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Premessa

Questa rassegna ~ svolta per il Formez nell’ambito del programma
Rap 100 — esamina esperienze relative alla programmazione territoria-
le e alla plodu21one locale di progetii integrati. SOno espostl i parti-
colare gli spunt1 e 1 suggerimenti all’«integrazione» presenti in pro-
grammi gia in essere, pr ogrammi pit numerosi ed eterogenei di quan-
to nor malmente s1 pensi.

Tra 1 principi indicati dal Quadro Comunitario di Sostegno
(QCS) per le Regioni del Mezzogiorno (approvato dalla Com-
missione europea nell’ agosto 2000) figura 1 integrazione degli inter-
venti (accanto ad altri principi, quali concentrazione, decentramento,
verificabilita, urgenza). La principale funzione del richiamo all’inte-
grazione consiste nel sottolineare il riferimento al territorio del com-
plesso delle azioni di sviluppo.

Sono — st badi bene — principi impegnativi. Non sarebbe opportuno
sottovalutare I’ impegno che implicano similt requisiti. Spesso, infatti,
valgono come «orizzonte» di i Impegno anche al di la dei risultati con-
cret1 conseguiti; nel breve periodo si apprezzano effetti piit manifesti e
visibili sulla cultura organizzativa che non sugli esiti materiali, anche se
¢ legittimo pensare che qualita e quantita alla lunga si influenzino.

In particolare, la cosiddetta «nuova» programmazione persegue
Vintegrazione delle azioni di sviluppo attraverso lo strumento privile-
giato dei «Progetti i integrati territoriali» (PTT). Secondo il QCS, il pro-
getto integrato territoriale consiste in un insieme di azioni «intersetto-
riali tra loro coerenti, collegate e convergenti» che consentono di rag-
giungere uno spcc1f1co e ben individuato obiettivo di sviluppo del ter-
ritor1o. I Pit hanno dunque come fine principale garantire 1l riferimen-
to territoriale del programmi regionali,

Rispetto alla problematica della redazione e realizzazione dei
PIT - che le singole Reglom hanno definito con i Complementi di
programmazione, — si & compiuto un prudente «passo indietro».
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In questo rapporto si fara uso deliberato di una nozione meno one-
rosa di integrazione. Saranno, infatti, considerati genericamente inte-
grati programmi rivolti nelle intenzioni a settori e dimensioni diverse,
senza assuniere una definizione stringente dei vincoli specifici sut nessi
funzionali o temporali tra interventi ed esiti.

Ci accontentiamo dunque di premiare la promessa di innovazione,
prendendo sul serio 'impegno all’integrazione espresso dal program-
mi, ponendo dunque fiducia nelle capaciti di apprendimento delle
amministrazioni coinvolte,

Strumenti integrati sono stati introdotti in Italia per molte finalita:
lo sviluppo delle aree rurali, la promozione dell’occupazione ¢ la
riconversione o il sostegno delle aree di crisy, la riqualificazione e rige-
nerazione urbana, la promozione di infrastrutture e lo sviluppo soste-
nibile del territorio. Delenco potrebbe continuare, non senza qualche
ripetizione ¢ sovrapposizione.

Uno stimolo consistente alla diffusione dei programmi integrat ¢
venuto dalla Comunita Europea, che ha sollecitato I'adozione di pro-
grammi di azione ad hoc per un certo numero di situazioni problema:
le aree agricole, le aree dove st concentrano 1 disagl ecc.

Dintegrazione dei programmi riguarda dunque tutti 1 settorl e i
campi d’attivita. Le rassegne ufficiali, nel cercare di definire un elenco,
riportano: il sostegno della competitivita economica e dell’occupazio-
ne, la coesione sociale ed economica, il legame con le reti infrastruttu-
rali, lo sviluppo sostenibile e la qualita della vita ecc. Proprio la varieta
diiniziative e metodologie pud confondere: con queste ampie premes-
se, resta in fondo poco definito cosa s’intenda davvero per azioni urba-
ne e territoriali integrate,

Le rassegne indicano anche temi pilt specifici, come la riqualifica-
zione urbana, la rigenerazione della base economica locale, la solida-
rietd soclale, la tutela dell’ambiente e dei beni culturali ecc. Ma piu che
all’oggetto specifico ~ viene suggerito — occorre guardare ad altri
aspetti: per esemplo, al nuovi rapportl tra Stato centrale e Stato locale;
e all’affacciarsi di reti locali di attori in arene finora presidiate dai deci-
sorl centrali. Questi sono aspetti relativi alla metodologia det pro-
grammi integrati comuni a settorl e iniziative diverse,

Il rapporto parte da una lettura comparativa di casi diversi per for-
nire spunti metodologici al percorso logico di costruzione di un Pit.
Nel testo che segue, la complessita delle situazioni reali impone in
qualche caso un prezzo all’esposizione, che risulta inevitabilmente
schematica e riduttiva. Va detto che non sono ancora disponibili casi
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Premessa

studio e valutazioni di programma in numero sufficiente per un rendi-
conto esteso. Comunque, sembra piti conveniente «spremere» al mas-
simo 1 riferimenti disponibili piuttosto che affidarsi all’esposizione di
metodiche.

Facendo riferimento prevalente alle realta meridionaly, 1l rapporto
si presta anche a una riflessione sulle capacita del sistema progettuale
locale di elaborare e raffinare proposte nel contesto della programma-
zione nazionale e regionale degli interventi.

A questo fine sono stati dunque esaminati — pur senza pretesa d1
esaustivita — una varieta di cast. In effetti, non va sottovalutata la
varieta delle azioni integrate sperimentate in Italia negli ulumi diect
anni; e dunque la pluralita dei riferimenti possibili. D’altra parte, non
si pud neanche assumere che il procedimento di integrazione sia unico
e inequivoco. Il principio da perseguire non si trova realizzato in natu-
ra. Al contrario, conviene evidenziare il diverso grado di integrazione
dei singoli progetti di investimento, proprio per cogliere coerenze e
differenze con le finalica della programmazione nazionale.

Il primo capitolo contiene pertanto un riepilogo delle diverse gene-
razioni e una valutazione del numero dei plooramml integrati presen-
t1 sugli ambiti locali, nonché delle quantita finanziarie in gioco. Nel
secondo capitolo s1 mettono confronto le filiere di elaborazione loca-
le dei singoli progetti (sia tecnico-infrastrutturali che di sviluppo eco-
nomico), aggiungendo la dove opportuno degli esempi tratti da situa-
zioni locali. 1l terzo capitolo applofondlsce con qualche esempio la
sovrapposizione territoriale dei diversi programmi.

Infine, i due capitoli conclusivi presentano una riflessione sul rap-
porto tra sviluppo locale e strumenti di programmazione, la ricostru-
zione delle componenti concertuali del modello di analisi dei casi e
alcune osservazioni sul ruolo della progettualita locale; diventa cost
possibile una descrizione ragionata dei contenuti della nozione di pro-
gramma ntegrato.

Tale quadro & completato, in Appendice, da un documento, elabo-
rato dal Formez, che si propone come strumento di lavoro per defini-
re I'idea forza che dovra caratterizzare la nuova famigha di Progetu
integrati del territorio.

X



I programmi integrati



I PROGRAMMI INTEGRAT!

I. T numeri della programmazione territoriale

Gli anni novanta si presentano come un’epoca di «turbolenza
riformista». Oltre 1600 azioni integrate sono 1n cantiere, per un lve-
stimento promesso di oltre 150 000 miliardi. Con recenti sperimen-
tazioni sono stati introdott in ltalia numerosi strumenti gestionali
che spaziano tra dispositivi cogenti, best practices incitative, azionl
concertate, city actions e progetti urbani, fino alle pit vaghe agende
locali.

Con un passo mdietro rispetto al nuovi ma gia incalliti speciali-
smi di pattl e contratti, s1 propone qui di riconsiderare gh intervent
«integratl» nel Joro insieme, senza troppe distinzioni, facendo riferi-
mento dunque a diverse fanmiglie di programmi, gestite da attori isti-
tuztonalt e non, con un ampio spettro di contenuto: mtervent: pro-
duttivi, a sostegno sociale o dell’occupazione, azioni infrastrutturali
e ambientali ecc.

Sotto questa superticie agiscono proponenti diversi: a successive
riprese sono apparsi infatti ministert, Unione Europea, una varieta di
enti locali, istituzioni o forme di rappresentanza locale innovativa e
partecipata.

Si trovano anche campi di applicazione diversi: 1 programmi spa-
ziano dalla niqualificazione urbana, allo sviluppo locale, fino all’as-
setto del territorio e delle infrastrutture.

In questo paragrafo st sottolineano due aspetti principali:

— il progressivo stratificarsi di numerosi programmi diversi per
finalita e finanziamento, che si richiamano in qualche modo alla
nozione di «integrazione» degl interventi e a un orientamento
locale;

— le radici differenziate e per molti aspetti complesse della nozio-
ne di integrazione degli interventi e delle politiche pubbliche.
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1. La sequenza evolutiva.

