelle Regioni che hanno
colto la “finestra di opportunita” offerta dalla regionalizzazione negli anni '70 ed
’80 per ripensare ed investire nel welfare territoriale, hanno continuato ad essere
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un passo avanti alle altre, magari seguendo anche percorsi differenti, ma accomu-
nati da un processo di irrobustimento complessivo del sistema degli interventi.
Mentre ¢ pit facile recuperare il terreno perduto nel campo della normativa regio-
nale, e piu difficile farlo sotto il profilo della infrastrutturazione e del radicamento
dei servizi (come ad esempio la tabella 2 mostra in maniera efficace).

La letteratura scientifica sulla “path dependency” delle scelte nelle politiche
pubbliche ¢, quindi, molto promettente ed utile per comprendere quello che ¢
successo e per spiegare la difficolta del Mezzogiorno a recuperare terreno rispetto
al Centro-Nord. Tuttavia, sempre nello stesso alveo di studi, si contemplano casi
in cui ¢ possibile deviare dal percorso originario in maniera radicale. In parte il
nostro studio avvalora una interpretazione in tal senso e mostra come occorra
parlare di Sud al plurale, cosi come di Centro-Nord al plurale, pur dentro una
linea di frattura principale che passa fra queste due aree del paese. Vi e, quindi,
spazio per la capacita di azione e di innovazione delle amministrazioni regionali.

Inoltre, dato che discutiamo non di stati sovrani, ma di Regioni collocate den-
tro un quadro nazionale, occorre chiedersi quale ruolo abbia giocato il modello
di intervento e di regolazione adottato dai governi italiani nel corso del tempo ri-
spetto alle Regioni e ai Comuni. In precedenza, si e sottolineato come in entrambe
le politiche per l'infanzia e la non autosufficienza sia mancato un ruolo forte, sia
di orientamento che specificatamente finanziario, da parte dello stato centrale. Il
differente livello di sviluppo dei servizi ¢, quindi, imputabile ad un sostegno dello
stato non adeguato rispetto alle sfide socio-demografiche che le amministrazioni
regionali e locali hanno dovuto affrontare? Lo stato ha finito per scaricare su que-
ste ultime le risposte nel campo del welfare locale, in un contesto in cui i livelli di
sviluppo economico e di ricchezza a livello regionale (e quindi di capacita di rac-
cogliere risorse tramite la tassazione a livello sub-nazionale) sono profondamen-
te differenti? Sicuramente, una parte di risposta va cercata anche in questo ruolo
debole dello stato centrale e nel suo confidare troppo nella capacita di raccogliere
risorse da parte dei livelli di governo sub-nazionale tramite la tassazione. Nella
prima parte di questo saggio si riportava un dato raccolto dall'Istat: circa meta della
spesa sociale dei Comuni in Italia é finanziata con risorse proprie. Sempre la stes-
sa fonte sottolinea come la spesa pro-capite comunale nel Mezzogiorno sia molto
piu bassa di quella del Centro-Nord e che la percentuale di spesa finanziata con
proprie risorse scenda al 25% nel caso dei Comuni del Mezzogiorno, anche a causa
delle difficolta di autofinanziamento. Tuttavia, una spiegazione tutta centrata sulle
responsabilita dello Stato e sui mancati finanziamenti all'area del paese con piu dif-
ficolta economiche non e sufficiente. Se, e vero che la spesa per i servizi all'infanzia
non ha beneficiato di un adeguato sostegno con fondi nazionali e, quindi, Regioni
e Comuni hanno potuto attivarsi in maniera differente sulla base del livello di svi-
luppo economico locale, altre variabili socio-culturali hanno giocato un ruolo non
trascurabile, variabili su cui si tornera fra poco. Allo stesso tempo, la spiegazione
basata sul mancato finanziamento nazionale male si presta a spiegare le differenze
fra Centro-Nord e Sud nei tassi di copertura dei servizi agli anziani. Gran parte del
finanziamento pubblico nel campo della non autosufficienza proviene dal com-
parto sanitario, in cui la spesa pro-capite proveniente da fondi nazionali ¢ stata
relativamente molto pitt omogenea fra Regioni. Nonostante cio, le Regioni del Mez-
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zogiorno hanno privilegiato fino ad anni recenti interventi piu centrati sulla rete
ospedaliera rispetto ad una diffusione degli interventi nel territorio, di cui i servizi
residenziali e domiciliari per la non autosufficienza sono un perno fondamentale.
In altri termini, mentre molte Regioni del Centro-Nord investivano dagli anni '90
in poi parte dei fondi nazionali del Servizio Sanitario Nazionale nell'integrazione
socio-sanitaria e nel pit generale potenziamento della sanita territoriale, molte Re-
gioni del Mezzogiorno hanno seguito questo modello in maniera molto meno mar-
cata, mantenendo operativa una struttura piu ospedalocentrica (Pavolini, 2011).

Se dipendenza dal sentiero istituzionale intrapreso e regolazione/finanzia-
menti statali contribuiscono a spiegarci in parte le differenze nell’evoluzione
dei servizi di welfare a livello regionale, I'orientamento politico-ideologico dei
governi regionali e utile per completare il quadro? Anche in questo caso, la
risposta e solo parzialmente positiva. In Italia nel corso di questi decenni e
soprattutto a partire dagli anni 90 e fino al 2020 abbiamo avuto tre tipi di Regio-
ni: quelle governate praticamente costantemente da coalizioni di centro-destra
(si pensi a Lombardia e Veneto); quelle governate in maniera continuativa da
coalizioni di centro-sinistra (si pensi ad Emilia-Romagna e Toscana); quelle in
cui i governi che si sono succeduti hanno espresso maggioranze diverse (dal
Lazio, al Piemonte, alla Puglia e alla Campania). Gia gli esempi regionali qui ri-
portati mostrano come non vi siano facili associazioni fra orientamenti politici
regionali e livello di sviluppo dei servizi di welfare, soprattutto se vogliamo in-
terpretare il divario Nord-Sud. Semmai, l'orientamento politico sembra giocare
un ruolo dentro il Centro-Nord su quali bisogni sociali e parti del sistema dei
servizi privilegiare nelle risposte: emerge un modello del Centro Italia (in buo-
na parte governato storicamente da maggioranze di centro-sinistra) piu attento
ai servizi all'infanzia rispetto ad uno di buona parte del Nord (con l'esclusione,
pero di Emilia-Romagna e Regioni e Province autonome), in cui l'attenzione e
stata maggiormente riservata agli interventi in favore degli anziani.

Un ultimo fattore va, infine, considerato. Le differenti preferenze socio-cultu-
rali espresse dalla domanda e cioe dai cittadini nelle varie regioni. Sia nel campo
della non autosufficienza che dell'infanzia la pressione sui decisori pubblici per
ottenere politiche ed interventi pubblici tramite servizi in questi due campi e
nettamente maggiore nel Centro-Nord che nel Mezzogiorno. Pavolini e Scalise
(2021) mostrano come vi siano differenze significative fra Centro-Nord e Mez-
zogiorno in termini di preferenze su tematiche relative alla cura e verso il ruolo
delle donne sul mercato del lavoro. In altri termini, la domanda politica dell’elet-
torato del Centro-Nord Italia ¢ pil attenta a quanto le amministrazioni pubbliche
sviluppano nel campo del welfare locale sotto forma di servizi per la cura e per la
conciliazione rispetto a quella del Mezzogiorno, in cui rimane piu radicata una
preferenza per i trasferimenti monetari rispetto ai servizi. Cio pone un livello di
pressione differente sui governi regionali e locali nelle varie aree del paese, cosi
come influenza la competizione politica dentro i partiti e fra i partiti. E pit1 facile
vedersi riconoscere anche elettoralmente in maniera positiva la scelta di aver
investito in servizi all'infanzia in Regioni e Comuni del Centro-Nord che in molte
di quelle del Mezzogiorno. Allo stesso tempo, la crescente adozione di interventi
come I'ADI anche nel Mezzogiorno ed il fatto che vi siano varie regioni del Sud in
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cui la diffusione dei servizi inizia a prendere un ritmo piu accelerato (dall’Abruz-
zo alla Sardegna) indicano come vi sia spazio per innovare e effettuare un regional
institutional building anche nelle regioni del Mezzogiorno tramite gli interventi
nel campo del welfare.

In conclusione, nei prossimi decenni la sfida nel campo del welfare qui studia-
to per I'Ttalia nel suo insieme e per le Regioni sara quella di effettuare un ulteriore
sforzo per irrobustire il sistema di interventi. Sara necessario che lo Stato centrale
definisca in maniera piu chiara e finanzi adeguatamente livelli essenziali di pre-
stazioni nel campo dell'infanzia e della non autosufficienza, da rendere esigibili
in maniera omogenea a livello territoriale. Alle Regioni e Comuni del Centro-Nord
spetta il compito di continuare ad investire nella propria rete di servizi, cercando
di coprire i lati piu deboli della loro offerta (in alcuni contesti gli interventi per
gli anziani, in altri quelli per I'infanzia). Alle Regioni e Comuni del Mezzogiorno
aspetta il compito pitt complesso. Anche in presenza di un eventuale e quanto mai
auspicabile rafforzamento dei finanziamenti per i servizi di welfare, sara necessa-
ria una capacita di realizzazione dei servizi, che potra avvenire solo se sara accom-
pagnata da una campagna di ascolto e di sensibilizzazione del proprio elettorato
per illustrare come uno dei volani per rilanciare sviluppo e coesione sociale al Sud
passi proprio da servizi ed interventi di qualita in favore di bambini e anziani non
autosufficienti.
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1. Introduzione: il difficile equilibrio tra universalismo e decentramento

In Italia, il legame tra sanita e regionalizzazione e stato ed € ancora cosi stretto
che non ¢ possibile leggere un fenomeno senza interrogarsi sull’altro. Dalla secon-
da meta degli anni Sessanta in avanti l'evoluzione del sistema sanitario e dipesa
in larga misura dal ruolo giocato dalle regioni e dal progressivo processo di region
building che, a propria volta, ha usato le politiche di welfare e in particolare quelle
sanitarie come banco di prova per rafforzare la propria legittimita. L'“invenzione
delle regioni” - per riprendere l'espressione proposta da Keating (1997) - ha infatti
determinato l'ingresso nell'arena politico-istituzionale di nuovi, rilevanti attori:
“una volta create, le istituzioni regionali derivanti dalla ripartizione territoriale
del potere assumono vita propria, diventando le forze-chiave che strutturano la
politics territoriale” (Lecours 2004, p. 86, tradotto).

1l fatto che nellesperienza italiana evoluzione del sistema sanitario e regiona-
lizzazione si siano rivelati due fenomeni strettamente interconnessi e capaci di
alimentarsi reciprocamente non significa che il rapporto tra i due fenomeni sia
stato lineare o privo di tensioni. Al contrario, come si illustrera in questo capito-
lo, la dinamica sanita-regionalizzazione dimostra come, sin dalla sua nascita, il
Servizio sanitario italiano sia sempre stato alla ricerca di un difficile equilibrio tra
principi-cardine che ne definiscono I'impianto e che non appaiono automatica-
mente conciliabili: 'universalismo (dei destinatari e delle prestazioni), da un lato,
e lautonomia regionale, dall'altro, peraltro in un quadro di vincoli fiscali crescen-
ti. Nel corso dei cinque decenni ormai trascorsi dall'istituzione delle regioni a Sta-
tuto Ordinario, tale tensione si e tradotta in esiti variabili, che vanno interpretati
tenendo conto non solo delle dinamiche di policy in senso stretto, ma anche del
piu generale contesto del sistema politico-istituzionale, nazionale e regionale, e
delle sue trasformazioni.

Con questo approccio il capitolo, che si articola in quattro parti principali oltre
a questa introduzione, intende ricostruire l'evoluzione del servizio sanitario, pre-
stando particolare attenzione alle dinamiche dei rapporti centro-periferia. Nella
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prima parte ci si sofferma su alcuni snodi-chiave nel periodo compreso tra la fine
degli anni Sessanta e l'inizio degli anni Duemila, dalla “conquista” del Servizio
sanitario alle due riforme del 1992-93 e del 1999; nella seconda parte si da conto
delle dinamiche Stato-Regioni nella fase successiva allapprovazione della terza
riforma sanitaria e della revisione del Titolo V della Costituzione; le sfide che oggi
Stato e regioni si trovano ad affrontare per assicurare unazione di governo incisiva
e coordinata nel campo delle policy sanitarie sono al centro della terza parte, cui
segue una breve sezione conclusiva.

2. Laconquista
2.1. Prima del Servizio Sanitario Nazionale

In Italia, dopo lintroduzione dei primi regimi obbligatori di assicurazione
sociale di malattia nel biennio 1942-43 secondo una logica bismarckiana-occu-
pazionale, la copertura sanitaria fu gradualmente estesa tramite l'inclusione di
un numero crescente di gruppi professionali in schemi di protezione sanitaria
differenziati, gestiti da una pletora di fondi malattia parapubblici, in gran par-
te dipendenti dal settore privato per la fornitura delle prestazioni. Il processo di
estensione della copertura duro diversi anni per concludersi sostanzialmente ne-
gli anni Sessanta, quando anche i lavoratori autonomi furono inseriti nel sistema
di assicurazione sociale, la cui crescita fu piu la conseguenza di una graduale
stratificazione di interventi che non lesito di un disegno politico deliberato e di
ampio respiro.

Nel 1978, poco prima di essere trasformato in Servizio Sanitario Nazionale
(Ssn), il sistema italiano di assicurazione di malattia forniva assistenza sanitaria a
circa il 93% dei residenti: con l'eccezione delle persone in condizioni di poverta,
che potevano ancora beneficiare di alcuni aiuti da parte dei Comuni (cosi come
previsto nel secolo precedente dalla Legge Crispi del 1888), una parte significa-
tiva della popolazione - composta principalmente da giovani in cerca di lavoro,
disoccupati, percettori di redditi non da lavoro - risultava priva della copertura
sanitaria pubblica (Ferrera e Zincone 1986; Taroni 2011).

Incompleto e scarsamente integrato, il sistema di assicurazione sanitaria bi-
smarckiana “all'italiana” si rivelo inoltre precocemente molto poco sostenibile dal
punto di vista finanziario. Una spesa crescente per servizi ospedalieri (dovuta a
estensioni di copertura imprudenti e a una domanda in aumento) non adeguata-
mente compensata da una parallela crescita dei finanziamenti contributivi con-
dusse rapidamente diversi fondi e strutture ospedaliere a crisi di deficit, compro-
mettendo la qualita, se non la vera e propria tenuta, del sistema; lo Stato dovette
cosl intervenire a piu riprese, tra il 1967 e il 1974, per ripianare i debiti accumulati
dalle casse malattia.

2.2. Verso il Ssn: la prima e la seconda regionalizzazione

E in questo contesto che, sotto i governi di centro-sinistra, venne introdot-
ta la grande riforma ospedaliera del 1968 (la cosiddetta “riforma Mariotti”, Legge
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132/1968), da molti studiosi considerata il primo rilevante passo verso l'istituzione,
dieci anni pit tardi, del Ssn (Ferrera 1993; Maino 2001), ma anche una tappa signifi-
cativa nell'avvio del processo di regionalizzazione, a segnalare lo stretto intreccio tra
i due fenomeni sin dalla loro fase genetica: se da un lato, infatti, le cure ospedaliere
si trasformarono da diritto dei lavoratori a diritto dei cittadini (muovendo cosi il
sistema verso un maggiore universalismo), dall’altro - in linea con quanto dispo-
sto dal testo costituzionale - la gestione delle strutture pubbliche erogatrici di cure
ospedaliere (convertite in enti autonomi) fu affidata alle ancora istituende regioni.

Come noto, infatti, nonostante la forma regionale di Stato prevista dalla Co-
stituzione, solo le regioni a Statuto Speciale (con leccezione del Friuli-Venezia
Giulia) erano state effettivamente istituite gia nel 1948 per riconoscere e gestire
comunita territoriali caratterizzate da peculiarita linguistiche, geografiche o ge-
opolitiche. Per le regioni a Statuto Ordinario il ventennio 1948-1968 costitul in-
vece una fase che e stata definita di “gelo istituzionale” (Pizzetti 1998), in larga
parte spiegabile considerando il clima di forte contrapposizione ideologica fra
gli schieramenti del sistema politico nazionale. Lirrompere della guerra fredda,
che gia nella fase costituente aveva condizionato la posizione delle forze politiche
sul disegno regionalista italiano, continuo a produrre i propri effetti. In partico-
lare, le posizioni si definirono a partire dagli anni Cinquanta, quando si assistette
a un radicale capovolgimento dei primi posizionamenti in campo, con il Partito
Comunista che - relegato allopposizione del governo nazionale - si fece, insieme
al Partito Socialista, fermo sostenitore del decentramento, mentre la Democrazia
Cristiana - ormai saldamente al governo - procrastino tatticamente l'introduzione
delle regioni, nel timore che parte di esse avrebbe visto una forte affermazione
delle forze di opposizione (Mazzoleni 2009).

Si dovette quindi attendere il biennio 1968-1970 per registrare una svolta sul
piano istituzionale. In parallelo alla riforma ospedaliera del 1968, riprese infatti il
processo di attuazione dellordinamento regionale, interrottosi nel 1953 dopo l'ap-
provazione della “Legge Scelba”, che disciplinava nel dettaglio il funzionamento
e il raggio d’azione delle regioni. Si giunse cosi prima allapprovazione della Leg-
ge 108 del 17 febbraio 1968, che prevedeva finalmente la disciplina per lelezione
dei Consigli Regionali, quindi all'approvazione della Legge 281 del 16 maggio 1970
(“Provvedimenti finanziari per l'attuazione delle regioni a statuto ordinario”), che
precedette di poche settimane le prime elezioni a suffragio elettorale diretto e uni-
versale per scegliere i membri dei nuovi Consigli regionali (7 giugno 1970).

11 periodo immediatamente successivo, ovvero quello compreso fra il 1970 e il
1972 (anno di emanazione dei decreti legislativi previsti dalla legge 281), & spesso
indicato come la fase della “prima regionalizzazione” italiana, di cui la letteratura
tende a evidenziare limiti e incompiutezze. Con riferimento al settore sanitario e
ospedaliero, il primo trasferimento di poteri amministrativi dallo Stato alle regioni
ordinarie avvenne con il DPR 4 del 1972 che - insieme agli altri decreti di trasferi-
mento adottati in quella fase — dimostrarono la natura tardiva e parziale dell’attua-
zione del dettato costituzionale, rivelando la persistenza di un forte livello di inerzia
e di ostruzionismo da parte dellamministrazione centrale (Pizzetti 1998; Baldi 2006).

Una seconda fase nel processo di trasferimento dei poteri ¢ generalmente
identificata nel primo biennio della seconda legislatura regionale (1975-1977).
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Sul piano politico, le elezioni regionali del 1975 segnarono un avanzamento dei
partiti della sinistra (in particolare, del Partito Comunista) e un arretramento
delle forze di governo e sembrarono indicare il desiderio, da parte degli elettori,
di una piu rapida e completa devoluzione di poteri (Mazzoleni 2009, p. 138). La
letteratura tende tuttavia a sottolineare il fatto che alla radice dei nuovi processi
di trasferimento di funzioni avviati nel 1975-1977 vi furono - oltre alle spinte pro-
venienti dalla dimensione della competizione partitica appena ricordate — anche
esigenze di natura piu strettamente funzionale, sollevate dall'introduzione della
pianificazione economica e dallo sviluppo del welfare state (Baldi 2006; Ventura
2008). Queste dinamiche aiutano a spiegare la natura essenzialmente top-down del
decentramento realizzato in questa fase, ancora saldamente guidato dal centro,
secondo logiche raramente collegate alle problematiche territoriali. Nonostante
I'indubbia portata della nuova tornata di trasferimenti, realizzata grazie alla Legge
delega 382 del 22 luglio 1975 e al successivo DPR 616 del 24 luglio 1977 (che avrebbe
rappresentato il fondamento normativo organico delle competenze e delle attivita
regionali fino alla meta degli anni Novanta), anche la cosiddetta “seconda regio-
nalizzazione” e stata per queste ragioni giudicata “parziale e controversa” (Baldi e
Baldini 2008, p. 81).

2.3. La conquista: la riforma sanitaria del 1978
2.3.1. Il disegno del nuovo Ssn...

La trasformazione del sistema di assicurazione malattia esistente in un ser-
vizio sanitario universale nel 1978 fu resa possibile dalla congiuntura di diverse
circostanze politiche favorevoli, peraltro in parte legate proprio al processo di
regionalizzazione avviato pochi anni prima: gli alti livelli di insoddisfazione dei
cittadini per lo status gquo si combinarono infatti con la limitatezza del decentra-
mento realizzato e la conseguente insoddisfazione degli attori regionali, con la
crescita elettorale del Partito Comunista Italiano, sia a livello regionale (1970 e
1975) sia a livello nazionale (1976), e con il suo graduale avvicinamento all'area di
governo nella stagione dei governi democristiani monocolore “della non sfiducia”.

Introdotto nel dicembre 1978 (Legge 833), il Ssn trasformo l'assistenza sanitaria
da diritto dei lavoratori a diritto dei cittadini, subordinando alla residenza e non
piu alla carriera contributiva degli individui l'accesso alle cure. La Legge 833/1978
previde infatti la trasformazione del sistema di finanziamento dell'assistenza sani-
taria, che non sarebbe stato piu alimentato dai contributi sociali ma dalla fiscalita
generale, cosi da ridurre la pressione sui lavoratori e garantire una maggiore equita
complessiva. In realta, questo spostamento - cruciale per la piena realizzazione del
Ssn - non si realizzo negli anni Ottanta e i contributi sanitari obbligatori continua-
rono a costituire circa il 50% delle entrate del Servizio Sanitario fino al 1998.

Con la riforma del 1978 fu introdotta anche una nuova struttura di governan-
ce a tre livelli, secondo quanto delineato nel primo articolo della legge (“L’attua-
zione del servizio sanitario nazionale compete allo Stato, alle regioni e agli enti
locali territoriali, garantendo la partecipazione dei cittadini”). Nello specifico, il
governo centrale (Ministero della Salute e diversi comitati tecnici e consultivi)
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sarebbe stato responsabile della pianificazione nazionale (attraverso il Piano Sa-
nitario Nazionale - Psn) e del finanziamento complessivo attraverso contributi e
tasse obbligatori, raccolti nel nuovo Fondo Sanitario Nazionale (Fsn); i governi
regionali avrebbero invece avuto la responsabilita della pianificazione territoriale
e dellorganizzazione dei servizi all'interno delle loro giurisdizioni; i Comuni, con
le Unita Sanitarie Locali (Usl), avrebbero erogato i servizi tramite proprie strutture
(ambulatori e ospedali) o tramite contratti con fornitori privati convenzionati. Per
garantire controllo democratico e “partecipazione dei cittadini”, la gestione delle
Usl sarebbe stata affidata a organi nominati dai Comuni (Assemblee e Comitati di
gestione).

2.3.2....eil suo funzionamento

Apparentemente ben delineata, lattribuzione delle competenze ai tre livelli
di governo si riveld presto confusa e per questo motivo di attrito nella governan-
ce effettiva del sistema. Certamente non fu d’aiuto I'unico raccordo Stato-regioni
previsto dalla Legge 833/1978, il Consiglio Sanitario Nazionale, le cui funzioni e la
cui composizione non facevano che riflettere anche in campo sanitario la debo-
lezza e la dispersione dei numerosi raccordi centro-periferia settoriali esistenti
in quella fase (Torchia 1990; Razetti 2014). Il Consiglio, che vedeva la partecipa-
zione di un rappresentante per ogni regione e provincia autonoma a fianco di
numerosi rappresentanti di ministeri, organismi statali e categorie professionali,
avrebbe operato fino al 1993, con poteri di consulenza e proposta nei confronti del
Governo centrale per la determinazione delle linee generali della politica sanita-
ria nazionale e l'elaborazione e implementazione del Psn (che non sarebbe stato
adottato sino al 1993), oltreché con un potere consultivo sul riparto del Fsn (la cui
determinazione rimaneva, pero, nelle mani del Ministro del Tesoro). Quanto all’ef-
fettivo funzionamento dell'organo, le audizioni di alcuni membri del Consiglio,
promosse nel 1984 dalla Commissione Salute del Senato (nell'ambito di un'indagi-
ne conoscitiva sull’effettiva implementazione del Ssn), rivelarono che, nonostante
i numerosi sforzi prodotti dai suoi membri per fare del Consiglio la vera arena
della governance del nuovo sistema, il Consiglio soffriva di forti debolezze organiz-
zative: dall'insufficienza del personale impiegato nella sua Segreteria all'assenza
di una sede permanente dei suoi uffici (I'attivita del Consiglio venne definita “pe-
ripatetica”), dalla confusione e sovrapposizione di poteri con quelli di altri organi
consultivi (quali il Consiglio Superiore di Sanita) alla mancanza di considerazione
della sua attivita da parte del Governo (Senato della Repubblica 1984).

Piu in generale il quadro istituzionale di governance introdotto dalla Legge
833/1978 inizio a rivelare gia nei primi anni Ottanta gravi carenze, dovute soprat-
tutto all'assenza di incentivi finanziari per i governi subnazionali, conseguenza
della netta separazione tra responsabilita finanziarie, assegnate al centro, e re-
sponsabilita di spesa, assegnate alle regioni e, in ultima analisi, alle Usl. Da tale
scissione origind uno scontro permanente tra governo centrale e regioni sull’allo-
cazione delle risorse e sulle rispettive responsabilita di spesa: se il centro accusava
le prime di spese eccessive, le regioni lamentavano un cronico sottofinanziamen-
to da parte dello Stato (Maino 2001; France et al. 2005).
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Ma dalla seconda meta degli anni Ottanta a questa debolezza strutturale si
aggiunsero altre ragioni di crisi del Ssn (Freddi 1984; Ferrera e Zincone 1986; Ca-
mera dei Deputati 1988; Ferrera 1989, 1993, 1996; Maino 2001; France e Taroni
2005). Innanzitutto, bassi livelli di soddisfazione dei cittadini per via delle ineffi-
cienze del sistema, dellesistenza di procedure complesse e burocratiche, nonché
dell’alto grado di invadenza della politica clientelare nel funzionamento di quelle
strutture che - sulla carta - avrebbero dovuto assicurare il controllo democratico
del sistema. Scarsa qualita e controllo partitico della sanita potevano per molti
versi essere considerati due facce della stessa medaglia: attraverso la pratica della
“lottizzazione”, la composizione dei Comitati di Gestione delle Usl tendeva infat-
ti a riflettere sostanzialmente lequilibrio di potere tra i partiti locali, con scarsa
attenzione per profili e competenze professionali dei loro componenti (Ferrera e
Zincone 1986; Fargion 2006).

In secondo luogo, riemersero problemi di tenuta finanziaria: dopo una fase in
cui i servizi furono perlopiu erogati a titolo gratuito, vennero introdotte prime for-
me di compartecipazione ai costi (tramite ticket, previsto nel 1982 dalla Legge 181),
furono aumentati i contributi fiscali sanitari, venne ridotta la gamma delle pre-
stazioni disponibili e si tento di contenere i costi di produzione dei servizi, anche
se con effetti modesti, in assenza di continuita e di coerenza sul versante sia degli
interventi per contenere la domanda sia di quelli per tenere sotto controllo l'offer-
ta (cfr. Maino 2019). A provvedimenti volti ad aumentare i flussi di finanziamento
e a ridurre la spesa sanitaria si alternarono infatti misure che riducevano di fatto
le entrate e aumentavano le uscite. A questo andamento altalenante si aggiunse
la differenziazione, da parte delle regioni, nel dare attuazione ai provvedimenti
legislativi approvati a livello centrale.

Secondo molti osservatori, questa generale incoerenza puo essere ricondotta
al fatto che, a partire dalla prima meta degli anni Ottanta, la politica sanitaria
italiana comincio a trasformarsi da risorsa in grado di garantire ai partiti poli-
tici ampi e facili consensi (come era accaduto nei due decenni precedenti) in
vera e propria “patata bollente” (Ferrera 1996). Di fronte a costi crescenti e ren-
dimenti calanti, gli interessi dei partiti nei confronti della sanita sembrarono
convergere verso lopportunita di ritardare 'adozione di misure impopolari o di
far ricadere su altri attori la responsabilita di tali politiche: i partiti lasciarono
cosi al Governo l'iniziativa di elaborare e varare misure di aumento delle entrate
e di riduzione delle spese, salvo poi cercare di bloccare in Parlamento i prov-
vedimenti pitt impopolari o di introdurre delle scappatoie per renderli meno
onerosi. E questo il caso dei ticket, poco sopra richiamati: i partiti cercarono a
pit riprese di impedire 'aumento della compartecipazione finanziaria alla spesa
farmaceutica e specialistica e, in mancanza di un successo pieno, ottennero che
i provvedimenti escludessero ampie fette di popolazione attraverso la conces-
sione di esenzioni. Quando invece si dovette ricorrere a misure restrittive, la
strategia dei partiti fu quella di attribuirne la responsabilita ad altri (ricorrendo
alla cosiddetta strategia della blame avoidance, cfr. Weaver 1986): da un lato le re-
gioni, considerate le principali responsabili dell'aumento della spesa sanitaria,
e dall’altro la Comunita europea ritenuta responsabile dell'imposizione di una
politica di rigore finanziario. L'azione del legislatore non riusci quindi a incide-
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re in modo significativo sull'evoluzione delle entrate e delle spese, producendo
disavanzi annui elevati e crescenti.

In conclusione, nel corso degli anni Ottanta le speranze da molti riposte nel-
la conquista del nuovo Servizio Sanitario andarono deluse, in una piu generale
fase del regionalismo nella quale se da un lato gli attori regionali cominciarono
a radicarsi nella societa e a esistere come soggetti politico-istituzionali (Caciagli
2006), dall’altro divennero sempre piu consapevoli “dell'incapacita [...] di esercita-
re uneffettiva funzione politica al di la del loro mero ruolo amministrativo” (Bal-
di e Baldini 2008, p. 83). Langustia dei margini di manovra per le regioni, nella
politica sanitaria ma non solo, derivava in questa fase dalloperare dei numerosi
vincoli statali, ma anche da meccanismi di controllo politico esercitati dai partiti
nazionali, che sembrarono convergere verso un'interpretazione “minimalista” del
regionalismo: nessun partito dimostrava grande interesse nei confronti della que-
stione regionale e tutti concordavano sullopportunita di inquadrare saldamente
la legislazione delle regioni allinterno di quella statale (Mazzoleni 2009). Listi-
tuzione tramite atto amministrativo (D.P.C.M. 12 ottobre 1983) dell'organo che,
a partire dal decennio successivo, si sarebbe affermato quale sede principale del
raccordo tra centro e periferia — la Conferenza Stato-Regioni -, e stata segnalata
da molti come indicativa della scarsa convinzione con cui il Governo procedette a
istituire la Conferenza, tanto da far parlare di una creazione in “via sperimentale”
(Sandulli 1995) dell'organo, cui erano attribuiti solo vaghi poteri (Azzena 1999) di
informazione, di consultazione, di studio e di raccordo sui problemi di interesse
comune tra Stato, regioni e province autonome.

Soltanto il disfacimento del sistema politico-istituzionale che si sarebbe avvia-
to nei primi anni Novanta avrebbe creato le condizioni per la riemersione delle
tematiche regionaliste e dato nuovo impulso all'azione riformatrice, a partire pro-
prio dagli interventi in campo sanitario.

2.4. Le riforme sanitarie del 1992-1993 e del 1999 e la “terza regionalizzazione”
2.4.1. Il contesto

Levoluzione della politica sanitaria nel corso degli anni Novanta appare stret-
tamente intrecciata con tre macro-fenomeni, in parte interrelati, e riconducibili
al pitt ampio contesto politico e — ancora una volta — ai mutamenti dei rapporti
centro-periferia.

11 primo macro-fenomeno che permette di leggere l'evoluzione della politica
sanitaria e la trasformazione del sistema politico italiano avvenuta nei primi anni
Novanta, ovvero il passaggio dalla cosiddetta “Prima” alla cosiddetta “Seconda
Repubblica”. Come noto, i partiti che avevano dominato la scena politica dalla
fine della Seconda Guerra mondiale collassarono rapidamente, lasciando spazio a
nuovi soggetti politici; in questo quadro, la Lega Nord, nata nel 1991 dalla confe-
derazione di varie Leghe territoriali, riusci a farsi interprete di una diffusa esigen-
za di rinnovamento nel rapporto governo-cittadini, facendo della questione re-
gionale una issue di carattere nazionale in nome di un'opposizione al centralismo
romano additato come simbolo di sprechi, inefficienze e corruzione (Maino 2001;
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2009a). Inoltre, alla forma di governo basata sul ruolo centrale del parlamento si
contrappose l'emergere del potere esecutivo, il cui controllo non era piu prerogati-
va esclusiva di coalizioni centriste post-elettorali, ma divenne invece contendibile
da parte di coalizioni pre-elettorali, in un sistema non piu regolato dal proporzio-
nale, ma da nuove regole ispirate a principi maggioritari.

La seconda questione da considerare e l'accresciuta necessita, per I'Ttalia, di
tenere sotto controllo un enorme debito pubblico, anche in conseguenza dei vin-
coli derivanti dall'adesione dell'Ttalia all'Unione europea e, in particolare, all'U-
nione monetaria, soprattutto dopo l'adesione al Trattato di Maastricht (1992). Il
terzo, fondamentale elemento da tenere presente ¢ il rafforzamento del processo
di regionalizzazione, effetto di una nuova ondata di riforme territoriali: a partire
dai primi anni Novanta, i nuovi trasferimenti di poteri amministrativi, legislativi
e finanziari alle regioni contribuirono ad accrescere la rilevanza politica di queste
ultime, in particolare proprio nel campo della politica sanitaria.

2.4.2. La riforma bis

Lorigine di questi tre processi puo essere comunemente ricondotta al 1992,
quando alla grave crisi economica e all’alto livello di debito pubblico, che minac-
ciavano la capacita dell'Ttalia di soddisfare i criteri del Trattato di Maastricht, si
uni il disfacimento dei principali partiti di governo della Prima Repubblica, crol-
lati sotto la pressione dell'inchiesta Manipulite. In questo contesto, si apri una vera
e propria “finestra di opportunita” (Kingdon 1984) e una (seconda) riforma del Ssn
(la cosiddetta “riforma della riforma” o riforma bis), ispirata ai principi del New
Public Management (Npm) e del decentramento, fu rapidamente adottata dai go-
verni Amato e Ciampi, attraverso lo strumento del decreto legislativo.

11 D.1gs. 502/1992 modifico in profondita vari aspetti organizzativi e finanziari
del Ssn senza pero intaccarne il principio dell'universalismo delle prestazioni e
dei destinatari. Lobiettivo fu quello di una ristrutturazione profonda della cornice
istituzionale della sanita pubblica (anche nei suoi rapporti con la sfera privata),
volta a promuovere nuove forme di interazione tra fornitori e finanziatori, mag-
giormente imperniate sulla competizione e ispirate da una cultura di responsabi-
lita e intraprendenza manageriale. Le principali novita introdotte, e modificate un
anno piu tardi con il D.lgs. 517/1993, riguadarono la programmazione sanitaria,
l'individuazione dei livelli di assistenza da garantire a tutti i cittadini, l'introdu-
zione di nuovi criteri di finanziamento e di spesa, la trasformazione delle Usl in
aziende sanitarie locali (Asl) e la costituzione di aziende ospedaliere (Ao), I'accre-
ditamento degli operatori privati, e I'introduzione di un sistema tariffario per il
pagamento delle prestazioni. Il tutto in un quadro di marcato rafforzamento delle
competenze regionali, effetto di un piu deciso trasferimento delle competenze
sanitarie dal livello comunale a quello regionale, da realizzarsi in parallelo al pro-
cesso di aziendalizzazione.

Le vecchie Usl, divenendo Asl, cessarono di essere strutture operative dei Co-
muni per diventare enti regionali, dotati di personalita giuridica e di ampia auto-
nomia gestionale. Alle Asl si affiancarono in qualita di erogatori di prestazioni le
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Ao, prima inesistenti, nate dalla trasformazione di alcuni ospedali in azienda!. La
trasformazione delle Usl in aziende segno anche il superamento di un modello
organizzativo di tipo politico-rappresentativo a favore di un modello tecnico-a-
ziendalistico: mentre, come visto, nelle Usl i poteri decisionali erano attribuiti a
un Comitato di gestione di nomina politica, nelle nuove aziende sanitarie i poteri
di gestione vennero accentrati in capo al Direttore Generale, organo monocratico
di natura non piu politica (o, perlomeno, partitica), nominato dalla regione. Allo
stesso tempo il processo di managerializzazione della sanita pubblica fu teso a
perseguire una riduzione dell'accentramento burocratico e un trasferimento di
responsabilita sanitarie ai livelli amministrativi inferiori, accentuando la regio-
nalizzazione della sanita (Maino 2001; 2009b).

Una volta approvata la “riforma della riforma”, le regioni furono chiamate a
implementare la nuova normativa sanitaria, potendosi cosi differenziare tra loro
nel recepimento dei decreti di riordino. Le regioni non rispettarono le fasi di at-
tuazione indicate dal legislatore nazionale, implementando la normativa a livello
regionale in tempi differenti’. Inoltre, poiché i decreti di riordino indicavano so-
lamente la cornice dentro la quale le regioni sarebbero state libere di realizzare
il proprio modello di competizione amministrata, le regioni seguirono strade di-
verse, dando luogo a modelli sanitari differenti (cfr. Maino 2001; Fargion 2006).

2.4.3. La riforma ter e la “terza regionalizzazione”

Dopo questa prima fase di recepimento e implementazione dei decreti di rior-
dino - in un contesto politico molto diverso dal precedente — a partire dal 1996 la
riforma della sanita (inserita in un ampio progetto di riforma dello stato sociale)
torno a essere una delle questioni prioritarie al centro del dibattito. Di qui la cre-
azione, da parte del governo di centro-sinistra guidato da Romano Prodi, di un
gruppo di lavoro sulla sanita all'interno della “Commissione Onofri™, ma soprat-
tutto la scelta di nominare un Ministro della Sanita di rilevante peso politico, Rosy
Bindi (appartenente al Partito popolare italiano, parte della coalizione dell'Ulivo),
il cui progetto di riforma si rivelo preciso e articolato, oltreché molto controverso.

E importante ricordare che in questa fase gli interventi di riforma in sanita
procedettero in parallelo con quella che e stata definita la “terza regionalizzazio-
ne” italiana che - oltre a sostanziarsi in nuovi, massicci trasferimenti di compe-
tenze amministrative alle regioni (in virtu delle cosiddette “Leggi Bassanini”, che
interessarono prevalentemente settori di policy diversi da quello sanitario) - in-

1 Nel corso di pochi anni da 659 Usl si passo a 197 Asl (oggi le Ast sono 101). Vennero anche create 96 Aziende Ospedaliere (oggi sono
104), 27 delle quali nella sola Lombardia. Per maggiori dettagli si rimanda a Maino (2001). Per aggiornamenti sul numero — in continua
evoluzione — di Asl e Ao si rimanda al sito del Ministero della Salute.

2 Alafine del 1998, alivello regionale, risultavano ancora numerosi e significativi vuoti normativi da colmare, come l'individuazione delle As|
e la costituzione delle Ao o a riorganizzazione della rete ospedaliera, un aspetto — quest'ultimo — molto importante per la messa a punto
del modello di competizione amministrata, dal momento che gli ospedali rappresentano i principali produttori di prestazioni.

3 Nominata nel 1997 per valutare le compatibilita macroeconomiche della spesa sociale, la Commissione, presieduta dal Prof. Paolo Onofri,
produsse una Relazione conclusiva che conteneva un ampio ventaglio di proposte per i settori della sanita, delle pensioni, degli ammortiz-
7atori sociali, della famiglia, dei servizi sociali e del contrasto alla poverta (Commissione per I'analisi delle compatibilita macroeconomiche
della spesa sociale, 1997).
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tese incrementare 1 livelli di autonomia finanziaria regionale, con conseguenze
particolarmente rilevanti proprio in sanita. A partire dalla seconda meta degli
anni Novanta la frattura centro-periferia torno infatti a imporsi quale questione
saliente e politicamente altamente divisiva, per effetto delle dinamiche competiti-
ve innescate nel sistema politico dalla Lega Nord, ma anche dalle richieste di pit
poteri e piu risorse per gestire la sanita regionale avanzate dagli stessi presidenti
regionali, la cui leadership risulto rafforzata dallelezione diretta prevista prima
dalla legge 43/1995 (la cosiddetta Legge Tatarella), poi dalla Legge costituzionale
1/1999 (Morrone 2004; Baldi 2007). La posta in gioco nei rapporti centro-periferia
era l'autonomia finanziaria e il rafforzamento politico dei governi regionali.

In questo scenario, secondo alcuni osservatori, la strategia complessiva se-
guita dai governi di centrosinistra fu dettata dal desiderio di mitigare, attraverso
l'adozione di un approccio ispirato al “federalismo cooperativo”, gli effetti desta-
bilizzanti delle proposte piu radicali avanzate dalla Lega Nord. Senza rifiutare la
prospettiva federalista, i governi della XIII legislatura optarono per una linea che
attribuiva alla Conferenza Stato-Regioni il ruolo di vero e proprio organo istituzio-
nale per dirimere le controversie centro-periferia (Fargion 2006). La Conferenza
apparve in questa fase come il solo organo capace di canalizzare - senza la neces-
sita di ricorrere a complesse trasformazioni costituzionali - le esigenze rappresen-
tative delle autonomie (Ruggiu 2006). Non solo: la Conferenza offri anche il model-
lo di riferimento per l'introduzione, nonostante la forte opposizione manifestata
dal fronte regionale, di un nuovo organismo intergovernativo, finalizzato al coin-
volgimento nelle decisioni governative anche del livello municipale e provincia-
le: la “Conferenza Stato-Citta e autonomie locali”. E in questi anni, dunque, che
si sviluppo il cosiddetto “sistema della Conferenze”: la Conferenza Stato-Regioni,
la Conferenza Stato-Citta (1996) e la Conferenza Unificata, nata dall'unione delle
prime due. La Conferenza Stato-Regioni fu a sua volta oggetto di una significativa
riforma, con l'approvazione della legge delega 59 del 1997 (Allegrezza 2002). Se il
l'intervento normativo precedente il 1997 aveva determinato un'evoluzione non
lineare, la riforma Bassanini fece della Conferenza una sede di collaborazione
paritetica con lo Stato attraverso un adeguamento del ruolo delle Regioni (Azzena
1999). La delega porto all'approvazione del D.lgs. 281 del 28 agosto 1997, che - pur
senza incidere sulla composizione dell'organo o sui suoi obiettivi generali (defi-
niti dalla Legge 400/1988) — contribul infatti a razionalizzare le varie competenze
acquisite nel tempo dallorganismo e a determinare un notevole potenziamento
dellorgano* (La Falce 1998; Carpani 2006).