La sequenza temporale che ha portato alla moltiplicazione di pro-
grammi variamente integrati in ambiti e settori diversi ha costituito nei
fatti per lo meno un «lignaggio», o forse una linea evolutiva. Alcune
caratteristiche importanti risultano comuni: in particolare, I’orienta-
mento al Jocale come dimensione strategica e il riferimento al zerrito-
rio come contesto proprio dello sviluppo.,

Un’altra caratteristica comune & la promiscuita. | nuovi strumen-
ti sono stati progressivamente introdotti su una scena gia frequenta-
ta da altri programmi parzialmente simili ma con obiettivi, fonti di
finanziamento, autorita e procedure distinti. Questa condizione
esercita una particolare e complicata influenza sulla rete progettuale
locale che interviene con ruolo attivo nella fase d’ideazione dei nuovi
programmi.

Una ricognizione dei canali operativi settoriali indica che sovente si
sono cumulate azioni e intenzioni diverse sullo stesso territorio. T che
¢ 1n corso una sedimentazione di esperienze, tale che oramai la dimen-
sione locale — politica e progettuale — appare un riferimento radicato
nell’orizzonte degli operatori.

In altre parole, programimi diversi (che si sono succeduti probabil-
mente con razionalitd e finalita distinte e autonome) hanno avuto in
comune interpreti sociali e imprenditoriali, pratiche tecniche e orga-
nizzative, nonché ’«oggetto» territoriale. Le pratiche gestionali sem-
brano seguire un processo emulativo e convergente per il solo fatto che
incidono sulle medesime arce e sono affidate allo stesso corpo ammi-
nustrativo locale.

Lalbero genealogico dei programmi integrati presenta piti di un ramo.

Da un lato, troviamo 1 programmi pensati e promossi per lo svi-
luppo locale, 1 Patti territoriali di iniziativa prima del Cnel ¢ poi del
Ministero del Tesoro, nonché i Contratii d’area e di programma, rivol-
ti alle aree di crisi e ai grandi interventi concertati; ma anche 1 pit siste-
matici Patti territoriali per Poccupazione (PTO) di iniziativa comuni-
taria e le diffuse azioni del Programma Comunitario Leader dei
Gruppi di azione locale (GAL).

Considerando l'insieme del programmi a carattere agricolo, a
sostegno dell’occupazione, e in particolare a sostegno dello sviluppo
industriale, le iniziative finalizzate allo sviluppo locale sono poco
meno di 300, due terzi delle quali localizzate nel solo Mezzogiorno.
Secondo fonti di stampa, circa altri 80 programmi sono in preparazio-
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ne, in prevalenza in aree del Nord. In termini finanziari, I'insieme dei
programmi ha mobilitato o mobiliterebbe risorse finanziare per
21000 milardi, per quasi la meta pubbliche. La scala territoriale infine
é sempre sovracomunale, e in generale sono messe in gioco un com-
plesso di «risorse» materiali e non afferenti a piu sistemi (risorse natu-
rali, culturali, associative ecc.).

All'incirca nello stesso periodo, perd, sono stati messi in cantiere
anche un numero rilevante di azioni nel campo della rigenerazione ¢
della 1‘iqualificazione urbana. Tra 1 programmi direttt all’obiettivo —
inizialmente pit limitato — della riqualificazione urbana figurano — in
una sequenza chiaramente evolutiva e di crescente complessm'l ~1
Programmi integrati (art. 16, 1. 179/92),1 Programma di recupero urba-
no (Pru), (art. 11, 1. 493/93), 1 Programmi di rigualificazione urbana
(Prin), (art. 2, 1. 179/92) e 1« Contratti di guartiere (Cdg) (decreto
Ministero dei Lavori Pubblici 22 ottobre 1997). Si tratta spesso di ini-
ziative pit modeste, rivolte soltanto a un settore o un quartiere, e con
finalita meno estese: lo scopo & promuovere la riqualificazione edilizia
e infrastrutturale di un certo ambito urbano, sovente limitato. Le ini-
ziative sono andate talvolta estendendosi, in particolare con mmplica-

Tabella 1. Azioni integrate di sviluppo locale approvate o proposte.

Programmi nel D1 cul nel Invesumenti Contributi
complesso  Meridione  mld lire (stima)  pubblici

Pacti territoriali e PTO 61 41 5.157 3.900
Contratti d’area 7 6 978 491
Contratti di programma 13 7 5.872 2.548
GAL-Operatori collettivi
Leader 203 122 4.033 2.345
Totale aziom integrate 284 176 16.040 9.284
approvate
Patu territoriali proposti 80 30 5.000 1.200

TOTALE AZION] INTEGRATE
APPROVATE E PROPOSTE 364 206 21.040 10.484

Fonte: Ministero del Tesoro, Inea, Unione Europea.
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zioni nel campo delle tecnologie ambientali e del sostegno sociale. A
queste, infine, nonostante caratteri e finalita molto pitt ampi, si posso-
no accostare per ambito di applicazione altri due tip1 di intervento: 1
Progett: pilota wrbani (a valere sulle sperimentazioni Fesr) e il
Programma di iniziativa comunitaria Urban lanciato dalla
Commussione Europea per 1l periodo di programmazione der Fondi
strutturali 1994-99 e rifinanziato (Urban 17) per il periodo 2000-2006.
Nell’insieme, s1 tratta di un gruppo numeroso comprendente oltre
1000 miziative, di cwt circa un terzo nel Meridione, per quasi 22 000
miliardi di investimento, con una prevalenza pero della finanza priva-
ta (solo 1l 40% e di iniziauva pubblica).

Tabella 2. Azioni integrate di rigenerazione/riqualificazione urbana
approvate 0 proposte.

Programmi  Di cui nel Investimentt  Contributi
nef complesso  Meridione mld lire (stima)  pubblici

Programmi di recupero 76 12 10.836 578
urbano (Pru)

Programmu di riqualificazione 417 192 1.813 1.813
urbana {Priu)

Programmi mtegrati 455 110 954 954

Contratti di quartiere 78 36 1.986 1.529

Urban1 16 12 650 650

Progetti Pilota Urbani 4 2 30 30

Rete delle cutta per la cultura 12 5 46 46

dello sviluppo locale®

Totale azioni integrate
di vigenerazione/viqualif.

approvate 1058 369 16.315 3.600
Pru da finanziare 40 13 5.000 3.000
Programni di Urban 11 86 60 350 200
Totale da approvare 126 73 5.350 3.200

TOTALE AZ1IONI INTEGRATE
APPROVATE E PROPOSTE 1.184 442 21.665 8.800

Fonte: Mimstero der Lavort pubblici, Unione Europea.

= Are 141, 266/97 del Ministero dell’Industria e del Ministero della Solidarieta sociale, con le pro-
cedure di attuazione del decreto 225/98, DmMica 1° giugno 1998, 225. Partecipano 9 capoluoghi
aree metropolitane, 3 siciliane, Anci e Sviluppo Iralia.
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Negl ultimi anni sono stati anche presentat programmi ibridi, par-
zialmente riconducibili alla formula associativa dei patti territoriali ma
finalizzati allo sviluppo delle infrastrutture territoriali, e soprattutto
alla mobilita e qualita ambientali. Il bando dei Programmi di recupero
urbano e sviluppo sostentbile del territorio (Prusst) ha portato all’am-
missione di 127 azioni integrate territoriali (48 gia finanziate per la fase
progettuale) che promettono di attivare una massa ingente di investi-
menti, stimabile 1 117000 miliardi, meno della meta dei quali di ori-
gine pubblica. Si tratta per lo pit di iniziative di scala sovralocale, non
di rado estese a numerose comunita locali e a territori ampt.

2. La diffusione delle azions.

Il numero delle diverse azioni integrate in Ttalia & di per sé illustra-
tivo di un fermento e di una ricchezza sui quali occorre riflectere.

Nel complesso, sono stati applovatl oltre 1400 programmi di
diversa dimensione e impegno in poco piu di un lustro, pes una mole
finanziaria complessiva’ di quasi 128 000 miliardi.

Altre sono in attesa o in preparazione, o non hanno superato anco-
ra le prime selezioni: una ragionevole stima tratta da {onti diverse indi-
ca la dimensione di quasi 300 programmi in preparazione per altri
30000 miliardi.

' Trascurando di scomputare la duplicazione di voci finanziarie (per esempio tra P'T e
Prusst), tutto sommarto non decisiva a1 hini di questa valurazione.

Tabella 3. Azioni integrate infrastrutturali: Prusst finanziati e ammessi.

Programmi nel  Di cul nel Investumenti Contributi
complesso Meridione mld lire pubblict
(stima)
Prusst finanziati 48 15 95.220 33.290
Prusst ammessi 79 35 21.792 26.367
TOTALE 127 50 £17.012 60.157

Fonte: elaborazione su dat Ministero dei Lavori Pubblici e «Sole 24 ore».
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Nel complesso, dunque, circa 1700 programmi e quasi 160000
miliardi di investimenti programmati o promessi (circa la meta
pubblici).

Si pud ancora osservare che la famiglia dello sviluppo locale non
¢ quella che assorbe piti risorse; che le azioni di riqualificazione
sono le pit numerose e le piu piccole finanziariamente. Ma nel com-
plesso il numero clevato dei programmi e le vaghe ma imponenti
stime finanziarie lasciano un po’ incuriositi. E tanto, ¢ poco?

Tabella 4. Sintesi de1 programmi approvati in Italia.