La sanita, settore di maggiore competenza regionale (anche in termini di
spesa), dimostro di avere tutte le caratteristiche per diventare il “grimaldello”

4 Fraleinnovazioni di maggior rilievo va ricordata l'obbligatorieta e I'estensione dell'attivita consultiva della Conferenza a tutti gli atti norma-
tivi del Governo (regolamenti, schemi di decreto, disegni dilegge) nelle materie di competenza delle Regioni (art. 2, ¢. 3): in questo modo,
['attivazione della Conferenza non fu pitl legata all'esistenza di una disposizione normativa specifica, ma acquisi una natura “automatica”
— al livello minimo dell'espressione da parte delle Regioni di pareri non vincolanti — ogniqualvolta il Governo intendesse intervenire in
materie di competenza regionale. L'attivita della Conferenza assunse cosi una portata rilevante, almeno quanto all'ampiezza degli atti
sottoposti a parere, grazie al carattere di “generalita e astrattezza” dei casi in cui l'intervento consultivo dell'organismo era previsto (Carpani
2006). Inoltre, se prima del 1997 il parere era espresso quasi esclusivamente su fonti secondarie, nel periodo successivo la Conferenza
risultd immessa direttamente nella produzione normativa primaria (Pignatelli 2006).
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che faceva leva sul processo di rafforzamento istituzionale delle regioni. Infatti,
la spesa sanitaria costituiva e costituisce la maggiore voce in termini di spesa, la
Costituzione attribuiva alle regioni la competenza in materia di sanita, la rifor-
ma sanitaria del 1978 aveva introdotto un servizio sanitario nazionale decentra-
to, gli anni Ottanta avevano assistito a un acceso scontro tra livelli di governo per
la gestione della sanita, e inoltre proprio la mancata (o insufficiente) autonomia
finanziaria delle regioni aveva rappresentato uno dei vincoli principali allo svi-
luppo di una politica sanitaria efficiente e aveva favorito lo sfruttamento politico
della sanita.

A livello sanitario, la legislatura 1996-2001 prese cosi il via con una nuova fase
di investimenti pubblici nel settore e l'approvazione, nel luglio 1998, del Psn 1998-
2000, strumento di programmazione fondamentale per la gestione della sanita, in
cui fu ribadita sia la centralita del Ssn sia la necessita di stipulare un patto di so-
lidarieta per la salute con i cittadini e di garantire una maggiore responsabilizza-
zione degli operatori. Si procedette quindi con la revisione dei Decreti di riordino
sanitario 502/1992 e 517/1993 con l'intenzione di razionalizzare il Ssn e portare a
compimento la “riforma della riforma”.

La cosiddetta riforma ter o “Bindi” fu approvata dal Consiglio dei ministri il
18 giugno 1999 (D.lgs. 229), segnando un'inversione di tendenza sia rispetto al
processo di aziendalizzazione sia rispetto al processo di rafforzamento regionale
previsti dai Decreti del 1992-93. Mentre la riforma bis aveva introdotto meccanismi
di “competizione amministrata” e trasferito importanti competenze organizzative
e finanziarie alle regioni, la riforma del 1999 si ispiro all'obiettivo di assicurare
maggiore integrazione al Servizio sanitario e optd per un approccio orientato alla
“cooperazione amministrata”, nel quale importanti responsabilita programmato-
rie furono attribuite sia al centro (furono poste le base per la successiva definizio-
ne dei Livelli Essenziali di Assistenza — Lea) sia ai Comuni; quest’ultimo obiettivo
fu perseguito soprattutto grazie alla valorizzazione del ruolo del Distretto, che
avrebbe dovuto assicurare lassistenza primaria, coordinare l'attivita dei medici
di base con la guardia medica e lattivita dei servizi ambulatoriali e specialistici,
e a cui spetta inoltre la funzione (prima svolta dalle Asl) di coordinamento dei
presidi ospedalieri. A queste scelte di fondo, infine, il D.1gs. 229/1999 affianco al-
cune importanti precisazioni in merito ad alcuni istituti previsti nella normativa
allora vigente ma privi di una coerente e chiara definizione, tra cui la libera scelta,
laccreditamento dei fornitori privati, la creazione di fondi sanitari integrativi e
l'esclusivita del rapporto di lavoro della dirigenza sanitaria’.

Lenfasi posta dalla riforma ter su strumenti di controllo e procedure di pro-
grammazione da parte del centro puo essere letta anche come un tentativo di
controbilanciare l'accresciuta autonomia finanziaria riconosciuta dal Governo

5 Con riferimento a quest'ultimo aspetto, entro la meta di marzo del 2000 i medici avrebbero dovuto optare tra l'esclusivita del rapporto
di lavoro nel settore pubblico e la libera professione in quello privato. La scelta, non revocabile, era incentivata mediante una gratifica
economica sotto forma di aumenti retributivi e con la possibilita di esercitare la libera professione allinterno delle strutture pubbliche.
Questo fu uno dei punti della riforma Bindi pili osteggiato e criticato dal centrodestra, tanto che nel 2001 il nuovo ministro della Salute Gi-
rolamo Sirchia ne fece subito uno dei nodi principali da affrontare nel suo programma, riuscendo tuttavia a ottenere solo successi parziali.
Inserendo un emendamento nella legge 138/2004 (di conversione del D.Igs. 81/2004) il governo Berlusconi aboli Iesclusivita del rapporto
di lavoro dei medici e dei dirigenti sanitari consentendo di operare ogni anno la scelta tra intra ed extramoenia.
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alle regioni nello stesso periodo. Infatti, se la riforma del 1992-93 aveva insistito
sulla necessita di responsabilizzare le regioni sul piano finanziario prevedendo
nuovi criteri di assegnazione delle risorse (non piu su base storica ma in funzione
del Fsn, il cui ammontare era stabilito annualmente dalla Legge finanziaria) e
nuove modalita di finanziamento delle strutture di ricovero (non piu attraverso
il rimborso a pie di lista in base ai giorni di degenza ma sulla base di tariffe per
prestazioni determinate dalle regioni), i D.1gs. 446 del 1997 e il D.lgs. 56 del 2000
intervennero per accrescere le entrate fiscali a disposizione delle regioni.

11 primo Decreto introdusse I'Irap (Imposta Regionale sulle Attivita Produt-
tive), che si sostituiva ai precedenti trasferimenti statali (in massima parte vin-
colati, come il Fsn), garantendo cosi un importante strumento fiscale alle regio-
ni, cui fu riconosciuta anche la possibilita di avvalersi del gettito derivante da
un’addizionale Irpef (entro un limite dello 0,5%). Il secondo Decreto rappresento
un ulteriore e piu radicale movimento in direzione del cosiddetto “federalismo
fiscale”. Esso determino infatti una fortissima riduzione dei trasferimenti vinco-
lati alle regioni, sostituiti con quelli legati alla compartecipazione a grandi tri-
buti erariali: alle regioni venivano destinate una quota dell'lva e una quota fissa
dell'accisa statale sulla benzina, oltre che gli introiti legati alladdizionale regio-
nale sull'Irpef, che poteva ora oscillare in una fascia compresa tralo 0,5e1'1,4%.
Tuttavia, come messo in luce dalla letteratura, il sistema di finanziamento delle
regioni scaturito da queste pur importanti innovazioni non genero un autentico
incremento dell'autonomia fiscale regionale, dato che il potere impositivo rima-
neva nelle mani del centro, cui spettava definire le quote di compartecipazione
regionale; e quindi forse piu corretto parlare di un accresciuto grado di “decen-
tramento fiscale”, grazie al quale le regioni - rese molto meno dipendenti che in
precedenza dai trasferimenti statali vincolati - diventarono piu autonome nella
spesa e in grado di finanziare una quota maggiore del proprio fabbisogno (cfr.
Baldi 2006).

Come noto, la terza regionalizzazione culmino nel 2001 nella riforma del Tito-
lo V della Parte II della Costituzione (Legge costituzionale 3 del 2001). La riforma
- approvata con i soli voti favorevoli della maggioranza uscente, a pochi giorni
dalla fine della legislatura (e successivamente validata dal voto popolare con refe-
rendum confermativo) - ridisegno le competenze legislative regionali in materia
sanitaria, estendendone la competenza concorrente dallambito dell“assistenza
ospedaliera” (identificato dalla Costituzione del 1948) a quello - certamente piu
ampio - della “tutela della salute”, chiarendo al contempo che era attribuita allo
Stato la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali su tutto il territorio nazionale. Di fatto, il nuovo assetto costituzionale so-
stanzialmente confermo e diede il massimo riconoscimento formale alla trasfor-
mazione istituzionale gia avvenuta, “a Costituzione invariata’, negli anni Novanta,
soprattutto nel quadro del Ssn (Maino 2019).

3. lrapporti Stato-Regioni negli anni 2000

In questo nuovo quadro politico-istituzionale, nel corso degli anni Duemila
la gestione dei rapporti Stato-Regioni e stata oggetto di importanti innovazioni,
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che hanno portato da un lato alla fissazione dei Livelli essenziali di assistenza
(Lea), ovvero all'identificazione di un catalogo di prestazioni che - a parita di bi-
sogno sanitario - il Ssn dovrebbe assicurare uniformemente su tutto il territorio
nazionale; dall’altro, alladozione di nuovi strumenti di governance volti ad assicu-
rare una gestione congiunta della spesa sanitaria; il suo controllo - almeno sino
all'irrompere della pandemia da Covid-19 nell'inverno 2019-2020 - e stato senza
dubbio il tema prioritario nell'agenda delle politiche sanitarie. Particolarmente a
seguito della crisi economico-finanziaria scoppiata nel 2008 i vincoli fiscali - gia
rilevanti per via dell'ingente debito pubblico italiano e della necessita, per I'ltalia,
di rispettare i vincoli di finanza pubblica derivanti dall'adesione all'Unione eu-
ropea - si sono fatti ancora piu stringenti, riducendo ulteriormente i margini di
azione a disposizione dei decisori. Piu in particolare, secondo molti osservatori,
le misure prese sotto crescenti pressioni esterne dai governi centrali succedutisi a
partire dalla meta degli anni 2000 hanno di fatto compresso il grado di autonomia
del livello regionale (Maino 2009; Maino e Neri 2011; OECD 2015; Frisina Doetter e
Neri 2018; Maino e Razetti 2021).

3.1. Alla ricerca dei Livelli essenziali di assistenza

Con il Dpcm del 29 novembre 2001 vengono definiti per la prima volta i Livel-
li essenziali di assistenza, previsti dal riformato articolo 117 della Costituzione
quale competenza legislativa esclusiva dello Stato (“la determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale”). Si tratta di quelle prestazioni ritenute
essenziali che, come tali, dovrebbero essere garantite dal Ssn su tutto il territorio
in modo completamente gratuito o prevedendo una compartecipazione alla spesa
(ticket) da parte dei cittadini. Le regioni, in base all'accordo dell'agosto 2001 (cfr.
§ 2.2), sono tenute a garantire i Lea e a provvedere con finanziamenti regionali
aggiuntivi alle eventuali ulteriori prestazioni non incluse tra quelle essenziali. A
marzo 2017 ¢ entrato in vigore il DPCM del 12 gennaio 2017 che ha ridefinito i Li-
velli essenziali di assistenza, sostituendo integralmente il Dpcm del 2001. 11 prov-
vedimento scaturisce dalla legge di Stabilita 2016, che ha vincolato 800 milioni di
euro per il loro aggiornamento. I Lea sono articolati in tre grandi livelli: preven-
zione collettiva e sanita pubblica, che comprende tutte le attivita di prevenzione
rivolte alle collettivita e ai singoli; assistenza distrettuale; assistenza ospedalie-
ra. Il DPCM del 2017 descrive con maggiore dettaglio e precisione prestazioni e
attivita gia incluse nei Lea; ridefinisce e aggiorna gli elenchi delle malattie rare
e delle malattie croniche e invalidanti che danno diritto allesenzione dal ticket;
innova i nomenclatori della specialistica ambulatoriale e dell’assistenza protesica,
introducendo prestazioni tecnologicamente avanzate ed escludendo prestazioni
obsolete. Per garantire l'aggiornamento continuo, sistematico, sulla base di regole
chiare e criteri scientificamente validi e stata istituita la Commissione nazionale
per l'aggiornamento dei Lea e la promozione dell'appropriatezza nel Ssn.

Gia dal 2005 (con I'Intesa Stato-regioni del 23 marzo) e stata prevista una serie
di adempimenti a cui le regioni sono tenute per accedere a una quota di finan-
ziamento del Ssn. Tra gli adempimenti rientra il “Mantenimento dell'erogazione
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dei Lea”, la cui verifica avviene attraverso l'utilizzo della “Griglia Lea”, un set di 88
indicatori, ripartiti tra i tre livelli, che consente sia di individuare per le singole

erogazione dei Lea, sia di evidenziare i punti di forza della stessa erogazione.

3.2. Alla ricerca di una nuova governance per il controllo della spesa

Parallelamente al gia ricordato processo di rafforzamento dei poteri fiscali e le-
gislativi regionali in materia di politica sanitaria, dal 2000-2001 e stato adottato un
nuovo stile di governance multilivello per la gestione dei rapporti intergovernativi
Stato-Regioni, con l'obiettivo generale di portare tutto il Ssn, e in particolare i suoi
costi, sotto un piu rigoroso controllo. Si e in altre parole riproposta con maggiore
evidenza la necessita di trovare un difficile equilibrio per garantire, allo stesso
tempo, l'autonomia regionale, I'universalismo del sistema sanitario e un controllo
attento del bilancio pubblico secondo le regole derivanti dall'appartenenza dell’l-
talia all'Ue. In questo contesto, gli accordi e le intese tra Stato e Regioni, predispo-
sti in Conferenza Stato-Regioni, sono diventati lo strumento principale per coordi-
nare la politica sanitaria e cercare di risolvere le controversie sempre riemergenti
sulle responsabilita per la spesa sanitaria (MEF 2018). Allo stesso tempo, in una
situazione di crescente austerita fiscale, la riconfigurazione delle responsabilita
tra governo nazionale e regionale ha comportato una serie di spostamenti di pote-
re (Maino e Neri 2011; Taroni 2015): dalle assemblee legislative agli esecutivi, che
appunto si riuniscono e prendono decisioni nelle conferenze intergovernative;
dalle regioni al Centro, che ha potenziato i poteri di controllo e sanzione; e, a livel-
lo centrale, dal Ministero della Salute al Ministero dell’ Economia e delle Finanze,
che ha acquisito un ruolo sempre piu importante nel monitorare direttamente la
spesa sanitaria e ha poteri diretti sulle regioni in eccesso di budget.

Dopo un primo accordo raggiunto nell'agosto 2000, un anno dopo 'Accordo
Stato-Regioni dell'8 agosto 2001 ha cercato di fissare un “anno zero” per quanto
riguarda la spesa sanitaria. Da un lato, Stato e Regioni si impegnavano a ripianare
una volta per tutte i deficit regionali, mentre e lo Stato si assumeva l'impegno non
solo di definire il finanziamento complessivo del Ssn su base triennale (2002-2004)
in modo da facilitare la pianificazione della sanita regionale, ma anche di aumen-
tare il finanziamento del Ssn in termini di percentuale del Pil. Dall’altro, I'accordo
attribuiva alle regioni la responsabilita di eventuali futuri deficit di spesa sanita-
ria, imponendo loro una serie di misure di contenimento dei costi, come il tetto
sulla spesa farmaceutica (13% sulla spesa totale), leliminazione di un insieme di
farmaci dalla copertura del Ssn, la riduzione dei posti letto ospedalieri (fino a 4
ogni 1000 abitanti), I'utilizzo di sistemi di acquisto di beni e servizi definiti a livello
centrale (Taroni 2015). Veniva inoltre adottato un “sistema premiante”, consistente
nella subordinazione di parte dei finanziamenti alle Regioni al loro rispetto di una
serie di obblighi verificati annualmente, a partire dallequilibrio di bilancio del
settore sanitario (MEF 2018).

A fronte del riacutizzarsi delle controversie intergovernative e alla luce di nuo-
vi deficit regionali (per lo pit da parte di un gruppo di regioni del Centro-Sud,
generalmente denominate “regioni viziose” a causa della mala gestione sanitaria),
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importanti novita sono state introdotte nel 2005, quando un nuovo Accordo Sta-
to-Regioni (il cosiddetto “Patto Salute 2005-2007”) ha delineato un inedito mecca-
nismo multistadio di monitoraggio della spesa regionale basato sull'attivazione
di “Piani di rientro” (PdR) in caso di disavanzi eccessivi. Mentre il Patto della Sa-
lute resta un accordo tra lo Stato e tutte le regioni (fissazione del finanziamento
complessivo del sistema e principali obiettivi di politica sanitaria e contenimento
dei costi), i PAR sono veri e propri piani di ristrutturazione industriale inseriti in
accordi bilaterali raggiunti tra il centro e la singola regione che registri un gra-
ve deficit e non rispetti gli obiettivi di spesa. L'obiettivo principale di questi Pia-
ni - la cui attuazione avviene sotto la stretta sorveglianza delle autorita centrali
(Ministero dell’Economia e delle Finanze e Ministero della Salute) - consiste nel
ridurre le aspettative regionali di un ripiano dei debiti ex post da parte del centro,
riportare la spesa sanitaria regionale sotto controllo e raggiungere il pareggio di
bilancio entro limiti di tempo definiti. Per raggiungere questi obiettivi € possibile
intraprendere diverse azioni a diversi livelli (Taroni 2015): “strutturale” (riorganiz-
zazione del sistema ospedaliero e delle Asl); “amministrativo” (blocco del turnover
dei lavoratori e riduzione delle tariffe pagate ai fornitori); “finanziario” (aumento
automatico dell'addizionale regionale su Irpef e Irap, anche oltre l'aliquota mas-
sima ordinariamente consentita dalla legge, e nuove forme di compartecipazione
ai costi). In caso di persistente inosservanza da parte di una regione degli obiettivi
e delle scadenze concordate con il Governo centrale, puo essere nominato dal
governo un commissario straordinario responsabile dellamministrazione del Ssn
in quella regione.

A partire dal 2007, anno in cui per la prima volta si e fatto ricorso ai Piani di
rientro, circa la meta delle regioni italiane e stata sottoposta ai PdR: tutte le regioni
del Sud (tranne la Basilicata), il Lazio, la Liguria e il Piemonte. In alcune di queste
regioni i piani hanno funzionato bene e sono stati in grado di migliorare la capa-
cita di operare dei sistemi sanitari regionali. La Sicilia rappresenta uno di questi
esempi “virtuosi” avendo ridotto drasticamente il proprio disavanzo, che nel 2010
ha fatto registrare un importo inferiore a quello medio nazionale, e di migliorare
contemporaneamente l'appropriatezza e il funzionamento di molti interventi (Pa-
volini 2011). Lazio e Abruzzo invece sono state commissariate nell'estate del 2008 a
causa del fortissimo ritardo nell'adozione dei provvedimenti previsti dai rispettivi
Piani di rientro (Maino 2019). L'anno successivo sono state commissariate Campa-
nia e Molise e nel 2010 la Calabria. Di queste cinque regioni 'Abruzzo ha visto la
conclusione del percorso di commissariamento nel settembre 2016, il Lazio e la
Campania nel 2020. Liguria e Sardegna hanno concluso il loro Piano di rientro al
termine del primo triennio (2007-2009) mentre il Piemonte al termine del triennio
2013-2015. Le regioni attualmente in piano di rientro sono sette (Puglia, Sicilia,
Abruzzo, Campania, Lazio, Molise e Calabria), di cui due commissariate (Molise e
Calabria)®.

I Piani di rientro e i commissariamenti hanno certamente ridotto i disavanzi
sanitari regionali ma va anche evidenziato come tale riduzione non sia stata de-

6 Datiaggiornati a febbraio 2022 (Camera dei deputati — Servizio Studi 2022).
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terminata tanto dalla razionalizzazione e dall'efficientemento dei sistemi sanitari
regionali quanto da tagli lineari alla spesa per il personale (medici e infermieri),
dal blocco del turn over, dalla riduzione dei posti letto e dalla chiusura o ridimen-
sionamento dei piccoli ospedali. Secondo la Fondazione Gimbe (2019) nel decen-
nio 2010-2019 tra tagli e mancanti finanziamenti il Ssn si e trovato a poter contare
su 37 miliardi di euro in meno. Sempre la Fondazione Gimbe (2019) suggerisce di
correlare l'attuazione dei Piani di rientro e dei commissariamenti con l'aumento
delle liste d’attesa e con la crescita della spesa sanitaria “out of pocket”: proprio
nelle regioni sottoposte ai PdR entrambe sono aumentate a fronte della riduzione
del personale sanitario, del blocco del turn over, della chiusura dei piccoli presidi
ospedalieri e della riduzione dei posti letto. E sempre le regioni in Piano di rientro
hanno pit spesso aumentano I'Trap e l'addizionale Irpef, gravando maggiormente
sulle tasche dei contribuenti.

Bordignon et al. (2019) ritengono invece che quella dei PAR sia una storia di
successo, “una delle poche in cui la revisione della spesa in Italia abbia funzionato
davvero”. La spesa sanitaria in generale e in particolare quella di molte regioni in
difficolta é stata posta sotto controllo e l'equilibrio finanziario ristabilito senza ef-
fetti negativi rilevanti e in alcuni casi anche con effetti positivi, in termini di qua-
lita dei servizi e soddisfazione degli utenti. E questo si e verificato nonostante la
capacita di controllo da parte dello Stato centrale sui governi regionali sia limitato
e piul contenuto rispetto ai controlli esercitabili, ad esempio, sul sistema ammi-
nistrativo scolastico, anch’esso decentrato. Due sarebbero le ragioni principali: in
primo luogo, nessuno dei governi dal 2007 ad oggi, indipendentemente dall'orien-
tamento politico, avrebbe messo in dubbio la necessita di mantenere uno stretto
controllo sullevoluzione della spesa sanitaria in generale e in particolare di uti-
lizzare lo strumento dei PdR per affrontare le criticita di alcuni sistemi sanitari
regionali. In secondo luogo, la capacita amministrativa di alcuni funzionari dei
Ministeri (in particolare del MEF) coinvolti nella gestione dei PdR, che hanno ga-
rantito continuita all'azione amministrativa e capacita di gestione.