Programminel  Dicuinel Investimenti Contributi

complesso Meridione mld lire  pubblici
(stima)
Azioni di sviluppo locale” 285 176 16.040 9.284
Azioni di rigenerazione
e riqualificazione urbana®* 1.058 369 16.315 5.600
Azioni integrate infrastrutturali™** 48 15 95.220 33.290
TOTALE 1.390 560 127.575 48.174

Fonuri varie.

* Parti territoriali, PTO, contratti d’area, contratti di programma, Gal/Leader

#* Programmi di riqualificazione urbana (Priu), di recupero urbano (Pru), integrati, contracti di
quartiere, Progetti pilota urbani

3 Prusst

Tabella 5. Sintesi delle proposte in corso di approvazione in Italia.

Programminel  Dicwinel Invesumenu Contributi

complesso Meridione mld lire pubblic
(stima)
Azioni di sviluppo locale 80 30 5.000 1.200
Aziom di rigenerazione 126 73 5.350 3.200
e riqualificazione urbana
Azionl integrate infrastrutturali 79 35 21.792 26.867
TOTALE 285 138 32.142 31.267

Font varie.

8
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E tanto se si considera la somma di queste occasioni come esempio
dello sforzo di autoorganizzazione della progettualita locale; con tutd
i limiti, & pur sempre un’inversione di tendenza rispetto al localismo
rissoso e casuale, che va valutata soprattutto come un’importante
innovazione culturale degli attori locali.

D’altra parte, ogni provincia italiana & testimone in media di una
quindicina di azioni, che spesso diventano molto di pit nelle grand:
citta e nel Mezzogiorno. Un cosi elevato numero di operazioni, molto
diverse tra loro per dimensione, grana e rilievo, solleva qualche inter-
rogativo sulla capacita gestionale locale.

Tornando al dato finanziario, pero, gli investimenti proposti sono
poca cosa, se commisurati al deficit nel bilancio infrastrutturale del
nostro pacse, non facilissimo da quantificare ma certamente elevato; e
a magglor ragione se si sommasse a questo 1l fabbisogno di riqualifica-
zione edilizia e ambientale e di iniziative strategiche.

Se poi, come spesso dichiarato, s’insistesse non sulla quantita ma
sulla qualita delle iniziative, molto ¢ ancora da fare, e i numeri indica-
no solo una prima traccia. E di nuovo: il numero, P'eterogeneita e la
dispersione delle iniziative sollecitano qualche cautela sulla sensatezza
del gioco «programmatico» locale.

In un’ottica di programmazione territoriale non occasionale e di
medio periodo, I'attenzione delle comunita locali dovrebbe in pro-
spettiva spostarsi sull’inregrazione progettuale e la «grana» pm o
meno fine degli interventi: sono queste le chiavi per valutare Iefficacia
dei programmi locali rispetto ad altre forme pit generali di intervento

pubblico.

3. Archeologia dell’integrazione.

Visti nel loro insieme questi programmi consentono di ricostruire
il filo robusto della sperimentazione di politiche territoriali innovati-
ve che ha attraversato luoghi fisici e di elaborazione diversi durante i
dieci anni trascorsi. Vale la pena provare allora a rileggere in sequen-
za 1var tpi di programma. La ragione & il fatto — spesso constatato —
che programmi autonomamente concepiti tendono a assumere forme
gestionall comunt.

La sequenza di avvicinamento ha un retroterra profondo: infatt,
1 primi tentativi di programmi integrati sono stati compiuti oltre due
decenni fa. I’elaborazione evidentemente non fortunata di quest
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modelli testimonia altresi la difficolta di concepire politiche real-
mente ntegrate,

Si pud a ben diritto ricordare che fin nella «vecchia» programma-
zione era presente un riferimento a programmi Integrati attraverso una
sequenza in continua ridenominazione di progetti pilota (Piano eco-
nomico nazionale 1971-75), niziative organiche (1. 853/71), progettl
speciali o, successivamente, servizi realt. Vale 1l richiamo a questi pre-
cedenti per ricordare la connessione tra forme ¢ principi di intervento.
Il contenuto prevalente resta quello della filosofia dell’incenuvazione
dello sviluppo, gia operante nella fase storica della Cassa del
Mezzoglol no: infrastrutture per la produzione. E un presupposto che
puo essere grossolanamente definito come quantitativo.

Ma gia allora & matura la consapevolezza che lo «sfondo» territo-
riale sul quale si proietta 'azione di sviluppo non & una tabula rasa,
ma un territorio complesso: le azioni sono organiche, infatti, perché
rivolte all’atirezzatura del territorio — opere pubbliche ¢ infrastructu-
re — e la riorganizzazione dei sistemi urbani utili per sostenere lo svi-
luppo di attivita produttive.

Nella formulazione di cul giungono a disporre, perfezionata con la
I. 64/1986, le azioni organiche sono inserite in un programma attuato
per accordi (che anticipano gli accordi della successiva I. 142/90).

Il punto & che 'msufficienza delle politiche di settore & nota da
tempo, ¢ che da decenni le politiche per il Mezzogiorno cercano di
inventare una dimensione intersettoriale pin efficace. Al di la della
valutazione di quanto quest’obiettivo sia stato raggiunto dall’investi-
mento straordinario, il problema in sé rimane d’attualita, resiste — s1
puo dire cosi —alle soluzioni pity ovvie. L'integrazione tra investimen-
ti infrastruttuiali in senso lato, 'attrezzatura del territorio, e sostegno
allo sviluppo rimane, infatti, un problema aperto anche in questa fase
di programmazione.

Anche le 1stituzioni internazionali hanno sperimentato da tempo
modelli di mntervento (1 Progetti integrati mediterranei della Comunita
Europea sono del 1985, 1] Leed dell’ Ocse degli anni ottanta) che pos-
siedono alcunt requisiti comuni:

a) unificano 1 presuppostt della programmazione territoriale, offro-
no cloé un approccio unitario alla p1amﬁcwzlone regionale e alla for-
mazione det prerequisiti allo sviluppo;

b) formalizzano le fasi di elaborazione e montaggio dei programmy;

¢) offrono un terreno di confronto tra politica e istituzioni e meto-
dologie di scelta collettiva; in particolare, 1 Programmi di iniziativa

10



I numen della programmazione territoriale

comunitaria Konver, Resider e Rechar mettono a fuoco la partecipa-
zione delle parti sociali all’elaborazione e all’attuazione dei program-
mi operativi;

d) insistono sugli aspetti strategici che caratterizzano la dimensio-
ne locale tra cui 1l confronto competitivo tra I’area locale ¢ 1l contesto;
i nuovi modelli di comportamento; la possibile modifica della struttu-
ra delle preferenze degh attori implicati.

4. Un processo convergente.

Il mouivo che induce a riesumare esperienze e modelli apparen-
temente lontani non & solo cronachistico. Il confronto tra queste
esperienze e quelle attuali consente di evidenziare una differenza
importante nell’orientamento relativo alle questioni di sviluppo.
Gia allora era maturo un riferimento (pitt 0 meno) convinto ai temi
dello sviluppo endogeno, ma questo riferimento era operato in
modo restrittivo.

Infatti, 1l carattere ancora prevalente in queste anticipazioni era il
riferimento alle vocazioni «naturali» del territorio. Un aspetto che
mvece viene progressivamente messo a fuoco nella programmazione
piti recente ¢ la dimensione strategica e contestuale delle risorse valo-
rizzate dai programmu locali. Piu che alla vocazione, che dipende da
uno sguardo analitico e compilativo, la valutazione delle opportunita
e ricondotia alla competizione, che dipende da una conoscenza strate-
olca e comparativa.

Questa svolia diviene evidente nel corso degli anni novanta, anche
sotto Peffetto di riferimenti diversi, per esempio la ricomposizione
della spesa pubblica o delle tecniche di spesa (il prevalente carattere
concorsuale dell’allocazione delle risorse, la forma incitativa del band:
per le azioni dei privau ecc.). Su questi temi s'incontrano alla fine degli
anni novanta le tradizioni di programmi afferenti lo sviluppo locale
con quelli — inizialmente di minor ambizione - finalizzau alla riquali-
ficazione urbana.

Vale dunquie la pena constatare, accanto all’eterogeneita delle forme
empiriche, I'«eterogenesi» della sperimentazione, ciot il processo che
da una varieta di punu di partenza porta a esit comunt. In altre paro-
le & in corso un progressivo avvicinamento, a partire da una moltepli-
cita di punu di mizio, di pratiche distinte di programmazione tevrito-
viale con uno sfondo comune.
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E stato giustamente avvertito, per esempio nella riflessione che ha
accompagnato ’elaborazione del Programma di Sviluppo del
Mezzogiorno 2000-2006, che I'avvicinamento ¢ avvenuto 1 corpore
vili nel processo di attuazione di specifici programmi; e soprattutto
che la componente che pit ha influito sull’avvicinamento di program-
mi altrimenti molto diversi per finalita, estrazione e promotori ¢ stato
il comune riferimento al territorio,

La dimensione dell’azione pubblica che viene cosi enfatizzata & I'ap-
prendimento reciproco da parte degli attort dei singoli e specifici pro-
grammli, che costituisce probabﬂmente la principale risorsa strategica
sulla quale investire per radicare ’esperienza dei programmi integrati.
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11. Famiglie di programmi

Un censimento sistematico delle diverse varieta di strumenti ed
esperienze a servizio dello sviluppo locale — come si & visto dalle
dimensioni esaminate nel paragrafo precedente — sarebbe anche quan-
titativamente un lavoro imponente.