4. Lesfide:inerviscopertidel Ssn

Veniamo ora alle principali criticita che caratterizzano il Ssn italiano, nervi
scoperti che neanche la stagione di riforme degli anni Novanta e il decennio degli
accordi tra Stato e Regioni hanno contribuito a risolvere. Si tratta di tre proble-
matiche che costituiscono, a maggior ragione dopo due anni di crisi pandemica,
altrettante sfide per il servizio sanitario con ampie implicazioni anche a livello
regionale e per la tenuta dei rapporti tra centro e periferia: il sottofinanziamento
della sanita, 'universalismo “incompleto” e la debolezza della medicina di territo-
rio tra Covid-19, sfida della LTC e telemedicina.

A dispetto di un'agenda di policy dominata, come si e visto, dall'imperativo di
contenere la spesa pubblica agendo proprio sulle risorse destinate alla sanita, i
dati di spesa, soprattutto se letti in chiave comparata, segnalano in realta una si-
tuazione di sottofinanziamento del Ssn. Misurando la spesa sanitaria pubblica in
percentuale del prodotto interno lordo, I'ltalia si colloca infatti tra gli ultimi posti
nell'Unione Europea, con una spesa sanitaria pubblica che nel 2019 si attestava ad

-198 -



appena il 6,4% della ricchezza nazionale prodotta (database Oecd): uno dei dati
pit bassi fra i grandi Paesi (superiore a quello della Polonia: 4,6%, e pari a quello
della Spagna), piuttosto distante dalla media UE27 (7,9% nel 2018; database Euro-
stat) e, soprattutto, dalla spesa registrata in Regno Unito, Francia e Germania, che
nel 2019 hanno destinato alla sanita rispettivamente 1'8%, il 9,3% e il 9,9% della
propria ricchezza nazionale (database Oecd).

Inoltre, se negli ultimi due decenni nei Paesi dell'Europa continentale e nor-
dica si e assistito a una dinamica tendenzialmente espansiva della spesa sani-
taria, dopo il primo decennio degli anni Duemila nei welfare state dellEuropa
meridionale (Italia inclusa) si e realizzata una contrazione delle risorse pubbli-
che destinate alla tutela della salute in rapporto al Pil. In termini reali, infatti,
tra i1 2010 e il 2018 la spesa pubblica destinata alla sanita e cresciuta in media di
appena lo 0,3% all'anno: trattandosi di un tasso di crescita ancora pit modesto
di quello conosciuto dal Pil nello stesso periodo, I'incidenza della spesa sanitaria
pubblica, che nel 2010 rappresentava il 7% della ricchezza nazionale, ¢ andata
riducendosi (Oecd 2019). Un quadro d’insieme simile si ottiene se si considera
la spesa sanitaria pro capite a parita di potere d'acquisto: se la Germania nel 2019
spendeva in media oltre 3.777 euro per ogni cittadino, la Francia 3.236 e il Regno
Unito 2.763, il Ssn italiano si limitava a destinarne meno della meta del sistema
tedesco (appena 1.836 euro), dato in leggera risalita rispetto a quelli registrati nei
cinque anni precedenti, ma comunque ancora inferiore a quello osservato nel
2008 (database Eurostat).

Come ricordato da molti osservatori nel giro di due decenni I'ltalia ha finito
cosi per spendere comparativamente meno degli altri paesi dell'Europa Occiden-
tale, con un significativo peggioramento a partire dagli anni della crisi del 2008.
Risparmi di spesa si sono accompagnati ad una maggiore efficienza del sistema
sanitario ma non hanno permesso di investire — come successo in altri Stati -
sull’assistenza continuativa per gli anziani per fronteggiare I'invecchiamento della
popolazione e sulla tecnologia in campo sanitario (Pavolini 2020). Alla lenta ma
costante erosione del tasso di copertura pubblica ha poi corrisposto l'aumento
dell'incidenza della spesa privata (dal 2009 al 2018 passata dal 21,7% al 25,8% della
spesa sanitaria totale), in larga parte out-of-pocket (nel 2018 pari a quasi il 90% della
spesa privata; database Oecd).

Come e noto l'emergenza sanitaria determinata dalla pandemia sembra aver
interrotto questa lunga stagione di sottofinanziamento della sanita. Per la pri-
ma volta, dopo un decennio, nel 2020 e aumentata significativamente la spesa
corrente del Ssn che ha beneficiato di uno stanziamento di oltre 5 miliardi di
euro, pari ad un +4,7% della spesa sanitaria totale (MEF 2020) e si e assistito
- dopo anni di costante contrazione degli organici - ad un massiccio reclu-
tamento di personale medico-sanitario, tra cui le Unita speciali di continuita
assistenziale (Usca) per assistere a domicilio e da remoto i pazienti Covid e gli
infermieri di comunita. I1 2021 ha visto poi 'approvazione del Piano Nazionale
Ripresa e Resilienza che ha dedicato una delle sue sei missioni alla Salute pre-
vedendo un finanziamento complessivo di 15,63 miliardi di euro, a cui sono
da aggiungere le risorse del React-EU e del Fondo Nazionale Complementare
per ulteriori 4,6 miliardi per un ammontare complessivo di 20,22 miliardi da
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spendere tra il 2021 e i1 2026. La “Missione Salute” del PNRR complessivamente
intesa avra quindi a disposizione quasi 5 miliardi all'anno per attivita aggiunti-
ve che costituiscono un'importante opportunita di crescita e di innovazione del
sistema’ (Pesaresi 2021).

Bisognera pero temperare le esigenze di bilancio con la legittima richiesta di
salute di una popolazione sempre piu povera, sempre pit anziana e quindi sem-
pre piu malata. Un sistema sanitario in cui il cittadino sa di dover ricorrere alla
visita intramoenia o privata per poter effettuare un esame specialistico in tempi
ragionevoli non risponde a pieno ai principi di universalita, uguaglianza ed equita
su cui si fonda il nostro Ssn. Questo porta a riflettere sull'effettiva capacita della
sanita italiana di garantire I'universalismo.

La Legge 833/1978 aveva sancito, sulla carta, l'introduzione dell'universa-
lismo prevedendo il superamento degli squilibri territoriali nelle condizioni
socio-sanitarie del Paese, I'uniformita dei livelli delle prestazioni sanitarie da
garantite a tutti i cittadini; le condizioni e le garanzie di salute da assicurare in
modo uniforme nell'intero territorio nazionale; la definizione di indici e stan-
dard di finanziamento per la spesa corrente e in conto capitale per eliminare le
differenze strutturali e di prestazioni fra le regioni. A oltre quarant’anni dalla
sua istituzione permangono significativi divari fra condizioni di salute, capaci-
ta assistenziale e offerta di servizi nelle diverse regioni e in molti casi l'offerta
di assistenza di buona qualita continua a variare inversamente al fabbisogno
nella popolazione destinataria, come gia aveva segnalato Taroni (2015). A testi-
monianza di cio si possono menzionare le persistenti differenze nell'accesso alle
cure sanitarie. Come ¢ noto tali differenze possono originare da fattori diversi:
mancate disponibilita economiche, ragioni legate alla distanza o raggiungibilita
delle strutture, tempi di attesa troppo lunghi.

Proprio le lunghe liste attesa rappresentano un tratto distintivo del Ssn ita-
liano come regolarmente documentato dalla Corte dei Conti®. Un problema che
si e pesantemente acuito con la pandemia che nei mesi del lockdown e nelle fasi
di maggior rischio contagio ha portato alla riconversione di molti reparti in tera-
pie intensive e all'individuazione di ospedali dedicati solo ai pazienti Covid-19.
11 risultato (cfr. Istat 2021) é stato che nel 2020, in Italia, 1 cittadino su 10 ha
dichiarato di aver rinunciato, pur avendone bisogno, a visite o accertamenti nel
corso dei 12 mesi precedenti per motivi legati a difficolta di accesso (sono state
piu spesso le donne a rinunciare alle prestazioni sanitarie). Nel 2019 la quota
era pari al 6,3% in calo dall'8,1% del 2017. Non a caso nel corso del 2020 ¢ stato
proposto un Piano nazionale di “rientro” sulle liste di attesa per il recupero delle
prestazioni non erogate, condiviso tra livello nazionale e regionale, in grado di
supportare, orientare e accompagnare in modo coordinato le Regioni attraverso
la definizione di strategie, azioni, risorse economiche, tempistiche precise e un

7 Va pero segnalata 'assenza di finanziamenti diretti per la riorganizzazione e il potenziamento della prevenzione, nonostante siano attesi
prowedimenti, anche a livello internazionale, di riorganizzazione della rete dei servizi di prevenzione proprio per contrastare i rischi di
pandemie globali. E anche le risorse per il personale sono sostanzialmente residuali e non adeguate a sostenere le riforme previste dal
PNRR e a garantire la prosecuzione, anche dopo il 2026, dei servizi che saranno awiati nei prossimi anni.

8 Siveda per i dati pit recenti il “Rapporto 2019 sul Coordinamento della Finanza Pubblica” della Corte dei Conti che ha evidenziato un
peggioramento della situazione nel 2018 rispetto al 2016.
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sistema di monitoraggio rispetto alla sua implementazione e ai suoi effetti. Una
questione, questa, che rimane centrale anche se in concomitanza con la cam-
pagna vaccinale sono riprese, nel corso del 2021, le attivita sanitarie ordinarie.
11 rischio ¢ quindi che la pandemia accentui le diseguaglianze e che chi puo
continui a ricorrere alla sanita privata e/o integrativa aggirando i tempi di attesa,
mentre chi non ha mezzi propri continui a posticipare o a rinunciare alle cure
con conseguenze pesanti sullo stato di salute di individui e popolazione nel suo
complesso, senza considerare I'impatto anche dal punto di vista economico sul
Ssn. Sotto questo profilo la sfida per la sanita sara quella di garantire l'accesso
alle prestazioni e rafforzare il sistema di prevenzione, fronteggiando situazio-
ni emergenziali di tipo pandemico, evitando la sospensione dei servizi sanitari
com’e accaduto nel 2020 e nel 2021 e contrastando il rischio che si accentuino
ulteriormente le differenze regionali.

11 regionalismo della sanita e stato infatti negli anni accompagnato da cre-
scenti divari interregionali sia in termini di disponibilita finanziaria sia in ter-
mini di capacita di spesa. E rimasta poi sempre sostenuta la mobilita sanitaria
interregionale, con la tradizionale direzione dei flussi di pazienti da Sud a Nord,
come ha documentato da ultimo anche la Fondazione Gimbe (2020). E i divari
interregionali trovano espressione diretta nella qualita percepita rispetto all'as-
sistenza fornita e agli esiti generati. A preoccupare e soprattutto il fatto che sono
le fasce di reddito piu basse - e quindi i soggetti piu vulnerabili - a ritenere di
non poter avere accesso alle cure quando ne hanno bisogno. Considerando gli
indicatori soggettivi, in tutti i paesi UE la popolazione che dichiara di non es-
sere riuscita a soddisfare bisogni sanitari presenta valori relativamente piu alti
proprio fra i gruppi a piu basso reddito: a questo proposito I'Ttalia si posiziona
al sesto posto nell'Unione per distanza nella rinuncia alle cure tra quintile piu
ricco e quintile piu povero della popolazione’.

L'ultima sfida riguarda la cosiddetta medicina di territorio, caratterizzata in
Italia da una tradizionale debolezza. Come messo in luce dalla crisi pandemica,
la crescente inadeguatezza del Ssn si misura anche nella sua limitata capacita di
operare in modo integrato con il sistema di assistenza sociale per offrire risposte
tempestive e corrispondenti ai bisogni sanitari e sociosanitari che vanno manife-
standosi con sempre maggiore frequenza nella popolazione italiana, soprattutto
in conseguenza del progressivo invecchiamento che la caratterizza. La spesa pub-
blica per la Long Term Care, pari a circa 1,7% del PIL nel 2019, e in linea con quella
degli altri Paesi UE, ma ¢ tutta shilanciata sui trasferimenti monetari a danno dei
servizi (cfr. MEF 2020). Se consideriamo la spesa comunale, si nota una riduzione
della spesa destinata agli anziani dal 25% del totale nel 2003 al 17,2% nel 2018 (in
termini assoluti, si & passati da 119 euro nel 2003 a 94 euro pro capite nel 2018; cfr.
Istat 2020). Tale riduzione e dovuta prevalentemente allaumento della popolazio-
ne di riferimento, che continuera a crescere a ritmi sostenuti nei prossimi decen-
ni, non necessariamente in buona salute e certamente sempre piu in solitudine a
causa delle trasformazioni delle strutture familiari.

9 (fr. Eurostat, Unmet health care needs statistics, 2019.

-201-



Con la crisi pandemica sembra essere diventata patrimonio collettivo la con-
sapevolezza che il Ssn ha bisogno di strutturare meglio i servizi territoriali in
generale, oltre che la presa in carico dei pazienti cronici e piu fragili. Per con-
trastare l'approccio ospedalocentrico della sanita italiana — messo a dura prova
dalla pandemia - il PNRR individua nella medicina territoriale uno dei punti
principali del piano di investimenti dei prossimi anni. Il Presidente del Consi-
glio Mario Draghi, nell'illustrare al Senato le dichiarazioni programmatiche del
nuovo Governo, ha dichiarato che bisogna “aprire un confronto a tutto campo
sulla riforma della nostra sanita. Il punto centrale ¢ rafforzare e ridisegnare la
sanita territoriale, realizzando una forte rete di servizi di base (case della co-
munita, ospedali di comunita, consultori, centri di salute mentale, centri di
prossimita contro la poverta sanitaria)”. I1 PNRR ha poi stanziato 7 miliardi
di euro per rafforzare le prestazioni erogate sul territorio grazie alla creazione
e al potenziamento di strutture e presidi territoriali, 'assistenza domiciliare, lo
sviluppo della telemedicina e una piu efficace integrazione con tutti i servizi
sociosanitari entro il 2026. Di questi, 2 miliardi di euro sono destinati all’attiva-
zione di quasi 1.300 “Case della comunita”, un modello di intervento che rappre-
senta l'evoluzione delle Case della salute gia sperimentate in Toscana a partire
dall'inizio degli anni 2000 e oggi diffuse in varie regioni (se ne contano circa
500; cfr. Borrelli e Sparano 2021), a testimonianza della volonta di attribuire una
maggiore attenzione alla riorganizzazione del sistema di assistenza territoriale.

La pandemia ha, infine, accelerato la digitalizzazione del Ssn e contribuito
alla sua rapida diffusione in molti ambiti e modi: nell’attivazione della medicina
a distanza e della telesorveglianza da remoto; nell'informatizzazione dei mecca-
nismi di accesso e di refertazione dei pazienti; nell'automazione delle logiche e
dei processi di presa in carico; nella valorizzazione di forme di co-produzione e
autocura supportate da nuove tecnologie; nella diffusione generalizzata del co-
siddetto smart working (Longo e Ricci 2020). Si tratta di esperienze diffuse in tut-
to il Paese, che hanno attivato un “processo probabilmente irreversibile di tra-
sformazione dei servizi, anche se a oggi sono avvenute al di fuori di un quadro
strategico di sviluppo, sia a livello di singole aziende, sia a livello di Ssn” (Longo
e Ricci 2020, p.12). La digitalizzazione e la telemedicina aprono la strada a nume-
rose opportunita: la trasformazione dell’accesso e della raccolta di informazioni
e referti attraverso piattaforme di servizi, semplificando sia il percorso di presa
in carico degli utenti sia il lavoro del personale medico-sanitario e diminuen-
do costi e tempi di tipo amministrativo; I'autocura, questione particolarmente
rilevante per i pazienti cronici che rappresentano circa il 40% dei cittadini e
che assorbono il 70% delle risorse del Ssn (Longo e Ricci 2020); nuovi strumenti
di supporto alle decisioni cliniche; una piu efficace individuazione dei bisogni
dei pazienti per programmare attivita a ogni livello decisionale, dal naziona-
le al locale. Si tratta quindi di sistematizzare (contando anche su 1,67 miliardi
di euro destinati dal PNRR alla digitalizzazione) le esperienze, di valutarne il
rapporto costo-efficacia e di adottare stabilmente gli strumenti pit convincenti

10 Discorso pronunciato il 17 febbraio 2021.
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cambiando, di conseguenza, il sistema dei servizi e i modelli di presa in carico
dei pazienti e del lavoro professionale.

5. Conclusioni

A partire dagli anni Novanta, il sistema sanitario italiano ha approvato una
serie di riforme che hanno avuto un impatto significativo sulla sua architettura
istituzionale, sull'equilibrio di potere tra Stato e regioni e sulle modalita di fun-
zionamento dell'intero servizio sanitario introdotto nel 1978. Mentre la salienza
della politics sanitaria ¢ rimasta in cima all'agenda politica nazionale e regionale
fino all'inizio degli anni Duemila, nel periodo successivo si e gradualmente ri-
dimensionata lasciando spazio alladozione di misure piu circoscritte, perlopiu
incentrate sulla gestione dei rapporti Stato-Regioni e sul controllo della spesa
pubblica. Fino allo scoppio dellemergenza sanitaria da Covid-19 e a parte le note
controversie sulle vaccinazioni pediatriche nel 2017, il dibattito si e focalizzato
soprattutto sulle misure di controllo e contenimento della spesa, in una logica di
sostenibilita del Ssn.

Tra le riforme della prima e della seconda meta degli anni Novanta e eviden-
te una certa discontinuita. I principi del New Public Management e un generale
orientamento pro-mercato introdotto nel Ssn dai governi tecnici nel 1992-1993
sono stati in parte allentati dalla riforma sanitaria del 1999 portata avanti da un
esecutivo politico di centro-sinistra, che ha sottolineato I'universalismo e l'inte-
grazione del sistema e ha provato — con scarso successo - a tenere sotto control-
lo la crescente differenziazione tra regioni (Maino 2001; 2009b). Per i governi di
centrosinistra, il tentativo di mitigare gli effetti destabilizzanti delle proposte piu
radicali della Lega si e rivelata la migliore opzione praticabile (Fargion 2006). Le
riforme sanitarie della seconda meta degli anni Novanta adottate dai governi di
centro-sinistra (1996-2001), insieme al pit ampio pacchetto di interventi della
“terza regionalizzazione” (dal decentramento amministrativo all'introduzione del
federalismo fiscale sino alla riforma costituzionale), hanno allo stesso tempo dato
espressione e alimentato la tradizionale frattura centro-periferia. Dall'inizio degli
anni Duemila in poi, il dibattito italiano sulla politica sanitaria e stato dominato
dal tentativo di gestire rapporti conflittuali tra lo Stato e le regioni, in gran parte ri-
conducibili alle maggiori responsabilita regionali in tema di finanziamento e spe-
sa sanitaria, alla loro incapacita di applicare appieno le nuove regole, e all'interfe-
renza dello Stato nei settori di policy che rientrano tra le responsabilita regionali.

Cosi, allo scoppio della crisi economico-finanziaria del 2008, prima, e della
crisi pandemica del 2020, poi, il Ssn presentava una serie di debolezze, sia a livello
nazionale sia a livello regionale. L'attenzione di governo e partiti si era negli anni
spostata su altre aree di policy, con una progressiva perdita di attenzione verso la
politica sanitaria, confermata dalla riduzione delle risorse pubbliche ad essa de-
stinate e da tagli alla spesa dovuti non ad alti livelli di spesa pubblica (al contrario,
relativamente bassi sia in termini pro capite sia in rapporto al Pil, se paragonati a
quelli degli altri paesi europei), ma alla necessita di gestire un massiccio debito
pubblico. Quest'ultimo dato spiega anche un graduale spostamento di potere dalle
regioni al centro.
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Le nuove sfide emergenti, tra cui I'invecchiamento della popolazione, laumento
dei bisogni di assistenza a lungo termine e la necessita di maggiori investimenti
sull'area della prevenzione (come messo in luce dalla crisi pandemica) rischiano di
non essere adeguatamente prese in carico dal Ssn, mentre le disuguaglianze sanita-
rie sono in aumento. Sebbene i valori medi degli indicatori di performance del Ssn
collochino ancora il sistema italiano in una buona posizione nei confronti inter-
nazionali, i valori nazionali nascondono consistenti variazioni interregionali pra-
ticamente in ogni ambito della politica sanitaria, mostrando risultati di gran lunga
migliori nelle regioni piu ricche del Nord che nelle regioni pit povere del Sud. E
le reazioni allemergenza sanitaria e sociale determinata dalla pandemia lo hanno
confermato. La persistenza di questo impressionante divario territoriale collide ov-
viamente con il disegno universalistico che dovrebbe caratterizzare il Servizio Sani-
tario. Inoltre, la natura universale del sistema & messa in discussione dagli elevati
tempi di attesa per diversi servizi e dallaumento dei costi, che stanno portando, a
seconda della capacita degli utenti di sostenere spese vive, a rinunciare all'assisten-
za sanitaria o a ricorrere alla medicina privata (Toth 2014; Censis 2016; Toth e Lizzi
2019). A questo proposito, alcuni osservatori sottolineano 'importanza di costruire
un piu robusto “secondo pilastro” basato su fondi mutualistici su base territoriale
e/o occupazionale, fornendo servizi sanitari integrati in una logica di sussidiarieta
(De Gregorio et. al. 2021), mentre altri studiosi (Arlotti et al. 2017; Fondazione Gimbe
2019) richiamano lattenzione sulla necessita di prendere tutte le precauzioni istitu-
zionali per evitare che questi fondi finiscano per produrre un policy drift che porti al
collasso il Ssn e i principi universalistici che dovrebbero ispirarne organizzazione
e funzionamento. Sfide, queste, che oggi incrociano trasversalmente la necessita di
usare bene e nei tempi previsti le risorse del PNRR, cogliendo al contempo l'oppor-
tunita di riformare e innovare la sanita in una cornice che, coniugando sostenibilita
e contrasto alle diseguaglianze, guardi sempre pit alla sostenibilita non solo econo-
mica, ma anche sociale, cosi come declinata dallOnu con I'Agenda 2030.
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Premessa

Quali azioni intraprendono le Regioni italiane per cooperare tra di loro, in
Italia e allestero? E per quale motivo questa attivita e in costante crescitar Il
presente contributo si occupa dunque di frontiere, ma non soltanto in senso
geografico. La cooperazione interregionale rappresenta infatti la frontiera piu
avanzata della politica di coesione economica, sociale e territoriale dell'Unio-
ne Europea. Essa completa il canale verticale di collegamento tra Bruxelles
e le singole Regioni, tramite un canale orizzontale, costituito da una rete di
relazioniinterregionali. Al momento, questo aspetto riveste un peso marginale
(il 3% della spesa per la politica di coesione UE), ma in termini dinamici e un
impegno crescente e sempre pill necessario perché - come vedremo - costi-
tuisce il lubrificante della programmazione multilivello. Soprattutto in tempi
come quelli che stiamo vivendo, caratterizzati dal ripiegamento delle opinioni
pubbliche di tutto il mondo nei comodi quanto illusori recinti delle identita
nazionali.

Nel corso del capitolo affronteremo il tema della frontiera da entrambi i punti
di vista: dapprima ci chiederemo perché e con quali modalita le Regioni italia-
ne guardano oltre le proprie frontiere regionali e nazionali. Quindi passeremo
in rassegna i programmi Europei che sostengono e incentivano la cooperazione
transnazionale delle Regioni. Il tutto, a partire dall’assunto che la cooperazione
interregionale e transnazionale sia qualcosa da sviluppare sempre di pit in un
mondo sempre pill connesso e, proprio per questo, piut prospero.
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1. Lanuova geografia mondiale dello sviluppo

La spinta all'internazionalizzazione da parte delle Regioni italiane e frutto
della globalizzazione dei mercati nazionali, un processo di lungo periodo che
sta trasformando tutti gli aspetti del mondo in cui viviamo. La globalizzazione
ha significato, per alcune economie locali, la crescita dellattivita economica;
per altre invece ha innescato processi di crisi dovuta alla delocalizzazione delle
attivita produttive verso regioni a pitl basso costo del lavoro e a minori standard
ambientali. Nel primo caso si parla di economie di agglomerazione, vale a dire
vantaggi che si ricavano dall'investimento in aree dove c’e gia un addensamento
di infrastrutture e di servizi, i quali a loro volta vengono resi cosi ancora piu
efficienti. Nel secondo caso si parla di economie di dispersione, ovvero del van-
taggio derivante dal processo inverso, la delocalizzazione di alcuni segmenti del
processo produttivo a causa di piu bassi costi del lavoro o di vicinanza ai mercati
di shocco dei prodotti (Krugman 1991). In entrambi i casi sono all'opera le forze
del mercato, che hanno configurato una crescente specializzazione della geo-
grafia economica dei territori. Si sono generati distretti produttivi industriali,
agricoli, turistici o finanziari, in forza di specifici vantaggi competitivi dovuti,
come si e detto, alla riduzione dei costi (Becattini 2002: pp. 119-127), oppure
all'elevata qualita delle loro produzioni (premium price) non replicabile altrove
(Porter 1990).

In un quadro economico cosi dinamico, le amministrazioni regionali non
sono rimaste a guardare: hanno incominciato ad affiancare le imprese nella con-
quista dei mercati internazionali, attraverso partecipazioni a fiere, aprendo sedi
di rappresentanza all'estero, o supportando con analisi dei mercati e assistenza
tecnica le imprese esportatrici (Comi et al. 2019). Se poi capita che il distretto
produttivo abbracci regioni diverse e per di piu transfrontaliere, allora la coope-
razione tra le Amministrazioni Regionali diventa una necessita, al fine di armo-
nizzare legislazioni appartenenti allo stesso distretto produttivo ma ricadenti in
Paesi diversi. Alcune ricerche hanno provato a quantificare la perdita economi-
ca che deriva dall'attuale persistenza di frontiere legislative e amministrative in
Europa, stimandola nell'ordine del 3% dell’attuale PIL dell'Unione Europea ogni
anno (Camagni et al. 2019).

Riflettendo su queste dinamiche si e fatta largo una nuova visione della geografia
economica mondiale (Scott 2001), in cui l'unita geografica elementare di riferimento
non e piu lo Stato-Nazione, ma la macroregione: ovvero un comprensorio che abbrac-
cia pitt Regioni amministrative, come l'asse

Boston-New York-Philadelphia sulla costa est degli Stati Uniti dAmerica, op-
pure il triangolo Tokio-Nagoya-Osaka in Giappone, oppure quello storico italiano
Milano-Torino-Genova. Tutte queste macroregioni sono caratterizzate dall'inclu-
sione di piu di una Regione amministrativa. Sono questi i nuclei pulsanti della
nuova geografia economica, definiti da Scott: motori regionali della nuova econo-
mia globale.

Si shaglierebbe a credere che il fenomeno sia ristretto alle economie gia indu-
strializzate. Esso coinvolge anche la periferia del pianeta, ove si notano isole di pros-
perita e di opportunita economiche relative, che in potenza costituiscono i poli di
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sviluppo di quei paesi (Scott 2001: p.88). E il caso delle aree metropolitane di Ban-
gkok in Thailandia, Kuala Lumpur in Malesia, Canton in Cina e San Paolo in Brasile.
Grazie alle economie di agglomerazione queste macroregioni attraggono capitali,
investimenti e lavoratori. In un secondo momento, i loro effetti benefici finiscono
col diffondersi a macchia dolio anche alla periferia, com'e accaduto nel nostro pa-
ese per l'industrializzazione diffusa del NordEst-Centro, la cosiddetta Terza Italia,
nata dal decentramento del triangolo industriale del NordOvest. Altre volte, invece,
la diffusione dello sviluppo si inceppa, come nel caso del nostro Mezzogiorno, che
tuttavia non dipende unicamente dai trasferimenti pubblici del reddito, ma pure
contiene al suo interno isole di opportunita economica. Queste ultime sono dovute
a vantaggi comparati localizzati che sono diventati competitivi grazie agli scambi
con le regioni piu evolute: importando progresso tecnico ed esportando primizie
agricole (Marini 2016: pp. 207-226).

Insomma lo sviluppo economico regionale non puo fare a meno di collegarsi e
di cooperare con cio che esiste al di fuori dei propri confini, siano essi mercati finali
di beni e servizi, serbatoi di approvvigionamento di capitali e tecniche produttive, o
istituzioni pubbliche di sostegno allo sviluppo. Per questi motivi, la cooperazione fra
Regioni costituisce la frontiera avanzata dello sviluppo regionale nello scenario glo-
bale della nuova economia. Una frontiera che non sempre pero riesce ad avanzare,
a causa delle differenze linguistiche, giuridiche e di mentalita esistenti tra le diverse
nazionalita.

Ed e qui che entra in gioco la costruzione dell'Unione Europea, una vera e
propria sfida alla storia e alle consuetudini: la costruzione di uno spazio sovra-
nazionale, ove il mercato comune prima, la moneta unica poi, e in prospettiva
la costruzione degli Stati Uniti d'Europa, possa costituire un modello per il re-
sto del mondo, da replicare nelle rispettive aree di civilizzazione (Spence 2016:
p.312). La sfida e: fare in modo che la tartaruga delle relazioni politiche riesca a
raggiungere la lepre della globalizzazione economica. Solo cosi si potra gover-
nare la crescita economica che la globalizzazione dei mercati ha innescato, al
fine di mitigarne le esternalita negative, come il surriscaldamento globale e le
grandi migrazioni.

2. Linternazionalizzazione delle Regioni

In un quadro in movimento come quello appena descritto, le Regioni Italiane
piu sviluppate hanno preso l'iniziativa e hanno avviato gia da tempo quella che - in
una ricerca di qualche anno fa - ¢ stata definita la politica estera delle Regioni (Alfieri
2004). Dal canto loro, come si diceva, anche le Regioni periferiche sono state inve-
stite da sollecitazioni, per quanto di origine piu istituzionale che economica, che
le hanno spinte nella stessa direzione: I'Unione Europea o il Ministero degli Affari

Esteri hanno stabilito incentivi alla internazionalizzazione dell’attivita pubbli-
ca regionale che hanno portato frutti importanti, come vedremo.

Le attivita internazionali della pubblica amministrazione regionale possono
essere cosl classificate:

a) promozione commerciale allestero; b) cooperazione allo sviluppo verso i
paesi poveri; ¢) rapporti con le comunita di emigrati.
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Promozione commerciale all’estero

Rientrano in questa categoria tutte le azioni a sostegno dell'internazionalizza-
zione delle imprese regionali: dalla promozione dei prodotti, spesso in collabo-
razione con le Camere di Commercio, all’assistenza tecnica diretta alle imprese.
Rientrano in questa categoria il marketing territoriale e gli incentivi ad attrarre gli
Investimenti Diretti dall'Estero (IDE in entrata) o a promuovere investimenti delle
imprese regionali allestero (IDE in uscita) (Bellini 2004: pp.161-173).

Fig. 1 Spesa di sostegno all’internazionalizzazione promossa dalle Regioni
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Quote percentuali di spesa;
macroregioni sul totale Italia
N
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Fonte: Nostra elaborazione su dati Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, pubblicati nel
Rapporto ICE 2018-2019; pp 320-324

La figura 1 offre una immagine di sintesi delle attivita promozionali. Essa mo-
stra 'andamento delle quote percentuali di spesa per attivita di sostegno all'inter-
nazionalizzazione' ripartita tra le due principali macroregioni del Paese: Nord e
Centro-Sud. Gli andamenti mostrano un declino della quota sostenuta dal Nord e
un incremento della quota sostenuta dal Centro-Sud. Andamenti comprensibili,
se si pensa che il Nord storicamente e gia affermato sui mercati esteri, e dunque
oggi ha un minor bisogno di supportare le esportazioni, mentre il Centro-Sud lo
sta facendo in questi anni e dunque investe di piu in questa direzione.

Cooperazione internazionale allo sviluppo

Alcune Regioni italiane (Toscana, Emilia-Romagna, Lombardia, Trentino Al-
to-Adige) si prodigano da tempo nella cooperazione allo sviluppo dei paesi poveri.
Hanno fatto questo sulla spinta di organizzazioni locali appartenenti alla societa
civile (Chezzi 2011), che trovano nel coordinamento regionale un volano per au-
mentare lefficacia delle singole iniziative (Bellini 2004: p.175). Dal momento che

1 Includono sia gli incentivi che le attivita realizzate direttamente dalle Regjoni
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la cooperazione allo sviluppo e anche un‘attivita dello Stato nazionale tramite il
Ministero degli Affari Esteri, quella esercitata dalle Regioni e chiamata coopera-
zione decentrata. Nei contenuti non e affatto diversa, e consiste in strumenti per lo
sviluppo economico, l'attuazione di interventi sanitari, la promozione della cultu-
ra di pace e la ricostruzione nei paesi colpiti da calamita naturali o belliche. Dal
rapporto annuale sulla cooperazione allo sviluppo 2017, risultano attive le Regioni
Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Lombardia, Veneto, Puglia e Sardegna (ta-
bella 1), oltre alla provincia autonoma di Bolzano e ad alcune aree metropolitane
come quella di Firenze.

Tabella 1: Progetti internazionali di cooperazione allo sviluppo attivati dalle Regioni

Regioni Italiane Paesi coinvolti

Emilia-Romagna Saharawi, Repubblica di Haiti, Mozambico, Palestina

Friuli-Venezia Giulia Tunisia, Marocco, Iraq, Giordania, Turchia, Cina, Argentina e Cuba.
Lombardia Siria (Governatorato di Idleb), Sud Sudan (periferia della capitale Juba).

Egitto, Tunisia, Marocco, Giordania, Iraq, Libano, Palestina, Siria, Burkina Faso,
Etiopia, Kenya, Mozambico, Niger, Nigeria, Senegal, Somalia, Sudan, Sud Sudan,

Puglia Afghanistan, Myanmar, Pakistan; America Latina e Caraibi: Bolivia, Cuba, El
Salvador.

Sardegna Tunisia, Senegal, Kenya.

Vencto Tanzania, Camerun, Guinea Bissau, Rwanda, Ciad, Iraq, Kenya, Repubblica

Democratica del Congo.

Fonte: Ministero degli Affari Esteri e della Cooperazione Internazionale (MAECI), Relazione annuale
sull'attuazione della politica di cooperazione allo sviluppo, 2017.

Rapporti con le comunita di emigrati

Come ha sostenuto Michael Porter (Porter 2016: pp.187-191), il timore che la
globalizzazione porti allomologazione culturale & una conclusione tanto diffusa
quanto superficiale. Parallela allomologazione, c’e infatti anche la riscoperta del-
le proprie radici antropologiche. Questo vale soprattutto per le comunita di emi-
grati, che fa dei corregionali uno dei migliori canali per promuovere i prodotti
regionali all'estero. Nello stesso tempo queste relazioni rappresentano occasioni
per apprendere pratiche che possono migliorare I'economia e 'amministrazione
pubblica regionale. Si sono sviluppate pertanto manifestazioni culturali, comi-
tati permanenti di delegazioni di emigrati con la Regione dorigine, con lo scopo
di creare quei “legami deboli ma lunghi” (Granovetter 2017: p.21) che permetto-
no alle Regioni periferiche di raggiungere nuovi mercati e nuove opportunita di
sviluppo. E per questo che quasi tutte le amministrazioni Regionali hanno crea-
to consulte o commissioni che raccolgono le organizzazioni di corregionali esi-
stenti nei vari paesi del mondo. Al 1° gennaio 2020 gli Italiani residenti fuori dei
confini nazionali e iscritti allAnagrafe degli Italiani Residenti all'Estero (AIRE)
sono 5.486.081, pari al 9,1% della popolazione italiana complessiva (Rapporto Mi-
grantes sugli italiani nel mondo 2020). Poco meno della meta di loro provengono
dal Mezzogiorno.
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3. Lacooperazione interregionale nell’Unione Europea

Tra le forze che hanno favorito la proiezione transnazionale delle Regioni non
vi e solo la globalizzazione dei mercati, ma anche la sollecitazione istituziona-
le esercitata dall'Unione Europea, soprattutto a partire dal Trattato di Maastricht
(1992) in poi, dove si enuncia il principio di sussidiarieta, si crea il Comitato delle
Regioni e si apre il Consiglio dei Ministri ai rappresentanti delle Regioni (Alfieri
2004: pp.118-119). E in quegli stessi anni che viene varata una iniziativa Comuni-
taria denominata INTERREG, preposta a stimolare la cooperazione interregionale
e transnazionale?. INTERREG e cresciuta nel tempo, sia per quantita dei fondi di
finanziamento che per numero di paesi coinvolti, in particolare dopo l'allarga-
mento ad Est della Comunita. Nel documento strategico Europa 2020 la coesione
territoriale compare come uno dei due obiettivi principali della politica di coesio-
ne, laltro essendo la riduzione delle disparita economiche e sociali a cui provve-
dono i diversi Fondi Strutturali.

Mentre i Fondi Strutturali viaggiano lungo un canale verticale che collega i tre

livelli della governance comunitaria: quello centrale (Commissione Europea), con
quello intermedio (Stati membri) e con quello terminale (Regioni), la cooperazione
interregionale puo esser immaginata come un reticolo di canali orizzontali, per-
pendicolare al primo, che collega le Regioni tra di loro. Lobiettivo di questa rete
territoriale, che attualmente viene alimentata da un ammontare relativamente esi-
guo di risorse finanziarie (circa il 3% del budget destinato alla politica di coesione)
e diffondere - attraverso la cooperazione per progetti - le buone pratiche e le buo-
ne politiche di sviluppo, che normalmente, ma non necessariamente, si propagano
dalle Regioni piu sviluppate a quelle periferiche. Nelle parole della Commissione
Europea: «La cooperazione interregionale mira a ottimizzare il potenziale impatto
dello scambio di conoscenze per migliorare lefficacia delle politiche. La coopera-
zione interregionale quindi lavora per risolvere i problemi politici interni alla Re-
gione cercando soluzione a questi bisogni oltre le frontiere regionali. Per esempio,
unautorita locale puo, se dovesse considerare insoddisfacente il proprio sistema di
gestione dei rifiuti solidi urbani, ricorrere a un progetto comune con altre autorita
Europee che affrontano lo stesso problema» (European Union 2019).
Dopo il lavoro seminale di Putnam, Leonardi e Nanetti (1985), la letteratura scien-
tifica e concorde nel concludere che il rendimento delle istituzioni sia radicato
nelle tradizioni locali. Lo stesso sviluppo economico ¢ condizionato in larga misu-
ra dalle buone abitudini e dal buongoverno, pit che dalla dotazione di risorse ma-
teriali, che certamente ha un suo ruolo, ma non cosi grande come comunemente
ancora oggi si ritiene (Marini 2013; Marini 2016; Marini 2019).

Tuttavia le buone abitudini e il buongoverno possono essere divulgate e appre-
se. Dunque l'idea alla base della cooperazione interregionale  proprio questa: che
collaborando a un progetto comune, le buone pratiche possano diffondersi dalle
Regioni piu prospere e avanzate a quelle meno sviluppate, che in generale sono
anche quelle meno dotate di capitale sociale e di una pubblica amministrazione ef-

2 Oltre a INTERREG esistono altri programmi minori di cooperazione interregionale europea: INTERACT, URBACT, e I'Osservatorio in rete
dell'assetto territoriale europeo, ma di minore importanza finanziaria e con una logica di funzionamento molto simile ad INTERREG, che &
quello preso in considerazione nel presente capitolo.
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ficace (Putnam 1993; Marini 2019). Il miglioramento della capacita amministrativa
cosl ottenuto andra a vantaggio non solo delle singole amministrazioni regionali,
ma anche dellefficienza e dell’efficacia della programmazione Europea multilivel-
lo, spesso bloccata da vincoli e incrostazioni di carattere burocratico-clientelare,
che sono allorigine dei ritardi nell'uso dei Fondi pubblici proprio nelle Regioni
meno sviluppate (Foray et al. 2018: pp.1513-1514). In conclusione, mentre il cana-
le verticale inevitabilmente ricalca i difetti tipici della programmazione dallalto
(top-down), la rete orizzontale li corregge con gli aspetti delle buone pratiche (bot-
tom-up). E per questo motivo che la cooperazione tra Regioni viene considerata la
frontiera avanzata del disegno programmatico della politica di coesione economi-
ca e sociale dell'Unione, da consolidare e sviluppare nel prossimo futuro.

Liniziativa Comunitaria INTERREG indirizza la partnership tra Regioni di di-
versa nazionalita su quattro ambiti di modernizzazione: I'innovazione di processo
e di prodotto, la competitivita delle piccole e medie imprese, la difesa dell'am-
biente, e il rendimento della pubblica amministrazione. Storicamente INTERREG
risale al 1990, allorquando si allocarono poco piu di 1 miliardo di ECU per la co-
operazione tra Regioni transfrontaliere, appartenenti cioe a nazioni diverse ma
confinanti.

L'idea era appunto quella di rafforzare I'idea d’Europa tramite processi dal bas-
so, che coinvolgessero gli amministratori appartenenti a diversi paesi confinanti.
Da allora in poi, nei trentanni che vanno dal 1990 al 2020, cinque programmi
pluriennali INTERREG si sono succeduti, il cui finanziamento é cresciuto da 1,1
miliardi (1990-1993) a 3,8 nel secondo ciclo (1994-1999), a 5,8 miliardi nel terzo

(2000-2006), a 8,7 miliardi nel quarto (2007-13), e a 10,1 miliardi di Euro nel
quarto (2014-2020) (European Commission 2020). I paesi beneficiari sono pas-
sati inizialmente da 11 a 15 e infine a 28, grazie allallargamento dell'Unione.
11 programma INTERREG V (2014-2020) si e articolato in tre linee operative: A)
Trans-frontaliera, B) Trans-nazionale e C) Interregionale.

Lalinea A) Transfrontaliera riguarda 60 Regioni che assorbono la gran parte del
Fondo: 7,5 miliardi di Euro. Come si ricordera, l'aspetto transfrontaliero costituiva
l'idea originaria dell'iniziativa INTERREG. Col tempo, i paesi con cui collaborare si
sono estesi a quelli extra-comunitari confinanti (i.e. Albania, Bosnia, Montenegro,
Turchia), e ai paesi non confinanti in via di sviluppo (Africa, America Latina).

Lalinea B) Transnazionale riguarda 15 macroregioni piu vaste delle aree tran-
sfrontaliere della linea A, che assorbono 2 miliardi di Euro. Essa nasce dal biso-
gno di consolidare il modello delle macroregioni, motori della nuova geografia
mondiale, descritto all'inizio del capitolo (Scott 2001). Nel caso europeo questo
bisogno era sponsorizzato da alcune iniziative spontanee sorte dal basso come
l'accordo di cooperazione tra i cosiddetti Quattro motori dell’Europa (Lombardia,
Catalogna, RodanoAlpi e Baden-Wiirttemberg). Questi accordi spontanei erano
sorti per contrastare i problemi della deindustrializzazione nelle aree a pit antica
industrializzazione d'Europa.

Infine, la linea C) Interregionale assorbe solo 0,5 miliardi di Euro distribuiti
tra una miriade di progetti interregionali. La minore dotazione finanziaria della
linea Csi deve al suo contenuto puramente progettuale, laddove nelle linee A e B
sono previsti anche investimenti fisici in infrastrutture di trasporto. Scopo della
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linea C e lo scambio di buone pratiche e dunque non richiede grandi fondi di in-
vestimento. Se lo scopo € migliorarne la capacita amministrativa, allora occorrera
massimizzare il numero di Regioni coinvolte, anche se con piccoli progetti.