I programmi che si sono venutl stratificando durante 'ultimo
decennio coprono ormai quasi tutto il territorio nazionale. Alcune
province del Mezzogiorno in particolare — Lecce od Oristano, per
esempio — sono implicate in un numero elevato di programmi diversi.

Gia questa considerazione da sola dovrebbe far riflettere sull’op-
portunita di riportare a un quadro di coerenza condiviso e con riferi-
mento costitutivo al territorio le diverse logiche perseguite per fini
quali lo sviluppo rurale, economico, sociale.

Pur con le inevitabili differenze si riscontra una forma comune a
tuttl 1 programmi, non solo nel principio astratto di allocazione delle
risorse ma soprattutto nelle modalita concrete di gestione degli inter-
venti. Quest’ultimo aspetto appare decisivo per una gestione strategi-
ca degli strumenu di programmazione territoriale.

1. Azioni yurali.

Leader & un’iniziativa comunitaria che ha sperimentato politiche
mnovative di sviluppo nelle zone periferiche lungo il decennio tra-
scorso. La Commissione Europea ha sostenuto 'iniziativa comuni-
taria Leader fin dall’avvio della prima riforma dei Fondi strutturali
attuata nel periodo di programmazione 1989-93 (Leader), nel secon-
do periodo di programmazione 1994-99 (Leader 11) e nel primo
periodo della nuova riforma 2000-2006 (Leadel +). Lindirizzo e 11
coordinamento del Leader sono affidati in Jtalia al Ministero per le”
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Politiche agricole, mentre I'attuazione e la gestione del programma
sono di competenza delle Regiont. I Programmi regionali del primo
Leader hanno seguito, seppur in misura diversa, un iter lungo, duran-
te il quale hanno subito numerose modifiche e integrazioni. La prima
fase delliniziativa s1 & conclusa con 'approvazione da parte della
Commissione Europea der 21 programmi regionali, presentati dalle
Regioni e dalle province autonome.

Lattuazione del Leader ha fatto seguito all’elaborazione det pro-
grammi da parte delle Partnership di concezione e decisione regionali
sulla base delle procedure di applicazione fissate dalla Comunicazione
della Commissione e di una circolare del ministero, nonché delle
manifestazioni di interesse presentate da gruppi di operatori economi-
ci e sociali locali. Successivamente alla decisione della Commissione, le
Giunte regionali hanno approvato 1 Programmu regionali e 1 Consigli
regionali Ranno iscritto in bilancio le risorse con una legge di attua-
zione. A seguito di c10, 1 PAL - Programmi di azione locale — sono
stati elaborat da parte det GAL — Grupp: di azione locale — e presen-
tati entro le date indicate nel Programmi regionali.

Progressivamente Leader ha coinvolto sempre pit aree 1n
Eu1‘0pa (con Leader 11 s1 & superata la soglia det 1000 programmi),
ed ¢ giunto ora alla terza edizione. Si tratta perd di un programma
con risorse finanziarie relauvamente limitate: con 1l rifinanziamen-
to del 1999 Leader ha destinato all’Tralia 267 milioni di euro (poco
pit di 500 nuliardi di lire), da divadersi su un numero crescente di
programimi.

Nell’ambito di Leader 11 m1 Italia sono stati avviati interventi per un
costo complessivo di 754 milion: di euro, de1 quali 521 provenienti da
fondi pubblici (Unione Europea e Stato) e 233 da fondi privati (nel
complesso, quasi 1500 miliardi di lire). In Tralia sono stati avviati perd
un numero elevato di programmui: alla fine del 1999, vigente 1l secon-
do bando, nsultavano avviat 203 programmu di azione locale (con una
media d1 7 nuliardi a programma),

Le aree dell’Obiettivo 1 hanno beneficiato di un finanziamento di
circa 380 milioni di euro e le aree dell’Obiettivo 5b di 374 milioni di
euro. Successivamente 'Unione Europea ha attribuito un ulteriore
finanziamento all’Ttalia di 40,66 miliomi di euro, di cui 22,01 alle
Regioni dell’Obiettivo 5b e 18,65 alle Regioni dell’Obiettivo 1.

Piu di alue iniziative analoghe Leader ha posto 'accento sulle
azionl di promozione del territorio, pit che di infrastrutturazione, e
sul partenariato locale anche per la costruzione del programma.
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In molti casi 1 Programmi di azione locale fanno deciso affidamen-
to sulla valorizzazione delle risorse «leggere», gli aspetti immateriali
della cooperazione, dell’ideazione di strategie di sviluppo che valoriz-
zino le risorse locall, diffondendone la conoscenza e aumentandone la
fruibilita.

Scheda 1. IL PAL DEL POLLINO

Il territorio oggetto del PAL & molto vasto ed ¢ localizzato nella parte
meridionale della Basilicata. La sua morfologla e orografia, nonché le condi-
zioni climatiche sono estremamente varie. 1l territorio occidentale, delimitato
dal massiccio del Pollino, & caratterizzato da una vegetazione rigogliosa, ¢
un’orografia assal acclive e accidentata; mentre quello orientale presenta un
clima arido, scarsa vegetazione e ampie valli,

Il territorio oggetto del programma & esteso (oltre 1600 kmq), e popolato
da circa 80000 residentt. La struttura insediativa & dispersa e 'isolamento del
centri & accentuato dalle caratteristiche orografiche particolarmente impervie;
n presenza di una scarsa densita complessiva, si registra tuttavia una buona
percentuale di giovani.

L’economia risulta essere trainata, principalmente, dai settorl primario
(22% occupatl) e terziario, che sta diventando sempre pitt anima propulsiva
dell’area. Uindustria non appare congeniale alle potenzialita della zona e lo
stesso disegno di «Basilicata verde», quale area per un turismo ambientale e
salutar, stenta a partire. La disoccupazione ¢ alta.

Larea & contraddistinta da enormi potenzialita turistico-ambientali, con
spazi pressoché Incontaminati ma con notevoli carenze di tipo infrastruttura-
le e organizzativo che ne precludono lo sviluppo.

II GAL (Gruppo d1 azione locale), costituito in forma di societa consorti-
le, ha una base sociale di 30 soggetti, rappresentanti degli enti territoriali e
local (comunita montane, comuni, Ente Parco, Apt) e del mondo economico
(istituti di credito, associazioni di categoria del settore agricolo, artigianale, del
commercio, del lavoro e della cooperazione, lmprese assoclate wucol e)e del-
Iuniverso culturale e sociale (associazioni culturali e ambiental istiche). La
struttura tecnico-organizzativa del GAL prevede un responsabile amministra-
tivo, due collaboratori amministrativi e duc animatort.

Il PAL intende esaltare la «vocazione» turistica dell'area che & densa di
valenze naturalistiche e paesaggistiche (Pollino, Sirino, Maratea ecc.) gia par-
zialmente inserite nei circuiti turistici nazionali. Obiettivi del PAL sono in
particolare la valorizzazione e la tutela dell’ambiente, lo sviluppo del turismo
rurale e la promozione del prodotti artigianali e agroalimentari. In particolare,
si prevede la realizzazione di intervenu quali Pinstallazione di planetari e can-
nocchiali sul Sirno e sul Pollino; itinerart di «turismo industriale» (laborato-
I1-MUseo, plodu21one in vetrina); itinerari turistici e teleprenotazioni (agenzia
incoming che funga da tiltro tra operatori turistici e turisti); supp01Lo agliarti-
glani localy; servizi telematici per la vendita; gestione innovativa delle seconde
case; creazione di un centro studi e ricerca per il recupero e la realizzazione di
due acquart.

15



I programum 1ntegrati

Iniziative tipiche sono interventi di valorizzazione dei prodott
locali, tramite marchi, centri servizio, miglioramento della produzio-
ne; sostegno al turismo e promozione di iniziative culturali sia di tute-
la dell’identita locale che di richiamo di visitatori esterni; tutela del-
’ambiente; sostegno all’artigianato e nuove attivita imprenditorial;
formazione professionale e manageriale,

Tabella 6. Gruppi di azione locale e operatori collettivi
del programma Leader 1.

Gruppi di Operatori Totale
azione locale collettivi
BoLzaNo 3 3
EMIiLIA ROMAGNA 4 4
FrivL1 V.G, 3 3
Laz1o 10 10
LIGURIA 6 6
LOMBARDIA 4 4
MARCHE 6 6
PIEMONTE 13 13
TOSCANA 10 10
TRENTO 2 2
UMBRIA 6 6
VALLE D’AOSTA 1 1
VENETO 12 i 13
CENTRO-NORD 30 1 81
ABRUZZO 7 7
BASILICATA 10 2 12
CALABRIA 16 16
CAMPANIA 22 22
MOLISE 3 1 4
PucLia 14 3 17
SARDEGNA 17 2 19
SICIL1A 23 2 25
MERIDIONE 112 10 122
TOTALE 192 11 203

Fonte: Inea.
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Figura 1. I Leader in Italia.

Fonte. Inea.

2. Il partenariato allo sviluppo.

Il processo di sviluppo del Mezzogiorno ha visto in questt anni un
forte riferimento alle risorse endogene. La stessa programmazione
nazionale ha indicato nella valorizzazione delle risorse immobili (natu-
rali, culturali, umane) e delle potenzialita produttive la chiave per il
rilancio delle aree debol..