4. Unaesemplificazione: il programma Adriatico - lonico (Adrion)

Le considerazioni iniziali sulle macroregioni motori dello sviluppo sono state
riprese nella politica di coesione territoriale europea, come abbiamo visto, attra-
verso la linea Bdel programma INTERREG. La Strategia macroregionale per la Re-
gione Adriatico-Ionica (EUSAIR) ne rappresenta un caso di studio. Nata nel 2014,
interessa paesi lungo la costa adriatico-ionica (Adrion), con lo scopo di migliorare
le prestazioni delle loro economie, migliorare la loro governance e le loro infra-
strutture. Le azioni previste dal programma INTERREG ADRION sono classificate
in quattro assi: 1) innovazione 2) sostenibilita 3) infrastrutture e 4) costruzione di
capacita nella pubblica amministrazione.

11 Programma coinvolge 8 Stati partner, di cui 4 sono membri dell'Unione Eu-
ropea (Croazia, Grecia, Italia e Slovenia), 3 sono candidati in preadesione (Alba-
nia, Montenegro e Serbia) e 1 € potenziale candidato (Bosnia &Erzegovina), per un
totale di 56 progetti che coinvolgono 70milioni di abitanti circa. Nello specifico,
I'Ttalia ha coinvolto 12 regioni (Abruzzo, Molise, Puglia, Basilicata, Calabria, Sici-
lia, Provincia Autonoma di Trento, Provincia Autonoma di Bolzano, Veneto, Friu-
li-Venezia Giulia, Lombardia, Emilia-Romagna, Umbria e Marche).

Figura 2: Mappa della strategia macroregionale Adrion,

Fonte: https://www.adrioninterreg.eu/
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Il meccanismo di funzionamento del programma si basa su tre bandi emanati
per ricevere proposte di progetti, lanciati uno nel 2016, il secondo nel 2018 e il
terzo nel 2019. Ogni ente interessato puo partecipare al bando dopo aver contat-
tato e organizzato una rete di partner nazionali ed internazionali e formulato un
progetto. Le notizie presenti sul sito web di ADRION indicano che, nel momento
in cui scriviamo, al primo bando hanno partecipato 378 domande, di cui 35 sono
state approvate. Al secondo bando i progetti approvati sono stati 22 per un finan-
ziamento di 34 milioni di Euro. Il terzo e ancora in corso di valutazione.

Alcuni esempi di progetto sono: la promozione di piccoli impianti di acquacol-
tura per il primo asse (innovazione). Per il secondo asse (sostenibilita) il rafforza-
mento delle capacita imprenditoriali nell'industria creativa e culturale per la valo-
rizzazione del turismo sostenibile. Per il terzo asse (infrastrutture) la promozione
dell'intermodalita e la riscoperta delle ferrovie. Per il quarto asse (capacita della
pubblica amministrazione) ancora nessun bando é stato emanato.

Nel Luglio 2020, é stata pubblicata unanalisi territoriale Adriatico — Ionica dal-
la quale risultano Regioni ancora molto diversificate, alcune con forti potenziali-
ta, ma con altrettante disparita.

5. Una stima dei flussi di cooperazione interregionale

E tempo di tirare le fila di quanto descritto finora. Abbiamo visto che le rela-
zioni intessute dalle Regioni italiane con lestero vanno dalla promozione dei pro-
dotti regionali sui mercati esteri alla cooperazione con i paesi in via di sviluppo;
dalle relazioni con le comunita di emigrati italiani di seconda e terza generazione
ai progetti INTERREG nella Unione Europea.

Tuttavia, mentre per le prime tre finalita esistono informazioni estemporanee,
INTERREG provvede un ricco archivio d'informazioni da cui e possibile ricostru-
ire la mappa delle relazioni intercorse tra le Regioni d’Europa dal 2000 al 2020. A
quest’analisi dei flussi e riservato il contenuto del presente paragrafo.

La tabella 2 e frutto di nostre elaborazioni originali e contiene il numero di
collaborazioni intraprese nel corso degli ultimi 20 anni del programma INTER-
REG dalle Regioni italiane tra di loro e con l'estero, questultimo suddiviso in area
Occidentale, Orientale, e Mediterranea®.

A titolo esemplificativo, la regione Piemonte, negli ultimi tre cicli di program-
mazione, ha partecipato a 3386 progetti, di cui 1015 in collaborazione con altre
Regioni del Centro-Nord Italia, 11 con le

Regioni del Mezzogiorno, 1714 con Regioni dell’area occidentale europea, 385
con quella orientale e 261 con Regioni dell'area del Mediterraneo.

Al dila del valore documentaristico della tabella 2 e della figura 3, utile per chi
sia interessato ai profili delle singole Regioni, svolgeremo qui di seguito alcune
considerazioni sulle tre macroregioni italiane: il Nord, il Centro e il Mezzogiorno.
3 Lanostra elaborazione mette in luce il numero i progett pei i qualile regioni italiane compaiono come partners (leader/o non leader) in

collaborazione con altre regioni italiane, europee e a volte extracomunitarie. La tabella € stata elaborata a partire dai dati keep.eu, relativi

a progetti e beneficiari di programmi di cooperazione transfrontaliera, transnazionale e interregionale dell'Unione europea tra gli Stati

membri e tra Stati membri e paesi limitrofi o in fase di preadesione. Tutti i programmi e progetti condividono il fatto di essere finanziati in
tutto o in parte dall'Unione europea e / o dai suoi Stati membri e tutti coinvolgono partecipanti (partner) di almeno due paesi diversi.
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Delle 27.309 collaborazioni avviate dalle Regioni centro-settentrionali tra il 2000
e il 2020, la maggior parte si dirigono verso I'Europa Occidentale (41%). Seguono le
relazioni ingaggiate con le altre Regioni del Centro-Nord (27%), mentre il restante
30% si suddivide equamente tra paesi Orientali (europei ed extraeuropei) e paesi del
Mar Mediterraneo. Solo il 2% delle collaborazioni si rivolge al Mezzogiorno d'Ttalia.

Dal canto suo, il Mezzogiorno, sulle 7.494 collaborazioni intraprese tra il 2000
e il 2020, ha preferito l'area Mediterranea (33%), 'Europa Occidentale (25%) e le
altre Regioni meridionali (21%). Mentre il 12% dei contatti ha riguardato 'Oriente
e solo il 9% I'Italia del Centro-Nord.

Tabella 2: Numero di collaborazioni delle Regioni italiane con altre Regioni italiane ed estere
avviate tramite i programmi INTERREG dell’Unione Europea (dal 2000 al 2020)

ITALIA ESTERO

REGIONI  Altre Regioni  Altre Re_gioni _ Area _ Area Medi- Totale

D’ITALIA  Centro-Nord Mezzogiorno Occidentale Orientale  terraneo
Piemonte 1015 11 1714 385 261 3386
Valle d’Aosta 168 0 319 60 29 576
Lombardia 1144 36 1544 471 353 3548
Liguria 1094 238 1198 223 259 3012
Trentino A. Adige 325 3 747 271 140 1486
Veneto 247 0 537 235 200 1219
Friuli-V. Giulia 1345 25 1690 465 488 4013
Emilia-Romagna 1361 92 1961 1130 1222 5766
Toscana 146 0 411 168 263 988
Umbria 27 0 119 59 51 256
Marche 95 8 182 128 177 590
Lazio 458 96 868 379 668 2469
Totale Centro-Nord 7425 509 11290 3974 4111 27309
Distribuzione % riga 27 2 41 15 15 100
Abruzzo 201 179 273 249 401 1303
Molise 6 27 66 29 48 176
Campania 113 141 259 130 340 983
Puglia 15 425 291 141 451 1323
Basilicata 107 188 171 119 353 938
Calabria 107 143 189 68 296 803
Sicilia 19 238 303 95 366 1021
Sardegna 131 230 352 55 179 947
Totale Mezzogiorno 699 1571 1904 886 2434 7494
Distribuzione % riga 9 21 25 12 33 100

Fonte: Nostre elaborazioni su dati Unione Europea scaricabili a: www.keep.eu

11 dualismo territoriale italiano esce dunque confermato da questa analisi. In-
nanzitutto nell'intensita dell'uso del programma INTERREG: il 78% delle relazioni
complessive in tabella 2 ricade nelle

Regioni del Centro-Nord, mentre soltanto il 22% ricade nei confini del Mez-
zogiorno. Dunque c’e una certa difficolta del Mezzogiorno ad aprirsi all’esterno,
se si pensa che l'incidenza della sua popolazione sul totale del paese - tanto per
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avere un termine di confronto - e del 34%, ben superiore al 22% dei contatti in-
terregionali intrapresi. Anche se per confronto prendessimo il numero di impre-
se anziché la popolazione residente, ritroveremmo un divario dello stesso segno,
anche se inferiore: 26% la quota delle imprese italiane localizzate nel Mezzogior-
no*, contro il 22% dei contatti interregionali intrapresi.

Figura 3: Orientamento delle Regioni italiane verso l'estero in venti anni di programmi INTERREG
(2000-2020)
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Anche la scelta del partner con cui dialogare risulta influenzata dal dualismo
territoriale italiano: dai dati non appaiono fitte relazioni tra le due macroregioni
italiane, mentre quelle intrattenute con lestero risultano molto pil numerose e
geograficamente orientate: il Nord preferisce I'Europa Occidentale, il Mezzogiorno
privilegia il Mediterraneo (anche se non esclusivamente), e il Centro si orienta verso
tutte le aree senza mostrare alcuna preferenza particolare (figura 3). La prevalenza
della cooperazione transnazionale su quella intranazionale e condizionata dal fatto
che essendo INTERREG un programma europeo, ¢ studiato apposta per favorire la
cooperazione transnazionale. Ma & interessante notare come la geografia incida si-
gnificativamente sul risultato finale. La lunghezza della penisola che si protende per
centinaia di chilometri nel cuore del Mar Mediterraneo e tale da polarizzare la dire-
zione intrapresa dalle tre macroregioni: il Nord Italia propende verso il Nord Europa,

4 ISTAT, Censimento permanente delle imprese 2019.
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il Sud Ttalia verso il Sud Europa e il Centro non mostra preferenze particolari®. E
un esito che conferma le premesse di questo saggio: la nascita delle macroregioni,
motori regionali della nuova economia globale (Scott 2001), sta determinando un
effetto di riverbero polarizzante sul dualismo italiano: il Nord collabora pit con il
Nord Europeo che con il Sud Italiano, mentre il Sud si allarga nel Mare Mediterraneo.

6. Peruna valutazione dei benefici della cooperazione interregionale

Che valutazione si puo dare dei programmi INTERREG dopo trentanni di
esperienza (1990-2020)? L'obiettivo, come abbiamo visto, e contribuire a rafforzare
I'Unione Europea tramite processi dal basso, che diffondano le buone pratiche e
migliorino la capacita amministrativa dei politici e del personale amministrativo.
In una parola, INTERREG potrebbe esser definito il lubrificante della politica di
coesione economica e sociale europea: gli ingenti fondi strutturali legati a questa
politica spesso non vengono utilizzati perché le Regioni periferiche che piu ne
avrebbero bisogno non hanno le capacita amministrative necessarie per farlo (Fo-
ray et al. 2018: pp. 1513-1514). E uno scopo che puo dirsi riuscito?

La piu recente valutazione esistente del programma INTERREG, che riguarda
il ciclo 2007-2013, precedente allattuale (2014-2020), cosi conclude: «Piu che al-
tro, il programma INTERREG IV ha reso possibili grandi scambi di esperienze e
di pratiche. Scambi che hanno generato effetti dapprendimento e trasferimento di
conoscenze tra i partners coinvolti, specialmente nei progetti della linea C. Questi
hanno permesso di raggiungere persone nuove, di allargare il raggio di diffusione
e di migliorare la visibilita della conoscenza utile. Se poi tutto cio si sia trasformato
o meno nell'uso efficace del trasferimento di conoscenza ¢ difficile da stabilire.»
(Work Package 11, 2016b: p.18). Abbiamo provato ad approfondire questa valutazio-
ne Europea e nello stesso tempo ad attualizzarla intervistando due funzionari re-
gionali italiani con ruoli di responsabilita nellapplicazione dei programmi INTER-
REG, rispettivamente in Emilia-Romagna e in Calabria. Non disponendo del tempo
e delle risorse necessarie per effettuare una indagine sistematica su tutte le Regioni
italiane, abbiamo scelto queste due perché rappresentano i due estremi della scala
di rendimento istituzionale stimata da Putnam, Leonardi e Nanetti (1985).

Da entrambe le testimonianze emerge un giudizio positivo della esperienza di
INTERREG, accompagnato dal rammarico per non aver pubblicizzato abbastanza
nella popolazione locale le iniziative promosse con questo programma. °

Nel caso dellEmilia-Romagna viene confermato il ruolo di pioniere che la Re-
gione ha interpretato nei riguardi dellapertura alle relazioni internazionali, anche
a prescindere e ben prima dell'iniziativa INTERREG. A testimonianza di questa at-

5 Latripartizione delle Regioni italiane nella figura 3 deriva da elaborazioni effettuate sui dati di tabella 2, limitate alle collaborazioni con
I'estero. La distribuzione percentuale dei valori per riga della tabella ha evidenziato una leggera ma significativa preferenza delle Regioni
del Nord per I'Europa Occidentale, e delle Regioni del Sud per il Mediterraneo, mentre nessuna preferenza era possibile notare nelle
Regioni del Centro. Successivamente i dati sono stati sottoposti all'analisi di cluster attraverso vari metodi, per dare maggiore precisione alla
zonizazione. | risultati dei vari metodi sono pressoché identici. Si & preferito il metodo del legame singolo perché ¢ quello che massimizza
la distanza tra i gruppi rispetto alla loro omogeneita interna.

6 Permancanza dispazio non si pud qui valorizzare a pieno il contenuto delle interviste. Le registrazioni sono tuttavia disponibili per consul-
tazione e possono essere richieste a matteo.marini@unical.it
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tenzione la funzionaria intervistata cita i contatti avviati con la California (Silicon
Valley), la Cina e il Sud Africa, oltre all'esistenza da diversi anni di una cabina di regia
per il coordinamento delle attivita d'internazionalizzazione promosse dai diversi as-
sessorati. All'interno dell'iniziativa europea INTERREG, la Regione Emilia-Romagna
riveste il ruolo di autorita di gestione del programma ADRION, piu sopra descritto.
In tale veste, la Regione sottolinea la partnership che sta avendo con la Slovenia,
che dall’altro lato dellAdriatico ha rivendicato un ruolo di leadership rispetto ai pa-
esi extracomunitari dell'ex Jugoslavia. Gli strascichi lasciati in quella macroregione
dai conflitti interetnici e il basso livello di sviluppo dei paesi coinvolti hanno pro-
babilmente rallentato l'andamento del programma, secondo la nostra interlocutri-
ce, tuttavia e significativo che: «c'¢ una grande partecipazione giovanile nelle rap-
presentanze delle Regioni Balcaniche e, quando parlano tra di loro, questi giovani
trentenni si esprimono in inglese a differenza dei loro ministri, pili anziani di eta».
Nel sostenere I'importanza di questa osservazione, consideriamo I'uso di una lingua
internazionale (in questo caso I'inglese) come un indicatore del ruolo delle giovani
generazioni nei processi di modernizzazione e cooperazione in atto, e il programma
INTERREG come una palestra dove questo cambio di mentalita puo esser esercitato.

Nel caso della Calabria il funzionario intervistato ha anchegli mostrato entu-
siasmo nel descrivere i progetti INTERREG per la possibilita di una concreta col-
laborazione e interazione con culture diverse: i regolamenti prevedono infatti la
compresenza di Regioni appartenenti almeno a tre nazionalita diverse nell'elabora-
zione dei singoli progetti. Questo ha permesso - secondo il funzionario intervistato
- un apprendimento di modi di fare e di progettare diversi da quelli tradizionali.
Purtroppo, nel caso della Regione Calabria, non si ritrova nellorganigramma dei
servizi d'internazionalizzazione una cabina di regia come nel caso della Regione
Emilia-Romagna. Anzi, nel corso trentennale del programma INTERREG, lo spa-
zio e le risorse assegnatogli in Calabria sono stati molto variabili. I dodici addetti
all'internazionalizzazione sarebbero stati ridotti a tre all'inizio dell'ultimo ciclo di
programmazione 2014-2020. Come spiegarsi questa scelta? Il nostro testimone pri-
vilegiato fa risalire i motivi di questa decisione allo spoils system che segue l'avvi-
cendamento alla guida della Regione di schieramenti politici avversi. Un sistema
legittimo che pero, in questo caso, avrebbe lasciato sguarnito un settore importante
come INTERREG. Dopo due anni di vacanza, la consistenza dell'ufficio sarebbe stata
ripristinata, apparentemente senza alcuna spiegazione. Lepisodio € da noi inter-
pretato come indicatore di un clima conflittuale prevalente nelle amministrazioni
regionali localizzate in territori a breve raggio di fiducia interpersonale, come nel
caso della Calabria (Putnam 1993; Putnam, Leonardi & Nanetti 1985). Uno di quei
tanti attriti che rallentano il fluire dei finanziamenti e degli investimenti Europei in
periferia e che proprio i programmi come INTERREG sarebbero deputati a levigare,
ma non sempre riescono a fare, come in questo caso.

In conclusione, la valutazione del programma INTERREG da parte della Com-
missione Europea effettuata nel 2016 ci pare sostanzialmente confermata nelle te-
stimonianze dei nostri due funzionari regionali nel 2020: sia negli aspetti positivi
di riduzione delle barriere linguistiche e culturali (Emilia-Romagna), sia nell'in-
certezza che gli stimoli provenienti dall'Unione Europea diano atto a trasforma-
zioni effettive e permanenti della societa regionale (Calabria).
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I possibile passare da una valutazione aneddotica, ricavata dalle interviste
ai funzionari Regionali, a una valutazione piu rigorosa, piu scientifica? Abbiamo
provato a disegnare su un grafico 'andamento delle somme stanziate dall' UE per il
programma INTERREG con l'andamento dei sondaggi di opinione dell’Eurobaro-
metro: vogliamo vedere se esiste una correlazione positiva tra il sentimento euro-
peista dellopinione pubblica e gli stanziamenti crescenti a favore del programma
INTERREG. 1l grafico di figura 4 mostra due curve crescenti e tre che si man-
tengono pressoché costanti nel corso del tempo. Le curve crescenti riguardano i
risultati economici, le curve piatte i sondaggi di opinione.

Partiamo dall'analisi di questi ultimi, che riguardano i cittadini dell'’Europa a
28 paesi (Regno Unito incluso), per poi passare alle interpretazioni economiche.

Innanzitutto si puo notare che la soddisfazione verso la propria vita & positiva
per I'80% degli intervistati e rimane costante dal 2000 al 2020, grazie probabilmen-
te all'elevato benessere economico europeo e all'assenza di conflitti bellici.

La seconda curva di figura 4 da considerare ¢ il sentimento di appartenenza
all’Europa. “Mi sento cittadino europeo” € una affermazione che ottiene un con-
senso crescente dal 62% del 2010 al 72% del 2020, anche questo interpretabile
con la pace e la prosperita godute negli ultimi 70 anni.

Figura 4: Opinione pubblica EU, andamento del PIL e fondi programma INTERREG
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Fonte: nostre elaborazioni da Eurobarometro vari anni, Eurostat vari anni e Programma INTERREG vari anni.

(a) Percentuale di risposte = “decisamente si” + “abbastanza”

(b) Percentuale di risposte = “molto” + “abbastanza”

(c) Percentuale di risposte = “molto” + “abbastanza”

(d) Gli stanziamenti dei cicli poliennali di INTERREG sono stati qui distribuiti sui singoli anni con cri-
terio di ripartizione linearmente crescente, e poi riportati nel grafico come incidenza percentuale
rispetto allo stanziamento dell'anno piu recente 2019=100. Questo allo scopo di rendere 'andamento
dei fondi confrontabile con le percentuali dei sondaggi di opinione.

(e) PIL a prezzi costanti, espresso come valori concatenati a base 2010 in Euro (secondo asse verticale a
destra)
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Tuttavia, una domanda apparentemente simile a questa, ma piu sottile: “Che
immagine le evoca I'UE?” coinvolge positivamente solo il 50% degli intervistati e
solo dal 2002 al 2008. Dopo il 2008 la percentuale scende al 30% nel 2013 per poi
risalire al 42% di oggi, che e un livello inferiore al punto di partenza. Noi inter-
pretiamo questo calo di fiducia verso 'UE con gli effetti della crisi economica (si
veda la curva del PIL nello stesso grafico). L'assenza di ammortizzatori sociali d'o-
rigine europea nei periodi di bassa del ciclo economico puo essere all'origine di
questo scontento, dipendente dal mancato completamento dell Unione Europea,
capace di avere una moneta unica ma non una politica fiscale in comune. Una
debolezza del sistema in cui si infilano i movimenti politici populisti sovranisti
ed euroscettici, causando la caduta di fiducia nell'Europa evidenziata dal grafi-
co. In questo quadro, 'andamento degli stanziamenti per INTERREG spicca per
la sua crescita costantemente sostenuta’. Non e forse azzardato allora definire
INTERREG come una politica economica anticiclica di tipo culturale, perché le
somme investite sono di modesta entita ma hanno contenuto funzionale al pro-
cesso di unificazione sovranazionale. Non intendiamo sostenere che la politica
di coesione territoriale sia stata ideata in funzione anti-sovranista, ma solo che
la sua caratteristica pedagogica originale torna particolarmente utile in tempi di
ripiegamento nazionalista delle opinioni pubbliche di tutto il mondo, e bene ha
fatto la Commissione a finanziarla in maniera crescente. Il tema della diversita
culturale, e di come essa possa costituire una barriera ai processi di governance
sovranazionale e stato affrontato nella letteratura scientifica solo di recente. Al-
cuni di questi contributi dimostrano che la variabilita di mentalita sociale esi-
stente in Europa non sia maggiore di quella esistente in altri paesi multiculturali,
come gli Stati Uniti dAmerica ad esempio (Alesina, Tabellini, Trebbi, 2017). Que-
sti autori ne concludono che il passaggio che ancora manca verso gli Stati Uniti
d’Europa sia un problema piu politico che culturale. Da questo punto di vista
la politica di coesione territoriale, attraverso il programma INTERREG, appare
come uno strumento ideale per accompagnare i processi di creazione delle isti-
tuzioni sovranazionali.