La valorizzazione dei fattori di contesto & il presupposto perché
intervengano nel processo di sviluppo le risorse mobili (risparmio,
capacita imprenditoriali, lavoro specializzato) esterne al Meridione ma
necessarie per superare il gap con le Regioni piu ricche.

Il compito dell’operatore pubblico & ritagliato su questa distinzio-
ne: l'intervento pubblico & soprattutto infrastrutturale, legato alla
costruzione del contesto di sviluppo piuttosto che alla realizzazione
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diretta di processi economici, come avveniva ancora nel quadro del
precedente intervento straordinario.

Esperienze partenariali di promozione dello sviluppo sono state
sollecitate da iniziative che hanno informato la «programmazione
negoziata», che — nella versione italiana — ha puntato sulla mobilita-
zione del soggett locali.

[ Patti territoriali

Il Patto territoriale ¢ una forma di partenariato sociale per la pro-
gettazione concertata dello sviluppo locale. E uno strumento della
programmazione negoziata introdotto dalla l. 662/96 e regolamentato
dalla delibera Cipe 8 maggio 1997.

Nella legislazione nazionale ¢ stato recepito come accordo tra sog-
gett1 pubblici e privatt per I'individuazione di intervent di diversa
natura finalizzati al fine unitario dello sviluppo di un’area depressa.
Pitr in particolare, lo strumento & definito dalla . 662/96, art. 2, comma
203, lett. d, come «I’accordo, promosso da enti locali, parti sociali, o da
altri soggetti pubblici o privati [...] relativo all’attuazione di un pro-
gramma d1 interventi caratterizzati da specifici obiettivi di promozio-
ne dello sviluppo locale».

Daccordo di patto coinvolge 1n maniera trasversale diversi segmen-
t1 socio-economicl. D1 conseguenza, non st apphca esclusivamente ad
aree depresse ma anche a quet territori in cui ci sia una forte volonta di
portare avanti delle iniziative e rivitalizzare il settore economico.

A1 Patti territoriali per lo sviluppo si affiancano dal 1998 1 Patt
Territoriali per "Occupazione (PTO) sostenuti dalla Commissione
Furopea. I PTO riguardano in Europa prevalentemente aree colpite da
alti livelli di disoccupazione, ma allo stesso tempo ricche di potenzialita
per la creazione di posti di lavoro. 1 nuovi strumenti non si fondano su
un modello unico ma utilizzano un approccio bottom up nella valuta-
zione del quadro locale dei bisogni. 1 10 PTO italiani, dopo essere stati
selezionatt dal governo, sono stati inseriti in un Programma operativo
multiregionale (POM) specifico, approvato dalla Commissione
Europea 1l 29 dicembre 1998, che prevede un investimento globale di
575 milioni di euro, e per il quale I'Italia, nel quadro della riprogram-
mazione dei Fondi strutturali 1994-99 per le Regioni del Mezzogiorno
ha chiesto e ottenuto un finanziamento comunitario di 140 milioni di
euro. De1 10 PTO previsti, 8 s trovano nelle Regioni Obiettivo 1, uno,
il Patto Sangro-Aventino in Abruzzo, ex Regione Obiettivo 1, e un
altro, il Patto Appennino centrale, situato in aree dell’Obiettivo 5b, ha
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-
con una decisione del governo italiano, 50 milioni di euro di

Jusivanente nazionale. ' |
al 29 febbraio 1999 risultavano selezionati dal

In complesso, . . ‘ . :
| Bilancio e della Programmazione Economica

e 0, de

sistero del Tesoro, det bl A T
Nlh'laatti er un rotale di circa 1350 iniziative impr enditoriall e circa
L dl.L3y - . . . St ] :

{‘JD‘O miliardi di five di finanziamenti pubblicl. D1 quesu, 41 sono loca-

Moo (40 in zone Obiettivo 1) e riguardano oltre un

lizzati nel Mezzogic oo ; - >
rerzo della superficie del territorio. Nei 61 pattt sono previstt 60000

Josti di lavoro'. | _ _

A qucsti 61 patti se ne aggrungono altri 32 che hanno presentato
domanda di finanziamento In occasione dell’ultimo bando indetto dal
aMinistero del Tesoro a ottobre 1999: la graduatoria relg\tw.a a quest’ul-
bando deve ancora essere resa nota. Oltre ai 61 gia finanziati e ai

finanziamento, vi sono a oggl circa una cinquantina di
o in fase di preparazione o che hanno gia

ricevuto,
'.ﬂ'l‘.“’(‘lllCI']Zﬁ ¢sC

1Mo _
37 in attesa di
patti in tutta Ttalia, che son

siglato un protogollg d’intesa. | o o
Oltre le Regioni del Mezzogiorno ~ aree 1n ritardo di sviluppo

(Obictrivo 1 del Fondi strutturali 1994-99) per il Centro-Nord le aree
‘nteressate sono quelle colpite da declino industriale (Obiettivo 2 1994-
99), Je zonc rurali (Obiettivo 5 1994-99) le attivita o Regioni econo-
miche che necessitano di sviluppo (zone ex art. 92.3.c del Trattato di

Roma).

jungessero i dati relativi al Parto di Ascoli

i Che risulterebbero olire 156000 se si agg ats ;
do font sindacali, risuitano notevol-

Piceno ripresi dal ministero del Tesoro, che perd, secon
mente sovrastimati.

Tabella 7. Patti territoriali per tipo.

Ne Dicul nel  lniziative Agevolazioni Conuibuti  Erogazioni
Meridione (inld lire)
Parti 1996-97 12 12 329 664 364 116
PTO 1996-98 10 9 453 994 236
l?'altti 1998-99 24 13 - 3.467 1.515 -
Patti 1999 15 7 928 2.583 815 -
Tovary Patrr 61 41 1.710 6.714 3.688 -

Fonte: Minister : ; ; i i
s Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica.
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Figura 2. T Patu territoriali,

Fonte: Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica.

Tabella 8. Erogazioni relative a1 Patu territoriali per lo sviluppo
1996-97 (in milioni di lire, al 31 ottobre 1999).

Nome Patto Investim, Onere Stato Totale erogato Occupazione Occupazione
complessivo aggiuntiva totale
Benevento 115978,6 95.743,6 17.40C 279 384
Brindisi 96.089,6 64.918,4 18.700 468 674
Caltanissetta 80.273,4 65.780,5 8.9CC 486 749
Caserta 89.180,4 60.549,4 - 298 323
Enna 100.754,7 79,461,4 38.600 361 450
Lecee 126,434,7 90.211,9 23.200 1.649 2.710
Madonie 50.284,9 37.047,5 2.200 393 511
Miglio d’Oro 67.168,5 38.114,1 1.200 316 388
Nuoro 21.025,1 16.832,8 6.200 80 132
Palermo 107.436,1 69.692,5 4.100 689 856
Siracusa 59.164,1 39.698,1 4.700 337 672
Vibo Valentia 95.155,1 79.694,2 8.10C 303 550
ToTALE PATTI  852.596,C 639.081,0 133.200 5.045 7.688

Fonrte: Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica.
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Tabella 9. 1 61 Patti territoriali per Regione.

Reglone Patu

PIEMONTE Alessandria
Cuneese
Alta Langa-Valle Bormida
Canavese

VENETO Rovigo

Venezia orientale
Basso Veronese e Colognese

EMILIA ROMAGNA Ferrara

Lazio Frosinone
Rieti
Pomezia

TOSCANA Livorno

Massa Carrara
Maremma Grossetana

Piombino-Val di Cornia

Pisa
ToscANA-TUUMBRIA Valdichiana- Amiata-Trasimeno
Orvietano
EMILIA ROMAGNA-TOSCANA-
UMBRIA-MARCHE Appennino Centrale
MARCHE Ascoli Piceno
LIGURIA Tigullio-Fontanabuona
ABRUZZO Sangro Aventino
Teramo
MOLISE Matese
BASILICATA Area Sud Basilicata
Matera
CALABRIA Vibo Valentia
Alto Tirreno Cosentino
Cosentino
Lametino
Locride
Catanzaro
CAMPANIA Benevento
Caserta

Miglio d’Oro

Agro Nocerino Sarnese
Napoli Nord Est
Avellino

Sele Tanagro

Baronia
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segue tabella 9,

Regione Patu

PucLia Brindisi
Lecce
Nord Barese Ofantino
Bart

Castellaneta-Crispiano-Ginosa-
Martina Franca
Sistema murglano
Taranto
Foggia
Conca barese
Polis
SARDEGNA Nuoro
Oristano
SICILIA Caltanissetta
Comprensorio delle Madonie
Enna
Palermo
Siracusa
Alto Belice Corleonese
Calatino Sud Simeto
Catania Sud
Messina
Simeto-Etna

Fonte: Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programumazione Economica.
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Le iniziative ammissibili al finanziamento, nellPambito del patto
territoriale, possono riguardare 1 settori piu leClSl e, In paltlcolale
mdustrla, agl'omdustna agricoltura, pesca e acquacoltum turismo,
servizl, apparato infrastrutturale,

Scheda 2. COME SI AVVIA UN PATTO TERRITORIALE

Il Patto territoriale & basato sull’accordo che si costruisce tra differenti sog-
getti locali — imprese, enti local, associazioni industriali e del lavoro ecc., —
volto a individuare obiettivi di sv1luppo condivisi, da realizzare attuando pro-
grammi di interventi produttivi e infrastrutturali tra loro integrati.