In particolare, la cooperazione interregionale andrebbe considerata come uno
strumento imprescindibile per il buon funzionamento di tutte le politiche euro-
pee di sviluppo regionale, quelle cioé che sono finanziate molto piu cospicuamen-
te attraverso il canale verticale multilivello. Prendiamo ad esempio la strategia di
sviluppo intelligente (RIS3), che rappresenta una svolta nello strumentario delle
politiche di sviluppo regionale della UE in quanto si propone di passare dall'ero-
gazione a pioggia dei finanziamenti alla selezione dei progetti (Foray 2018). Tra
le caratteristiche della strategia RIS3, la pit importante ¢ il processo di scoperta
imprenditoriale attraverso cui si individuano i settori oggetto d'investimento: un
riconoscimento al fatto che I'innovazione arriva dal basso, dall’attivita degli im-
prenditori e della societa civile.

Purtroppo, come era forse naturale attendersi, “tra il dire e il fare c’e di mezzo
il mare”. Le prime valutazioni della RIS3 evidenziano che, al di la del buon giu-

7 Abbiamo misurato gli stanziamenti per INTERREG come percentuale dell'ultimo stanziamento (2014-2020) per una migliore lettura del
grafico.
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dizio espresso dagli amministratori regionali locali (Guzzo et al. 2018), “ci sono
indicazioni significative che le Regioni e i Paesi abbiano attuato meccanismi che
permettono di aggirare la logica dell'intervento selettivo” (Gianelle et al. 2020).
Questo aggiramento sarebbe dovuto — secondo l'approccio della political economy —
alla preferenza da parte della classe politica locale dell'erogazione a pioggia degli
incentivi, che massimizza il numero di beneficiari delle politiche e dunque dei
voti al momento delle elezioni. Tuttavia, gli stessi autori suggeriscono di ampliare
la cooperazione interregionale al fine di apprendere praticamente la logica della
scoperta imprenditoriale: “C’¢ bisogno d’'investire piti tempo e risorse per costru-
ire reti di cooperazione che creino opportunita di apprendimento istituzionale”
(Guzzo et al. 2018: p.32).

11 prossimo ciclo di programmazione 2021-2027, purtroppo, prevede invece
una riduzione del budget destinato al programma INTERREG da 10 miliardi a
8 miliardi €. Una riduzione dovuta non a una scelta politica, ma alla riduzione
del bilancio Europeo a causa dell'uscita del Regno Unito dall'Unione. Infatti, a
riprova dellaccettazione da parte dell'UE dei suggerimenti (Guzzo et al. 2018: p.
32) circa 'importanza della cooperazione interregionale per migliorare l'efficacia
delle politiche regionali, stanno le seguenti parole che si leggono nel programma
del prossimo ciclo 2021-2027: «La cooperazione interregionale puo contribuire a
un'Europa pit intelligente permettendo alle Regioni europee di migliorare le loro
politiche regionali e i programmi per l'innovazione e il supporto alle ricerca e
sviluppo, con particolare riferimento alle loro strategie di specializzazione intel-
ligente. Lo scambio di esperienze e l'apprendimento [...] metteranno in grado le
Regioni di accelerare e migliorare la realizzazione delle loro politiche di sviluppo
regionali.» (INTERREG 2021-2027, Cooperation Programme, draft version 2, p.8).

7. Considerazioni conclusive

Siamo partiti dalla nuova geografia dello sviluppo e dal ruolo giocato dalle
macroregioni, entita amministrative nuove che, per effetto delle economie di
agglomerazione seguite allaumento degli scambi internazionali, sono diventate
i nuovi motori dello sviluppo mondiale. Abbiamo poi descritto le modalita con
cui le Regioni amministrative stanno cercando coscientemente una loro dimen-
sione internazionale attraverso azioni autonome in tre campi: a) nella promo-
zione dei prodotti regionali all'estero; b) nella cooperazione internazionale allo
sviluppo; ¢) nella creazione di consulte permanenti dei corregionali emigrati.
Tutte queste manifestazioni indicano che le Regioni vogliono affermare la pro-
pria identita in un mondo sempre piu interconnesso. Da queste dinamiche inar-
restabili, che vanno sotto il nome di globalizzazione, esce indebolito il potere
dello Stato-Nazione, non c’e alcun dubbio. Ma dal momento che nelle scienze
sociali, come in quelle naturali, il vuoto non puo esistere, ecco che le funzioni
statuali vengono demandate ad istituzioni sovranazionali come 1'Unione Euro-
pea, unarea di libero scambio che col tempo si ¢ dotata di una moneta unica,
I'Euro, e che, anche grazie alla crisi economica da pandemia, sta muovendo i
primi passi verso una politica fiscale comune, e dunque verso la creazione degli
Stati Uniti d'Europa.

-224-



Questa interpretazione evidenzia che la globalizzazione delle economie re-
gionali non e qualcosa che proviene dallesterno, come generalmente si crede,
a minaccia delleconomia locale, ma piuttosto una tendenza che nasce proprio a
livello regionale. E dallemersione delle macroregioni come motori dello sviluppo
che nasce il bisogno di aggregazioni ammnistrative sempre piu ampie, sia a livello
locale, sia a livello sovranazionale. Per comprendere la storia d’Europa dal secon-
do dopoguerra ad oggi si puo tornare con la memoria al periodo della costruzione
dello Stato unitario italiano. I sette piccoli principati si trasformarono in un'unita
amministrativa superiore sotto la spinta del Regno di Sardegna, che piu di altri
aveva esigenze di allargare il proprio mercato, in quanto macroregione pitt mo-
derna, che per prima aveva avviato la bonifica dei terreni per un’agricoltura piu
moderna e la trasformazione del sistema latifondistico in sistema capitalistico.
Analogamente, il bisogno di costruire gli Stati Uniti d'Europa nasce dall'esigen-
za di costruire un'entita sovranazionale capace di competere nell'arena mondiale
con altri Stati di dimensioni continentali, quali Cina e Stati Uniti dAmerica. Per
queste ragioni ¢ pil corretto parlare di sistemi glocali (globale + locale) anziché
globali. Le macroregioni simboleggiano il glocale, che sfalda le nazioni per rico-
struire entita statuali sovranazionali. Non e un caso che le macroregioni europee
che aspirano all'indipendenza (Catalogna e Scozia ad esempio) si appellino all UE
nei momenti di scontro con gli Stati nazionali di appartenenza.

Se questa ¢ la dinamica degli ultimi decenni, bisogna altresi riconoscere che
non tutte le Regioni italiane siano alla stessa stregua motori dello sviluppo mon-
diale: quelle del Nord lo sono di piu di quelle del Sud, per ragioni geografiche e
storiche. Per sanare almeno in parte questo scompenso, I'Unione Europea, trami-
teiprogrammi INTERREG, ha stimolato le Regioni piu periferiche ad aprirsi verso
lesterno, in cerca di opportunita che per ragioni geografiche e storiche stentavano
a individuare.

Lanalisi dei flussi delle relazioni interregionali attivate dal programma INTERREG
conferma il concetto di macroregione, da cui eravamo partiti, come unita elementa-
re di analisi della geografia economica contemporanea. Mentre infatti le Regioni del
Centro-Nord trovano contatti prevalentemente con le Regioni europee nord-occiden-
tali, quelle del Mezzogiorno, analogamente, si orientano verso il Sud Europa e i paesi
del Mediterraneo. In altre parole la geografia piti che la storia detta la direzione dell’al-
largamento dei contatti, in tempi di internazionalizzazione degli scambi.

Se dall’analisi dei flussi di cooperazione tra Regioni passiamo ai contenuti di
queste relazioni, le interviste da noi rivolte ad alcuni funzionari regionali (Emi-
lia-Romagna e Calabria) confermano le conclusioni delle valutazioni UE: vale a
dire che gli sforzi profusi dall'Unione Europea in direzione della coesione territo-
riale siano stati utilizzati dalle Regioni piu avanzate per rafforzare il loro impegno
verso l'internazionalizzazione, gia avviato autonomamente. Mentre per le Regioni
periferiche hanno costituito un'occasione per aprirsi all'esterno, affacciarsi sul
mondo, e cercare di rafforzare la propria capacita amministrativa.

Infine, ¢ incoraggiante apprendere che le valutazioni indipendenti effettuate
sulle politiche europee piu importanti, quale la strategia della specializzazione
intelligente (RIS3), invitino I'UE a investire di pit nei programmi di cooperazione
interregionale al fine di migliorare il rendimento delle politiche regionali di svi-
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luppo (Guzzo et al. 2018). Una conclusione fatta propria dal programma INTER-
REG per il nuovo ciclo 2021-2027, seppure nel quadro di una riduzione dei fondi
destinati al programma a causa dei tagli imposti dalla Brexit.
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9. Le Regioni e ’'Unione europea

Andrea Ciaffi*

Indice:

1. Le Regioni e I'Unione europea: dalle risorse alle politiche. 2. Il quadro normativo
italiano, la Comunita europea e i primi passi della Conferenza delle Regioni. 3. La
Legge 52 del 1996: gli uffici di collegamento e la presenza nella Rappresentanza Per-
manente d'Ttalia presso I'Unione europea. 4. La legge 131 del 2003: le Regioni a Bru-
xelles (Consiglio, comitati e gruppi di lavoro di Commissione e Consiglio). 5. La Leg-
ge 234 del 2012: la legge di sistema. 5.1 (segue): I'informazione e la partecipazione.
5.2 (segue): il Comitato Interministeriale per gli Affari Europei (CIAE). 5.3 (segue):
la formulazione di rilievi regionali. 5.4 (segue): l'intesa in Conferenza Stato-Regio-
ni. 5.5 (segue) la sessione europea della Conferenza Stato-Regioni e I'attuazione del
diritto europeo. 6. Il Comitato delle Regioni. 7. La partecipazione delle Regioni ad
associazioni e reti europee. 8. Conclusioni: da dove cominciare?

“Non ho mai sentito la parola Europa. C’¢ anche il tema Regioni-Europa.
L'autonomia delle Regioni ¢ un problema ed e un processo fortemente collegato
con quello dell’integrazione europea, ma questo sarebbe aggiungere un altro tema
e mi fermo qua”

Frase attribuita a Carlo Bernini, Presidente della Regione Veneto
in “Le Regioni verso le riforme istituzionali”, Atti del seminario-dibattito
di Venezia, 18-19 maggio 1984, in Quaderni del Cinsedo n. 1, p. 154.

* Professore a contratto presso la LUISS e Dirigente Affari europei e internazionali della
Conferenza delle Regioni e delle Province autonome

1. LeRegionie l’'Unione europea: dalle risorse alle politiche.

Ci sono un elemento di continuita, una verita ormai acclarata e una previsione
apparentemente realizzatasi in questa frase. Spesso quando si parla di Regioni, di po-
litiche regionali e di territori si dimentica di menzionare 'Europa, nonostante si parli
né pit né meno di politiche decise a livello europeo; per quanto in negativo, € un
segnale di continuita. E invece una verita indiscutibile che il processo di autonomia
delle Regioni sia avvenuto in stretto collegamento, anche causale, con il processo di
integrazione europea - e in questo caso, indubbiamente, le politiche strutturali della
UE hanno giocato un ruolo determinante - e ne abbia anche subito il susseguirsi di
stop and go. Infine, la previsione di finire per aggiungere un altro tema e fermarsi pri-
ma sembra rappresentare plasticamente il susseguirsi di normative, accordi, intese e
dichiarazioni di principio che ha caratterizzato i rapporti tra Stato-Regioni e Unione
europea negli ultimi decenni, producendo significative innovazioni normative, rico-
nosciute e apprezzate anche a livello europeo, senza perod cambiare i comportamenti
istituzionali e delle persone che agiscono nelle istituzioni.
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Sarebbe impensabile e probabilmente anche inutile ripercorrere analitica-
mente i cinquanta anni di rapporti tra Regioni e Unione europea. Soprattutto
sarebbe poco proficuo perché ci si accorgerebbe che i temi sviluppati nell'arco
di mezzo secolo di storia sono sempre gli stessi, che le soluzioni proposte sono
spesso state simili e che nonostante tutto il rapporto ancora non funziona in ma-
niera lineare, armonica e simmetrica, come dovrebbe. Ci sono stati miglioramenti
significativi, si sono raggiunti traguardi ambitissimi e si sono compiuti sforzi no-
tevoli ma non si e mai riusciti a percorrere 'ultimo miglio, trasformare le riforme
istituzionali in cultura istituzionale e compiere quel salto di qualita ordinamen-
tale che definisce il passaggio dal cambiamento organizzativo al cambiamento si-
stemico, dalle procedure alle decisioni, dalle politiche al potere (Luhmann, 1984;
Ciaffi, 2001). Questa consapevolezza istituzionale diffusa e questa cultura europea
condivisa portano a quella che la dottrina ha chiamato institutional fusion, cioe
un progressivo e deciso adattamento istituzionale che porta alla condivisione di
struttura e procedure tra diversi ordinamenti (Wessels e Rometsch, 1996).

Nel Documento presentato alla Conferenza Stato Regioni in sessione comu-
nitaria che si e tenuta a Bruxelles il 25 novembre del 1999, la Conferenza dei
Presidenti delle Regioni evidenziava proprio come il percorso di ascesa e valo-
rizzazione delle Regioni fosse non solo italiano, ma anche europeo, e come abbia
consentito il “progressivo superamento dell'impostazione tradizionale” che porta-
va le amministrazioni statali a giocare un ruolo centrale e pervasivo'. Lungo que-
sto percorso, la crescita e la diffusione di relazioni dirette tra le istituzioni europee
e le Regioni e fra Regioni di Paesi diversi, fino al punto di far nascere associazioni
tra le stesse, hanno favorito una progressiva presa di coscienza e un crescente
“grado di autonomia” delle Regioni e del sistema regionale che ha chiarito I'impor-
tanza di partecipare alle decisioni europee, soprattutto in materie di competenza
legislativa regionale, per provare a ridurre la compressione delle competenze che
l'ordinamento europeo esercita sull'ordinamento regionale?.

In questo saggio, il tema dei rapporti tra Regioni e Unione europea ¢ allo-
ra sviluppato partendo dalla definizione degli obiettivi che le Regioni si sono
date nel tempo. Seguendo un percorso di scoperta e di maturazione dell'idea
di Europa e dei rapporti tra Stato e Regioni rispetto ad essa attraverso il quadro
normativo regionale, nazionale ed europeo, si cerca di verificare il grado di rea-

1 Sosteneva la Conferenza che “In correlazione con I'evoluzione dell'ordinamento comunitario, anche I'ordinamento italiano ha seguito un
analogo percorso di valorizzazione del ruolo delle Regioni in sede europea, che ha portato al progressivo superamento dellimpostazione
tradizionale (discendente da una lettura in termini di diritto internazionale dei rapporti tra Stato ed UE) che tendeva ad attribuire al legi-
slatore ed all'amministrazione statale un ruolo centrale e fortemente pervasivo delle competenze regionali nei rapporti con la Comunita.
Tale accentramento, giustificato dall'affermazione della esclusiva titolarita statale del cd. “potere estero”, € stato gradatamente attenuato da
alcuni importanti innovazioni legislative, che hanno interessato, da un lato, il rapporto tra i diversi livelli di governo allinterno dello Stato e,
quindi, il procedimento volto alla definizione della posizione italiana in sede di elaborazione del diritto comunitario, dallaltro, il rapporto
diretto delle Regioni con le istituzioni comunitarie, e la necessita di riconoscere a queste ultime spazi di confronto e di evidenziazione
delle proprie esigenze” (Documento presentato dalla Conferenza dei Presidenti delle Regjoni e delle Province autonome alla Conferenza
Stato-Regioni in sessione comunitaria tenuta a Bruxelles il 25 novembre 1999).

2 Ilprocesso di crescita delle Regioni a livello europeo, noto come “peripheral ascendancy’, trova terreno fecondo nelle dinamiche della
prima e della seconda riforma dei fondi strutturali del 1988 e 1993 (Leonardi: 1995, p. 179). In questa fase la Commissione europea in-
tensifica i rapporti con le Regioni per neutralizzare i tentativi di rinazionalizzazione delle politiche regionali da parte dei Governi nazionali
(Allen: 1996).
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lizzazione di questi obiettivi. Con sorpresa alla fine ci si rendera conto che molti
degli obiettivi che ‘storicamente’ le Regioni si sono date e molti degli ostacoli
che sono stati indicati come dirimenti per la realizzazione di una piena parteci-
pazione delle Regioni ai processi decisionali europei sono stati raggiunti ovvero
sono stati rimossi, almeno formalmente. Eppure, senza dubbio non si puo defi-
nire l'azione delle Regioni italiane fortemente europeizzata. In conclusione, si
cerchera di spiegare questo paradosso: pur in presenza di un quadro normativo
altamente europeizzato e pur in presenza di un alto grado di soddisfazione degli
attori regionali rispetto alle loro richieste di partenza, il sistema funziona solo a
tratti ed episodicamente.

2. Ilquadro normativo italiano, la Comunita europea e i primi passi della Conferenza
delle Regioni.

11 D.P.R. 616 del 1977, che compie il primo complessivo trasferimento di com-
petenze e risorse alle Regioni (articolo 4) assegna alla competenza dello Stato le
funzioni attinenti ai rapporti internazionali e con le Comunita europee anche nel-
le materie trasferite o delegate alle Regioni®. Nelle materie di loro competenza
le Regioni possono svolgere attivita promozionali all'estero, previa intesa con il
Governo e seguendone gli indirizzi e gli atti di coordinamento. Tre anni piu tardji,
I'11 marzo 1980, con un D.P.C.M., il Governo ha stabilito le procedure per lI'intesa *.
In questo quadro normativo, le Regioni devono avvalersi del tramite del Ministero
degli Affari esteri anche per aprire relazioni con le istituzioni comunitarie.

Nel frattempo, a livello europeo le Regioni si muovono con riferimento ai fi-
nanziamenti che l'allora Comunita Economica Europea (CEE) istituisce per favo-
rire lo sviluppo regionale. In particolare, inizialmente si tratta del Fondo europeo
per lo Sviluppo regionale (FESR), istituito nel 1975 dalla CEE, che pero viene gesti-
to a livello nazionale; in seguito dei Programmi Integrati Mediterranei, messi in
campo per attenuare gli effetti che avrebbe prodotto sul mercato di alcuni prodotti
tipicamente mediterranei I'ingresso nella CEE della Spagna e del Portogallo e poi,
a fine anni ottanta, per la partecipazione alle consultazioni europee grazie al Con-
siglio consultivo degli Enti regionali e locali d’Europa’.

11 Consiglio ¢ stato istituito con la Decisione della Commissione europea 487
del 24 giugno 1988, presso la Commissione europea, per essere consultato sulle
questioni relative allo sviluppo regionale e in particolare per lelaborazione e lat-
tuazione della politica regionale®. Era composto da 42 membri, dotati di mandato
elettorale a livello locale o regionale e nominati, a titolo personale, per meta “in
base alla particolare competenza ed esperienza riguardo ai problemi di sviluppo
delle regioni” e per laltra meta sulla stessa base, ma con riguardo ai comuni e
agli enti cosiddetti intermedi (art. 3). All'Ttalia spettavano sei componenti titolari
e altrettanti supplenti al pari di Francia, Germania e Regno Unito; cinque per la

3 Pubblicato nella G.U. n. 234 del 29 agosto 1977.

4 Pubblicato nella G.U. n. 106 del 17 aprile 1980.

5 Varie volte la Conferenza nel corso degli anni ottanta si & occupata in questa logica dei Fondi europei e dei rapporti con la Comunita
economica europea, In particolare, nelle riunioni del 25 novembre e del 17 dicembre 1982, del 28 settembre e del 13 novembre 1987.

6 Pubblicata nella GUCE n. L 247 del 6 settembre 1988, pp. 23-24.
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Spagna, due ciascuno per Belgio, Danimarca, Grecia, Irlanda, Paesi Bassi e Porto-
gallo e uno per il Lussemburgo. I membri erano nominati dalla Commissione euro-
pea per un mandato triennale, su proposta congiunta dellAssemblea delle Regioni
d’Europa (ARE), dell'Unione Internazionale delle Citta e deli Poteri locali (IULA) e
del Consiglio dei Comuni e delle Regioni d'Europa (CCRE)’. 11 Consiglio nasceva
dallesigenza della Commissione, rappresentata nelle premesse della Decisione, di
associare attraverso un processo di consultazione gli enti locali e regionali nell’ela-
borazione e nell'attuazione della politica regionale. Lo stesso Parlamento europeo
con una propria Risoluzione, il 13 aprile del 1984, aveva chiesto alla Commissione
di ufficializzare i suoi rapporti con i rappresentanti degli enti regionali e locali®. 11
Consiglio era consultato sulle questioni relative “allo sviluppo regionale e in parti-
colare allelaborazione e all'attuazione della politica regionale” (articolo 2)°.

Le leggi 183 del 1987 e 86 del 1989 preconizzano il superamento del fuorvian-
te binomio ‘Europa = risorse’ e contribuiscono alla crescente consapevolezza da
parte delle Regioni che da Bruxelles non arrivano solo risorse, ma anche - e so-
prattutto — politiche e regole’. Si afferma allora la distinzione tra fondi europei
e politiche europee, tra risorse e obiettivi, che caratterizza ancora la politica di
coesione e la programmazione dei Fondi strutturali e di investimento europeo.