Promotori possono essere enti locali o altri soggetu pubblici, categorie e
forze sociali o alti soggetti privati. A fini di coordinamento, 1 sottoscrittori
possono individuare un soggetto responsabile, ovvero costituire societa miste
0 partecipate.

Davvio della procedura muove dall'individuazione dell’insieme der sog-
getti e delle risorse che rappresentano la condizione di partenza (il «motore»
locale). Questi soggetti devono consentire I'individuazione di una prima
dimensione territoriale di riferimento,

In seguito il patto territoriale prevede 'attivazione diun tavolo di concer-
tazione, il cui fine & far emergere quanto possibile gli interessi in gioco e sta-
tuire 'impegno individuale e del tavolo nel suo insieme. lepecmo viene pre-
cisato m un protocollo d’intesa e comunicato alla Regione. Obblighi e impe-
gni vanno specificati per ogni singolo sottoscrittore.

Si procede po1alla raccolta e selezione dei progetti di investimento e all’in-
dividuazione d1 un soggetto responsabile del patto. Successivamente intervie-
ne I'istruttoria bancaria che dovrebbe in teoria ultimarsi in 90 giorni. Problemi
rilevanti sono statl riscontrati finora sulla natura delle garanzie e la rigidita
delle fideiussioni, che non hanno tenuto conto delle necessaria flessibilita del
programma 1n fase di attuazione (in particolare, nella localizzazione o rloca-
lizzazione degli tervent).

L'istruttoria & trasmessa al Ministero del Tesoro con parere della Regione.
Al termine della verifica dei requisiti e della validita complessiva del program-
ma, il ministero approva il patto, che pud essere sottoscritto formalmente dai
partecipantl.

Il patto territoriale riceve un contributo finanziario dal Cipe, con un lin-
te del 30% per «infrastrutture strettamente funzionali», ma vede la partecipa-
zione con risorse proprie di imprese e altri enti pubbhc1 e s1 avvale altresi di
altre agevolazioni, incentivi all’occupazione, credito d’imposta, contributo 1n
conto capitale ecc.

Contrattt d’area

I contratti d’area sono una forma di partenariato sociale finaliz-
zati alla progettazione dell’ambiente economico favorevole ad avvia-
re miziative imprenditoriall, e alla creazione di nuova occupazione. |
contratti d’area fanno leva sullo strumento dell’accordo tra le paru
sociali in aree in crisi, con particolare enfasi sulle condizioni contrat-
tuali e di lavoro. E uno strumento della programmazione negoziata
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Tabella 11. I Patti territoriali per Poccupazione (PTO).

Regione N° Investimenti  QOnere  Occupazione Erogazioni
{mld) pubblico (mld)  atresa {mld)

SICILIA 3 Alto Belice-Corleonese,

Calatino Sud Simeto,

Catania Sud - - - -
PUGLIA 1 Nord Barese Ofantino 99 - - 24
CAMPANIA 2 Agro Nocerino Sarnese, - 298 - 72,5

Napoh Nord-Est
ABRUZZO 1 Sangro Aventino 264 100 [.200 41
MOLISE 1 Matese 154 99,3 254 25
SARDEGNA [ Oristano 145 99 - -

MULTIREGIONALE [ Appennino Centrale - - - -

Fonte: elaborazione su dati Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica,
e Commissione europea.

Tabella 12. Contratt: d’area.

Area Provincia Regione Onert  Investimenti
(mld) (mld)
Potenza Potenza BasiLicaTta 263 301
Gioia Tauro Reggio Calabria CALABRIA - 137
Crotone Crotone (CALABRIA 400 629
Salerno Salerno CAMPANIA - -
Atrola Benevento CAMPANIA 251 299
Torrese - Stabiese Napol: CAMPANIA 341 533
Avellino Avellino CAMPANIA - -
Molise interno Isernia MOLISE 155 391
Maniredonia Foggia PUGLIA 953 1.408
Provincia di Oristano Oristano SARDEGNA - -
Ottana Nuoro SARDEGNA 304 401
Sassari, Alghero, Porto Torres  Sassari SARDEGNA 132 193
Suleis - Iglesiente Cagliari SARDEGNA 60 116
Catania zona industriale Catania Si1CILIA 150 300
Agrigento Agrigento SICILIA 155 181
Messina - Villafranca Messina SICILIA 10 19
Gela Caltanissetta SicILIA 110 125

Fonte: elaborazione su dati Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione
Economica.
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introdotto dalla l. 662/96 e regolamentato dalla delibera Cipe 8 mag-
gio 1997. Gl strument utilizzati sono la flessibilita amministrativa,
la concentrazione di investimenti nonché la collaborazione con le
parti sociali, che agevola un clima favorevole nelle relazioni sindaca-
li ¢ condizioni di accesso al credito concordate con 1 soggetti finan-
ziari e del credito locale,

Il contratto d’area & promosso in forma unitaria dalla rappresen-
tanze locali delle forze sindacali e imprenditoriali con Iassistenza degli
organismi centrali. L'iniziativa ¢ pol comunicata alle Regioni. Il con-
tratto & firmato da enti pubblici e soggetti privati, imprese e soggettl
collettivi. Pud essere attivato una volta verificata la disponibilita di aree
attrezzate, i progetti di investimento e la presenza di un soggetto inter-
mediario che disponga dei requisiti previsti per attivazione delle sov-
venzioni globali dell’Unione Europea.

Un soggetto pubblico tra i firmatari del contratto si assumera la
responsabilitd del coordinamento e controllerd i tempi e la realizza-
zione dell’accordo.

3. La rigualificazione urbana.

Strumenti integrati destinati alla riqualificazione urbana vengono
introdotti in Italia nel primi anni novanta. Al di 1a dell’iniziale occa-
sionalita (1 primi strumenti sono pensati per accelerare la realizzazio-
ne di alloggi per le forze dell’ordine) e del forte contrasto iniziale con
una peraltro diffusa interpretazione vincolista della pianificazione
urbanistica, il significato duraturo dei «programmi integrati» (come
vengono denominati fin dall’inizio 1 programmi infrastrutturali ed edi-
lizi) & I'avvio di una procedura di confronto con la progettualita pri-
vata 1 condizioni di evidenza pubblica,

Il confronto con i promotori di iniziative private rappresenta una
novita rilevante nel settore urbanistico: ¢ infatti costitutiva prerogati-
va pubblica la concessione di possibilita edificatoria in via indipenden-
te dai diriter di proprieta e quindi I’assenza di una consuetudine al con-
fronto prima della redazione degli strumenti urbanistict.

Il rovesciamento delle posizioni & reso possibile dalla compresenza
di due fattort:

— la forte riduzione nelle dinamiche edilizie, che induce politiche di
sostegno del mercato, e comunque un atteggiamento pitl conprensivo

dei poteri pubblici;
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— Peventualita che 1 privati contribuiscano alla realizzazione di
opere pubbliche e infrastrutture.

Su questi temi procedurali — opportunita che erano apparse stru-
mentali nella prima formulazione dei piani integrati — acquista man
mano spessore un approccio partenariale alla gestione urbana e alla
riqualificazione edilizia di quartieri degradati.

Infatts, la scarsa disponibilita di risorse finanziarie per le politiche
urbane ¢ un problema annoso per uno Stato come P'Italia che ha sem-
pre destinato pochi mezzi a infrastrutture e opere pubbliche.
Lintervento corrente nelle politiche urbane si limita infatti a poche
centinaia di miliardi 'anno, di difficile calcolo perché disperso in varie
vocl del bilancio dello Stato e soprattutto perché articolato tra 1 pochi
programmi nazionali e il pitt rilevante, ma frammentario ¢ disperso
intervento promosso dai comuni,

D’altra parte, il fabbisogno di intervento sui diverst programmi
di riqualificazione urbana ¢ elevato: volendo indicare un parametro
molto rozzo, alcuni tentativi di stima indicano fabbisogni pari a 5-
10 milioni procapite nelle sole aree urbane, grosso modo il doppio
della media nazionale. E forse utile tenere presente che i fondi dello
Stato destinati a programmi speciali di intervento sulle citta e a ini-
ziative integrate sono molto pitt consistenti all’estero. Per esempio,
la Gran Bretagna destina alle cittd fino a 4700 miliardi I"anno; la
Francia negli ultimi vent’anni ha investito risorse annue circa nella
stessa misura.

Le esperienze di riqualificazione urbana in Italia costituiscono un
importante episodio di rinnovo di una pratica regolativa fino a oggi
nota piuttosto per la sua rigidita.

Linteresse di questi programmi risulta soprateutto dal confronto
tra intenzionalita private e strategie pubbliche.

I casi illustrano bene quanto non sia semplice conciliare esigenze
diverse, sia pure su un terreno come quello edilizio e infrastrutturale
apparentemente meno complesso dello sviluppo locale. Almeno all’i-
nizio la nozione di integrazione & intesa in modo ingenuanente stru-
mentale: rispetto alla tradizione degli interventi edilizi si rivendica la
complementarieta con altre forme di intervento (pur sempre edilizie,
ma usualmente trascurate dagli operatori privati: opere di urbanizza-
zione; infrastrutture ecc.).