In questa nuova logica le Regioni si pongono due questioni fondamentali: la
distinzione, anche normativa, tra attivita europea e attivita internazionale e la
ricerca di un interlocutore unico e costante nel Governo. Possono essere riporta-
te a queste due questioni tutte le successive esigenze e preferenze che le Regioni
sviluppano nel rapporto con I'Europa e possono essere ricondotte alla soluzione
di queste due questioni tutte le problematiche che le normative che si sono suc-
cedute in materia hanno affrontato e, in parte, risolto. Nei prossimi paragrafi,
pertanto, il saggio ripercorre l'evoluzione del quadro normativo, avendo come
riferimento e termine di misurazione del grado di soddisfazione delle Regioni le
soluzioni che vengono proposte per le due questioni fondamentali.

Nel 1992, la Conferenza dei Presidenti delle Regioni approfondisce e riassu-
me in un documento i temi del confronto Stato-Regioni in materia di rapporti
internazionali e comunitari fondi strutturali e politiche comunitarie. Sul primo
aspetto le Regioni lamentano lo scarso coordinamento con il Governo e all'inter-
no del Governo stesso, segnalano la necessita di trattare diversamente i rapporti
internazionali e i rapporti comunitari, facendo rientrare in questi ultimi non solo
le relazioni con le istituzioni europee, ma anche quelli con le associazioni di Re-
gioni e autonomie locali europee, sostenendo che in effetti la Comunita europea
“sostituisce lo Stato in una serie di attivita e discipline propriamente di diritto in-
terno”. In questo senso, la Conferenza preconizza coerentemente quella richiesta

7 Letra associazioni esistono ancora e sono ancora tra le piu attive nell'arena politica europea. Il ruolo e le funzioni delle associazioni euro-
pee di Regioni e enti locali sono molti importanti nel processo decisionale europeo e sono analizzati nel paragrafo a loro appositamente

dedicato.
8 Risoluzione pubblicata nella GUCE n. C 127 del 14 maggio 1984, pp. 240 e ss.
9 Llastessa decisione della Commissione continua asserendo “(...), la quale comprende anche le implicazioni regionali e locali delle altre

politiche della Comunita”. Dunque, la visione di uno sviluppo orizzontale e integrato della politica regionale era ben presente alla Commis-
sione europea fin da subito.

10 Ledue Leggi sono pubblicate rispettivamente nelle G.U. n. 109 del 13 maggio 1987 e n. 58 del 10 marzo 1989. La Legge 183 & ancora in
parte vigente mentre la Legge 86 & stata abrogata dalla Legge 11 del 2005.

-232-



di partecipazione con rappresentanti delle Regioni alla delegazione italiana che
in sede politica e tecnica partecipa al processo decisionale europeo*.

Nei documenti del 19 dicembre 1996 e dell'll dicembre 1997 sulla riforma
Agenda 2000, la Conferenza affronta nuovamente questi temi, anche con riferi-
mento alla programmazione europea. Nel documento del 1996, segnala lo scarso
coordinamento tra le amministrazioni centrali che indebolisce la posizione italia-
na nei negoziati europei e auspica l'intervento della Presidenza del Consiglio. In
quello del 1997, addebita alla mancanza di un coordinamento nazionale 'annoso
problema del Paese a spendere tempestivamente le risorse europee’?.

Una prima soluzione al problema della distinzione tra lattivita svolta in ambito
europeo e lattivita internazionale viene fornita dalla Legge comunitaria del 1993
(Legge 146 del 22 febbraio 1994) che, per quanto di interesse del presente saggio, ag-
giorna la normativa concernente le attivita allestero delle Regioni alle novita intro-
dotte dal Trattato sull' Unione europea e, in particolare, all'istituzione del Comitato
delle Regioni, escludendo dalla necessita della “preventiva intesa” (articolo 4, D.P.R.
616 del 1977) i rapporti delle Regioni con gli organismi comunitari, anche in sede
diversa da quella delle istituzioni della Comunita stessa (articolo 60)%.

Con il D.P.R. del 31 marzo 1994 per la prima volta la normativa nazionale distin-
gue le attivita promozionali allestero dalle attivita di mero rilievo internazionale
e, di conseguenza i rapporti internazionali dai rapporti in ambito comunitario™.
Nel primo caso, viene mantenuta la procedura dell'intesa tra Regioni e Governo,
mentre nel secondo si elimina ogni formalita purché dalle suddette attivita non
derivino impegni o conseguenze sul fronte interno, come nel caso di scambi di
esperienze, studi e informazione su problemi vari, partecipazione a incontri o rap-
porti conseguenti alla collaborazione transfrontaliera o visite allinterno dei paesi
dell'area europea. Nel caso contrario rimane, invece, l'obbligo di comunicazione. Il
Dipartimento per gli Affari Regionali esprime il proprio assenso entro venti giorni
sulle richieste concernenti gemellaggi o atti di principio o intenti e visite di corte-
sia nellarea extraeuropea. Annualmente, in Conferenza Stato-Regioni, il Governo
esamina ed esprime le sue valutazioni sulle attivita promozionali e di mero rilievo
internazionale svolte dalle Regioni (articolo 6). Infine, II DPR, nel confermare la
possibilita di intrattenere rapporti con le istituzioni europee senza vincoli di comu-
nicazione, in relazione a questioni che riguardano direttamente le Regioni, rimanda
ad una successiva iniziativa legislativa, che sara Legge 52 del 1996, I'introduzione di
un contingente di quattro esperti regionali presso la Rappresentanza permanente
d'Ttalia presso I'Unione europea (articolo 4, comma 2).

11 Il Documento delle Regioni sulle Politiche comunitarie e sui rapporti Stato-Regioni, approvato dalla Conferenza del 2 dicembre 1992, & composto
da un'introduzione e da tre allegati: sulla sessione comunitaria della Conferenza Stato-Regioni; sul rapporto Stato-Regioni per le attivita
comunitarie e su alcuni emendamenti al documento “Criteri relativi all'atto di indirizzo e coordinamento in ordine allattivita all'estero delle
Regioni”. Con riferimento all'attivita comunitaria, la Conferenza riteneva necessario modificare i DPCM del 1980 in due direzioni: limitare il
contenuto dell'intesa al controllo di conformita agli indirizzi di politica internazionale, secondo i dettami della sentenza 472 del 1992 della
Corte Costituzionale; eliminare I'intesa per le attivita esecutive di programmi gia approvati e introdurre il silenzio-assenso nel procedimento
di comunicazione preventiva. Il DPR del 1994 adottera queste soluzioni.

12 Rapporti con [Unione eurapea (documento presentato alla Conferenza Stato Regioni del 19 dicembre 1996); Nuovi indirizzi delle politiche
comunitarie (Agenda 2000, SDEC) e sull utilizzo dei fondii strutturali (documento approvato '11 dicembre 1997).

13 Pubblicata nella G.U. n. 52 del 4 marzo 1994.

14 Pubblicato nella G.U. n. 167 del 19 luglio 1994. I D.P.R. sostituisce il D.P.C.M. del 1980.
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La nuova normativa pero produce effetti solo formali senza incidere sulle
relazioni tra Regioni e amministrazioni centrali. Nel citato documento del 1996,
infatti, la Conferenza ribadisce che le attivita internazionali devono essere tratta-
te diversamente da quelle comunitarie, declinando queste ultime come rapporti
con le istituzioni europee, ma anche come partecipazione alla formazione delle
decisioni europee®. Solo nel 1997, l'articolo 8 della legge 59, libera da formalita i
rapporti tra le Regioni e le istituzioni europee, abrogando l'articolo 4, comma 2,
del D.P.R. 616%.

Attualmente, larticolo 117 della Costituzione, a seguito della riforma del 2001,
prevede che sono materia di competenza concorrente i rapporti delle Regioni con
I'Unione europea (art. 117, comma 3) e che le Regioni partecipano alle decisioni
dirette alla formazione degli atti normativi comunitari e provvedono all'attuazio-
ne e all'esecuzione degli atti della UE (art. 117, comma 5). I rapporti tra Regioni e
Unione europea nel quadro normativo italiano sono regolati da tre fonti di riferi-
mento, oltre che dalle leggi europea e di delegazione europea annuali. La prima,
in ordine cronologico, ¢ la legge 52 del 1996 e, in particolare, l'articolo 58. Tale nor-
ma precede la riforma del 2001 e, come vedremo, sancisce in qualche modo la fine
dell”esclusiva statale nei rapporti con le istituzioni europee. La seconda ¢ la legge
131 del 2003, contenente le disposizioni di attuazione della riforma costituzionale
del Titolo V, e, in particolare, il suo articolo 5. Questa disposizione ha il merito di
aprire i luoghi decisionali europei alle Regioni ed é stata a lungo la piu avanzata
nel suo settore a livello europeo, ma non ha avuto unattuazione coerente sia nel
contesto normativo esistente sia nelle scelte che gli stessi attori istituzionali han-
no compiuto. La terza e la legge 234 del 2012, che ¢ la cosiddetta legge di sistema
per la partecipazione dell'Ttalia all Unione europea. La legge 234 aggiorna e abroga
la legge 11 del 2005 e, quindi, conferma o migliora — almeno nelle intenzioni - un
assetto normativo sperimentato. Continuano pero ad esserci disposizioni non an-
cora utilizzate. Esamineremo, inoltre, il caso dell’articolo 27, di nuovo conio, che
regola la designazione dei componenti italiani al Comitato delle Regioni, introdu-
cendo elementi di rigidita e soluzioni di dubbia legittimita in un processo fino ad
allora risolto per mutuo consenso.

3. Lalegge52del 1996: gli uffici di collegamento e la presenza nella Rappresentanza
Permanente d’Italia presso ’Unione europea.

La legge 52 del 1996 e la piu risalente tra le fonti normative, essendo stata
approvata prima della riforma costituzionale del 2001. L'articolo 58 stabilisce che
le Regioni possono aprire uffici di collegamento presso le sedi delle istituzioni
dell'Unione europea. Questi uffici possono essere anche aperti in comune con

15 Tale documento, tra I'altro prelude all‘atto di Intesa del 23 gennaio 1997 con il Ministero degli Affari esteri per definire ruolo, funzioni e
materie di competenze degli esperti regionali presso la Rappresentanza a Bruxelles.

16 Paradossalmente, la posizione della Conferenza non solo rappresentava un'esigenza delle Regioni, ma rifletteva la realta dei negoziati
europei: l'amministrazione capofila gestisce i contenuti e si awale dell'assistenza del Ministero degli Affari esteri e della Rappresentanza
a Bruxelles per il negoziato europeo. Questo fu proprio in quegli annilo schema del negoziato per il ciclo di programmazione 2000-2006,
noto come Agenda 2000, tra il neo istituito Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e Coesione (DPS) e il Ministero degli Affari esteri
(Leonardi e Ciaffi, 2001).
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altre Regioni o enti appartenenti all'Unione europea nell'ambito della coopera-
zione transfrontaliera o di accordi internazionali. Specifica, infine, che gli oneri
derivanti dall'istituzione di questi uffici sono a carico dei bilanci delle Regioni’’.

Nei primi tre commi, l'articolo 58 compie un‘altra operazione, ampliando il con-
tingente degli esperti non appartenenti al ruolo del Ministero degli Affari esteri di
quattro unita, che vengono assegnate alla Rappresentanza Permanente d'Ttalia pres-
so I'Unione europea. Questi quattro esperti sono funzionari regionali, designati dalla
Conferenza dei Presidenti, nominati dal Ministero degli Affari esteri e collocati fuori
dal ruolo regionale. Oltre ai quattro esperti, ve era gia un altro proveniente dalle Re-
gioni nel settore agricoltura. Vi era gia un altro esperto, sempre designato dalla Con-
ferenza dei Presidenti, che ricopriva la posizione istituita a seguito dell'abolizione del
Ministero dellAgricoltura, decisa con il referendum del 1993, di esperto in matria di
agricoltura. Nella versione originaria dell’articolo 58, il legislatore non aveva compu-
tato questo posto nellampliamento proposto e, quindi, lo aveva implicitamente abo-
lito. Un apposito intervento normativo € stato necessario per ripristinare la posizione
(articolo 13 della legge 128 del 1998).

La parziale novella effettuata dalla legge 128 prevede che in sede di Conferenza
Stato-Regioni i Presidenti delle Regioni possano indicare al Governo gli argomenti
e le questioni di particolare interesse per le amministrazioni regionali che posso-
no diventare direttive che il Ministero impartisce alla Rappresentanza anche per
l'utilizzazione dei suddetti esperti. Le Camere devono essere informate di queste
indicazioni (comma 2-bis).

Lapprovazione della legge 52 porta a compimento la distinzione tra attivita
“‘comunitaria” e attivita “internazionale”, gia operata dal DPR del 31 gennaio 1994
e la fissa nella prassi delle relazioni intergovernative. Consentendo alle Regioni di
aprire propri uffici e, quindi, di estendere istituzionalmente la propria operativita
anche in uno Stato estero, il legislatore riconosce la specificita della dimensione
comunitaria rispetto alla dimensione estera, qualificandola come ‘terzo genere),
ma regolandola come un‘attivita di tipo ‘domestico’, nellambito della quale le Re-
gioni si muovono con le prerogative proprie, al punto di poter organizzare uffici
regionali. Il fatto che tutte le Regioni abbiano aperto solo uffici a Bruxelles e in
nessuna delle altre sedi delle istituzioni dell'Unione europea, quali Strasburgo o
Lussemburgo, non inficia questa conclusione, ma offre una chiave di lettura di
quanto il rapporto con le istituzioni europee sia concentrato sulla Commissione
piuttosto che sul Parlamento europeo. Occorre poi considerare che nel 1994 era
da poco stato istituito e aveva appena iniziato il suo cammino il Comitato delle
Regioni.

Limpostazione dell’articolo 58 non ha pero sciolto l'alternativa di fondo: presenza
delle Regioni a Bruxelles come sistema e, quindi, dentro la Rappresentanza, ovvero
presenza come soggetti singoli? La norma ha posto la base giuridica per la coesisten-
za delle due esperienze, senza pero che esistessero le condizioni per strutturare un
sistema misto, fondato su una relazione biunivoca tra la Rappresentanza e le Regioni
e tra gli esperti delle Regioni presso la Rappresentanza e gli uffici stessi delle Regio-

17 Lalegge n. 52 del 6 febbraio 1996 € la legge comunitaria per gli anni 1994 e 1995 (G.U. n. 34 del 10 febbraio 1996).
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ni. I protagonisti poi non hanno favorito un'implementazione fruttuosa del disposto
normativo'.

La dialettica tra presenza delle Regioni nella Rappresentanza e presenza come
soggetti singoli invece di contribuire a costruire una presenza del “sistema Re-
gioni” integrata con lo Stato ha prodotto dispute burocratiche e moltiplicato le
necessita di coordinamento indebolendo l'azione delle istituzioni italiane in Euro-
pa. Le Regioni non sono riuscite a proporre un‘attuazione omogenea dal punto di
vista organizzativo e funzionale tra la presenza degli esperti presso la Rappresen-
tanza e i propri uffici di collegamento. Dal punto di vista organizzativo, hanno
utilizzato modalita diverse e a volte improntate piu dalla contingenza che da una
visione strategica per rendere operativi i propri uffici. Anche dal punto di vista
funzionale, non vi ¢ stata omogeneita. In molti casi l'attivita degli uffici ha reso
difficile l'azione di sistema, sviluppandosi pitt come unattivita di tipo lobbistico
che come un‘azione strutturata di rappresentanza istituzionale. L'azione delle Re-
gioni soprattutto fino agli anni dieci ¢ entrata in competizione con quella degli
altri soggetti presenti a Bruxelles, dal mondo camerale, al mondo universitario
e delle organizzazioni socioeconomiche. Viceversa, 'azione della Rappresentan-
za non poteva non continuare a svilupparsi in una logica di coordinamento del
“sistema Italia”, che pero trattava le Regioni come uno dei tanti soggetti presenti
nell’arena europea, senza riconoscere valore istituzionale ad una presenza che la
stessa legge aveva previsto. In questa logica l'azione delle Regioni si e piu distinta
nell’attivita di promozione del territorio che per unefficace partecipazione al poli-
cy-making comunitario.

La normativa ha sicuramente provocato una maggiore consapevolezza europea
delle Regioni e favorito un‘attenzione verso le politiche europee, ma non ha mutato
gli equilibri nelle relazioni tra Stato e Regioni rispetto al processo decisionale e al
policy-making europei. Allaumento quantitativo della presenza regionale in Euro-

18 Nel documento del 1996, la Conferenza, precisando il ruolo e le funzioni degli esperti preconizzava la loro presenza nella Rappresentanza
come una realizzazione dei principi della Carta comunitaria della regionalizzazione, approvata dal Parlamento europeo il 17 novembre 1988,
che, tral'altro, auspicava il contributo delle Regioni “alla presa di posizione degli Stati in seno alle istanze comunitarie nellambito della loro
competenza o nei casi in cui le questioni in esame riguardino direttamente i loro interessi” (articolo 25, comma 2).

19 Inprincipio, le Regioni avevano anche esaminato la possibilita di aprire un ufficio a Bruxelles comune, ma poi le logiche di campanile han-
no prevalso. Alcuni uffici sono stati incardinati nella struttura regionale, normalmente presso la Presidenza; altri sono rimasti delle antenne,
altri sono stai organizzati come soggetti catalizzatori degli interessi di tutti gli attori regionali; altri ancora sono stati organizzati in comune con
altre Regioni italiane (Regioni dell'ltalia centrale) o straniere (Emilia-Romagna con uno Stato tedesco e una Regione francese e Province
di Trento e Bolzano con il Tirolo). A inizio degli anni 2000, tutte le Regioni e le Province autonome avevano aperto un ufficio a Bruxelles.
Interessanti analisi comparate sull'evoluzione della presenza delle Regioni e degli enti locali europei a Bruxelles sono in Trobbiani (2016),
Huysseune e Theo Jans (2008), Badiello (2000) e Heichlinger (1999). Sul fronte degli esperti presso la Rappresentanza, la Conferenza dei
Presidenti aveva concordato un meccanismo di rotazione per cui nei quattro posti di esperto regionale venivano designati funzionari di
una Regione scelta sulla base di una divisione in quattro gruppi di cinque Regioni ciascuno: le Regioni del Nord (Emilia-Romagna, Liguria,
Lombardia, Piemonte e Veneto); le Regioni del Centro (Abruzzo, Lazio, Marche Toscana e Umbria); le Regioni del Sud (Basilicata, Calabria,
Campania, Molise e Puglia) e le Regioni a Statuto speciale (Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Sicilia, Trentino Alto Adige e Valle d’Aosta) (Ac-
cordo dell'8 febbraio 1996). La scelta dei primi quattro esperti cadde su quattro funzionari delle Regioni Lombardia, Marche, Basilicata (poi
sostituita dalla Campania) e Sardegna. Ainizio degli anni duemila, la Regione Molise sostitul la Regione Campania e la Regjone Siciliana si
alternd alla Regione Sardegna; la Regione Piemonte segui la Regione Lombardia. Lo schema dei quattro gruppi di Regione salto allorché i
dovette sostituire la Regione Marche, in quanto nessuna delle Regioni dell'ltalia centrale avanzo una candidatura; fu dunque designata la
Regione Trentino Alto Adige. In seguito, gli esperti non sono stati pitl designati mantenendo I'equilibrio tra i quattro gruppi di Regioni. Sono
stati designati funzionari delle Regioni Friuli Venezia Giulia (2 volte), Veneto, Emilia-Romagna e Lazio. L'esperto in materia di agricoltura &
stato espresso fino al 2013 dalla Regione Umbria e dal 2014 dalla Regione Piemonte. Alla data di febbraio 2021, sono soltanto tre gli esperti
distaccati effettivamente in servizio e provengono dalle Regioni Emilia-Romagna, Friuli Venezia Giulia e Veneto.
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pa, infatti non e corrisposto un adeguato adattamento organizzativo in Italia delle
singole Regioni e del “sistema Regioni”, che ha quasi sempre impedito la forma-
zione di posizioni comuni e la tempestivita dell'azione. L'assenza di una normativa
specifica per la partecipazione delle Regioni alla cosiddetta “fase ascendente”, che
fino alle leggi 131 del 2003 e 11 del 2005 avveniva soltanto nell'ambito della Con-
ferenza Stato Regioni in sessione comunitaria, ha sicuramente contribuito in ma-
niera decisiva a questo mancato adattamento e reso difficile organizzare unazione
collettiva regionale®. Appaiono due gli aspetti critici da risolvere: poter fruire di
informazioni tempestive e affidabili e organizzare una struttura adeguata a soste-
nere un‘azione comune (Ciaffi, 2004: 78).

4. Lalegge 131 del 2003: le Regioni a Bruxelles (Consiglio, comitati e gruppi di lavoro
di Commissione e Consiglio).

Larticolo 5, comma 1, della legge 131 del 2003 sorprende subito per la lunghez-
za e per il disordine con cui vengono enunciate previsioni non omogenee e fram-
mentarie. In effetti, come gia anticipato, I'interpretazione prima e l'applicazione
poi della norma sono stati problematici e fallimentari. A distanza di quasi venti
anni restano nell'ordinamento un Accordo generale di cooperazione concluso e
male implementato e una singola attuazione collaterale per realizzare la quale ¢
stato necessario stipulare un altro accordo Stato-Regioni (Cinsedo, 2018: 30). In
realta, allepoca dell'approvazione, le disposizioni dell'articolo 5 ponevano I'Ttalia
allavanguardia continentale quanto a modalita di partecipazione delle Regioni ai
processi decisionali europei e costituivano un unicum nel panorama europeo, tan-
to che anche nell'ambito della rete delle Regioni con poteri legislativi, sono state
piu volte presentate come innovative e interessanti da applicare?.

Larticolo 5 dispone che le Regioni e le Province autonome concorrano, nelle
materie di loro competenza, alla formazione degli atti comunitari. Prevede che per
poterlo fare partecipino, nell'ambito delle delegazioni del Governo, alle attivita del
Consiglio e dei gruppi di lavoro e dei comitati del Consiglio e della Commissione
europea, con modalita da concordare in Conferenza Stato-Regioni. Aggiunge poi il
legislatore che tali modal