Inoltre, illustrano in modo esemplare la complessita procedi-
mentale e gesiionale della definizione di programmi suscettibili di
pronta attuazione, anzi mostrano in questo senso aspetti di origina-

27



I programmi integrati

lita e maggior efficacia rispetto agli strumenti della programmazio-
ne negoziata.

E parmcolal mente Interessante da questo punto di vista Putilizzo
elastico dei programmi preliminari, la formulazione flessibile delle
condizioni di ammuissibilita urbanistica, la negoziazione delle inizia-
tive private.

Scheda 3. T PROGRAMMI DI RECUPERO URBANO

Il programima ex art. 11 della . 493/93 interviene con finalita di riqualifi-
cazione edilizia e urbanistica sugli insediament; destinati a edilizia economico-
popolare pubblica. Le opere e le iniziative sono finalizzate alla riconduzione
degli interventi a un insieme coordinato e sistematico con il concorso di risor-
se pubbliche e private (sia pur in via non obbligatoria).

Al programumi sono destinati alcuni fondi provenienti dalle disponibilita
delle Regioni per I’edilizia popolare (ex Gescal) ed eventuali risorse aggiunti-
ve delle Regioni stesse, con preferenze per le aree urbane pit importanti.

Liniziativa di predisporre un programma e scegliere I'area possono essere
prese sia dall’amministrazione comunale sia da soggetti pubblici o privati.
Sugli ambiti eventualmente indicaty, "amministrazione definisce un program-
ma preliminare.

[ soggetti attuatori presentano domande per iniziative che possono
eventualmente essere comprese nei programmi. Queste sono selezionate in
base a criteri definiti dai decreti ministeriali, e in particolare: convenienza
economica, priorita, qualitd dell’offerta tecnica, conseguimento di obietti-
vi generall,

Alur eritert sono statl talvolta introdotti nei bandi dalle amministrazioni:
di particolare nota i criteri di qualita progettuale, sottoforma di indirizzi e rac-
comandazionl prestazionali per esempio, nei rapporti con ['ambiente, I'iden-
tita sito-morfologica, la rete infrastrutturale.

Tabella 13. Programmi di riqualificazione e rigenerazione urbana.

Centro-Nord Meridione Tatale
Programmi integrati 345 110 455
Programmi di recupero urbano 64 12 76
Programmi di riqualificazione urbana 275 142 417
Contratti di quartiere 42 36 78
Urban1 4 12 16
Urban 11 26 60 86

Fonte: elaborazione su fonti varie.
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Scheda 4. T PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA

I programmi ex art. 2 della . 179/92 si propongono di avviare azion; di
riqualificazione urbana con la partecipazione di soggetti e risorse pubblici ¢
privati.

Gli interventi sono ricondotti a programmi unitari promossi dalle ammi-
nistrazioni comunali con preferenza per i grandi comunt.

La definizione del programma preliminare & di competenza comunale.

La selezione delle proposte avviene attraverso criteri definitt da decret,
con riferimento alla convenienza privata, misurata sul valore delle opere even-
tualmente in varlante agli strumenti u1bamst1(:1 e alla convenienza pubblica
valutata sulla base degh mterventi pubblici finanziati con risorse private, a
parte quelli obbligatort in base alle normatve vigenti.

I programmi sono sottoposti a una procedura competitiva su scala nazio-
nale per accedere al sostegno dello Stato: finanziamenti sono infatti disponibi-
It per la realizzazione del%e opere pubbliche connesse.

La valutazione centrale & avvenuta su un sistema di punteggi con un pic-
colo ruolo per le Regionu.

Tabella 14. Programmi di riqualificazione urbana
in complesso per Regione.

N® Costo totale Finanziamento  Finanziamento
programmi richiesto (mld)  concesso (mld)
PIEMONTE 17 4.132,69 221,59 139,14
LOMBARDIA 8 1.470,18 55,93 37,07
LIGURIA 11 1.117,24 134,74 90,76
VENETO 3 351,36 34,69 15,41
FrRIULLV. G. 1 221,06 33,79 7,60
EmiLIA ROMAGNA 7 1.080,26 172,89 61,69
TOSCANA 8 452,31 128,69 76,55
UMBRIA i 30,66 9,03 6,85
MARCHE 2 92,86 9,40 4,57
LAZIO 6 643,32 95,98 91,68
ADBRUZZO 1 17,08 0,82 0,35
MOLISE 1 16,12 10,03 1,98
CAMPANIA i 6,50 1,50 0,63
BASILICATA 1 102,76 12,00 3,27
PucLia 4 611,22 20,56 9,15
CALABRIA 1 21,03 5,29 1,23
SICILIA 2 427.16 63,38 27,58
SARDEGNA 1 41,89 11,80 2,65
TOTALE 76 10.835,7 1.022,11 578,16

Fonte: elaborazione su fonti varie.
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Figura 3. I Programmi di riqualificazione urbana.

QO Comuni non dotati di Pru
B Comuni dotat di Pru

Fonte: Rapporto sullo stato del territorio, Ministero dei Lavori Pubblici, Roma 2000.
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Scheda 5. I CONTRATTI DI QUARTIERE

Ultimo nato tra gli strumenti di riqualificazione urbana, con un titolo ambi-
21050 ma un po’ fuorviante. Si tratta in realtd di un programma di riqualificazio-
ne dell’edilizia pubblica che introduce alcuni elementi di un certo interesse rispet-
to all’utilizzo di tecnologie ambientali e, almeno in linea di principio, all’accom-
pagnamento soclale degTi interventl. Anche 1 contratti sono strumenti diretta-
mente finanziati dai ministeri, con un parziale e ridotto ruolo delle Regioni.

Figura 4. T Contratu di quartiere.

O Comuni non dotati di CdQ
B Comuni dotati di CdQ

Fonte: Rapporto sullo stato del territorio, Ministero dei Lavori Pubblici, Roma 2000.
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Tabella 15. Programmi di riqualificazione urbana ammessi
al finanziamento.

Programma Costodel  Finanziamento Finanziamenrto
progranuma richiesto concesso
(mld) (mld}) (mld)
1 PIEMONTE Novara 202,60 11,13 9,07
2 Setrimo torinese 44,59 6,99 5,82
3 Alessandria71,42 24,47 9,06
4 Collegno 401 44 8,87 2,77
5 Torino «Spina 3» 2.144 89 90,00 48,77
6 Torino «Spina 1» 399,09 30,60 24,90
7 Torino «Spina 4» 225,70 10,90 10,90
8 Torimo «Meisino» 55,77 3,20 3,20
9 Torino «Zerboni» 19,12 1,89 1,89
10 Torino «8.ta Croce» 12,92 8,20 5,90
11 Torino «Superga» 101,84 5,54 4,30
12 Torino «Lucente» 220,41 0,10 0,10
13 Torino «Mercato» 12,70 4,80 3,30
14 Torino «M. Cristina» 19,93 7,90 4,10
15 Torino «La Grangia» 36,32 0,30 0,30
16 Torino «Barolo» 143,14 1,80 1,07
17 Torino «E27/29» 20,81 4,90 3.69
18 LOMBARDIA Cremona 128,51 9,13 2,74
19 Milano «Piazza Lodi» 61,21 0,20 0,20
20 Milano «Taeggi» 50,84 3,15 3,15
21 Milano «Leoni» 530,77 2,90 2,90
22 Milano «Lorenteggio» 172,60 7,52 7,52
23 Milano «Liscate» 34,81 0,15 0,15
24 Milano «Rubattino» 77.77 5,40 5,40
25 Milano «Palizzi» 413,67 27 .48 15,01
26 LIGURIA Savona 61,66 3,69 2,60
27 Genova «Porta Soprana» 46,18 13,77 13,77
28 Genova «Darsena» 27,29 11,36 11,36
29 Genova «Frumara» 515,58 15,00 15,00
30 Genova «Teglia» 203,59 35,62 18,99
31 Genova «Carmine» 23,81 5,24 5,24
32 Genova «Sopranis» 25,22 2,97 2,97
33 Genova «Mirto» 68,63 19,64 9,03
34 Genova «Fegino» 91,91 10,63 4,87
35 Genova «Cornigliano» 29,97 14,52 5,79
36 Genova «Bolzaneto» 23,40 2,30 1,1437
37 VENETO Arzignano 150,82 5,82 5,28
38 Padova 137,49 20,30 7,30
39 Treviso 63,05 8,57 2,83
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segue tabella 15,

Programma Costo del  Finanziamento Finanziamento
programma richiesto concesso
(mld) (mld) (mld)
40 FriuLr V. G. Muggia 221,06 33,79 7,60
42 Ravenna 460,59 51,54 16,32
43 Parma 131,95 25,79 10,09
44 Cesena 187,01 17,99 6,52
45 Comacchio 95,57 49,24 10,79
46 Bologna «Tabacchi» 184,10 25,13 15,40
47 Bologna «Pilastro» 21,04 3,20 2,57
48 TOSCANA Siena 16,40 6,56 6,26
49 Montelupo Fiorentino 34,39 7,35 419
50 Livorno 33,58 7,72 3,41
51 Firenze «Gover» 42,54 27,49 22,49
52 Firenze «Fiat» 123,43 52,68 23,85
53 Firenze «Sime» 95,54 13,41 7,72
54 Firenze «Gondrand» 20,83 2,78 2,78
55 Firenze «Superpila» 85,60 10,70 5,85
56 UMBRIA Perugia 30,66 9,03 6,85
57 MARCHE Macerata 36,71 8,10 3,27
58 Porto S. Elpidio 56,15 [,30 1,30
59 LAZIO Sora 86,47 8,69 4,39
60 Roma «Case Rosse» 113,24 19,00 19,00
61 Roma «Borghesiana» 180,79 27,55 27,55
62 Roma «Osua Ponente» 172,73 18,16 18,16
63 Roma «Pigneto» 47,66 9,00 9,00
64 Roma «Esquilino» 42,43 13,58 13,58
65 ABRUZZO Pescara 17,08 0,82 0,35
66 MOLISE Campobasso 16,12 10,03 1,98
67 CAMPANIA Benevento 6,50 1,50 0,63
68 BASILICATA Potenza 102,76 12,00 3,27
69 PuGLIA Foggia 124,53 5,88 1,57
70 Ban «Sogea» 30,93 1,75 1,75
71 Bari «Lama-Balice» 450,18 11,93 491
72 Bari «Punto azzurro» 5,58 1,00 0,92
73 CALABRIA Rosarno 21,03 5,29 [,23
74 S1CILIA Siracusa 287,94 4973 17,78
75 Caltanissetta 139,22 13,65 9.80
76 SARDEGNA Nuoro 41,89 11,80 2,65

Tonre: elaborazione su fonti varie,
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Tabella 16. Contratti di quartiere.

Programma Finanziamento Finanziamenu Finanziamento  Costo
richiesto pubblici di privati  complessivo
(mld) (mld} (mld} (mld)
1 % Torno «Via Arquata» 20,00 11,11 1,68 32,79
2% Pinerolo (TO) 9,01 5,24 8,80 23,05
3 Aqgu Terme (AL) 12,95 3,00 1,55 17,5
4 Torino - Q16 20,00 0,84 0,59 21,43
5  Grughasco (TO) 19,80 17,57 6,00 43,37
6 * Aosta 19,99 4433 0,00 64,32
7 Saint-Pierre (AO) 10,98 0,00 0,00 10,98
8 % Genova 17,27 8,64 3,05 28,96
9  LaSpezia- Arcola 19,58 4,37 1,39 25,34
10 # Vigevano (PV) 7,04 0,00 7,66 15,60
11 * Cinisello Balsamo (M1} 17,88 1,00 3,05 21,93
12 % Samarate (VA}) 5,86 4,07 24,40 34,33
13 Bovezzo (BS) 10,87 0,00 0,00 10,87
14 Milano 13,64 C,00 2,20 15,84
15% Cles (TN) 7,53 6,82 0,82 15,17
16 * Padova 20,00 21,15 8,13 49,28
17 Venezia 8,29 0,00 0,00 8,29
18 Verona 18,67 2,48 0,00 21,15
19 Cerea (VR) 11,20 10,80 4.70 26,70
20 Rovigo 10,50 9,49 18,75 38,74
21 * Monfalcone (GO) 19,00 411 7,00 30,11
22 Trieste 4,27 0,00 29,38 33,65
23 * Bologna 3,87 3,36 1,60 8,83
24 % Ramum 17,26 13,00 0,00 30,26
25 % Parma 5,84 23,55 0,00 29,39
26 * Piacenza 9,70 17,87 0,00 27,57
27 Comacchio (FE) 6,84 0,00 0,00 6,84
28 % Livorno 20,00 11,26 0,00 31,26
29 * Siena 14,52 6,70 19,41 40,63
30 % Pisa 3,58 40,51 19,86 63,95
31 Firenze 20,00 15,75 0,00 35,75
32 Prato - lolo 9,67 4,79 5,55 20,01
33 % Term 9,10 21,35 51,21 81,66
34 # Spoleto (PG) 15,21 2,63 41,29 59,13
35 % Ascol Piceno 947 0,00 0,00 947
36 * Fermo (ADP) 18,33 9,60 0,00 27,93
37  Falconara Marittima {AN) 6,69 0,30 0,00 6,99
38 * Valmontone 6,12 11,00 0,00 17,12
39 * Roma (Pietralata) 12,50 0,00 0,00 12,50
40 *  Anccla - Albano 20,00 4,30 2,00 26,30
41 Civitavecclna 12,84 7,50 12,45 32,79
42 Roma - Torbellamonaca 8,69 7,63 0,00 16,32
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segne tabella 16.

Progranmuma Finanziamento Finanziamenti Finanziamento  Costo
richiesto pubblici di privati complessivo
(mld) (mld) {mld) (mld)
43 * Giulianova (TE) 8,89 2.20 4,24 15,33
44 Sulmona (AQ) 15,84 0,00 0,00 15,84
45 Pescara 20,00 7,50 2,5C 30,00
46 Avezzano (AQ) 9,38 2,93 2,32 14,63
47 Vasto - Punta Penna (CH) 15,40 0,00 0,00 15,40
48 * Campobasso 15,83 717 9,49 32,49
49 * Bojano (CB) 5,02 1,06 n.d. 6,08
50 * Torre Annunziata 8,77 13,63 0,00 22,40
51 # Avellino 20,00 3,72 1,25 24,97
52 % Napoli 19,72 5,10 3,83 28,65
53 * Castellammare {NA) 19,56 29,98 29,93 79,47
54 * Potenza 20,00 12,5G 13,60 46,10
55 Montescaglioso (MT) 5,69 0,00 0,00 5,69
56 Dolicoro (MT) 12,99 0,00 4,06 17,05
57 Scnise (PZ) 9,00 0,00 0,00 9,00
58  Laurna (PZ) 5,86 0,00 0,00 5,86
59 * Cerignola (FG) 18,00 0,55 2,00 20,55
60 * Taranto 17,44 2,00 1,87 21,31
61 * Ruvo di Pugla (BA) 6,20 1,45 0,00 7,65
62 % Bai 7,93 0,00 4,54 12,47
63 Lecce 5,01 1,00 1,55 7,56
64 * Crotone 20,00 4,59 7,63 32,22
65 * Vibo Valentia 15,50 17,21 20,95 53,66
66 * Cosenza 8,25 2,06 0,50 10,81
67 # Reggio Calabria (Tre Mulin) 19,73 9,18 23,52 52,43
68  Reggio Calabria - Sbarre 19,82 11,40 4,06 35,28
69 % TPalermo 8,00 12,28 0,76 21,04
70 % Palma di Montechiaro (AG) 8,59 0,00 0,00 8,59
71 * Caltanissetta 18,48 13,74 5,91 38,13
72 Piana degli Albanesi (PA) 5,01 0,75 0,00 5,76
73 * Gela (CL) 10,42 21,43 15,77 4762
74 * Caglian 9,88 1,00 6,66 17,54
75  Sassari - Monte Rosello 10,15 0,00 0,00 10,15
76 Sassari - Latte Dolce 20,00 0,00 [,00 21,00
77 Carbonia (CA) 5,00 8 00 6,65 19,65
TOTALE 78 980,82 548,55 156,04 1.986,48
Di cui nel Mezzogiorno 36 445,35 192,43 174,60 812,38

TFonte: elaborazione su fonti varie.
* Contratti finanziati con procedura nazionale
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4. La rigenerazione urbana.

A cinque anni dal lancio dell'iniziativa, i programmi finanziati a vale-
re sulla programmazione dei Fondi strutturali 1994-99 tramite iniziati-
va comunitaria Urban hanno permesso in tutta Europa un miglioramen-
to permanente e visibile della qualita della vita nelle zone interessate da
questt interventi. Con questo giudizio di merito il Parlamento curopeo
ha motivato nella prima meta del 1999 il mantenimento di Urban tra le
iniziative comunitarie nel panorama riformato dei Fondi strutturali
2000-2006. Un giudizio che la Commussione ha fatto proprio, ricono-
scendo I'importanza della metodica dell’approccio integrato in situazio-
ni di forte concentrazione di problemi sociali, ambientali ed economici.

Nell’ottobre 1999 la Commissione Europea ha dunque predispo-
sto e trasmesso agli Stati membri una proposta di ripartizione dei fondi
per quanto attiene ai Programmi di iniziativa comunitaria 2000-2006
tra 1 quali figura Urban 1.

Successivamente, per il bando di Urban 11 2000-2006, il Ministero
det Lavori Pubblici ha approvato ben 86 proposte in risposta al bando
pubblico dell’estate 2000. Di queste, 60 sono state presentate da ammi-
nistrazioni del Mezzogiorno (55 nelle Regioni dell’Obiettivo 1) e 26
da amministrazioni di citta del resto del territorio nazionale.

Linteresse di Urban ¢ giustificato dal fatto di essere un programma
a scala europea, che rende confrontabili attese e risultati di citta diver-
se in paest diversi. Tra le citta che hanno partecipato alla selezione, ne
sono state selezionate 118, per lo piti di media dimensione (il primo
programma Urban aveva messo un vincolo dimensionale minimo di
100000 abitanti, soglia scesa a 50 000 nel secondo bando). Questa base
costituisce di per sé un buon punto di partenza per comparare i diver-
s1 processi di degrado urbano. Inoltre, le fenomenologie del degrado
urbano e dell’esclusione sociale oggetto di Urban sono differenziate
tra paesi europel. Le piti frequenti sono le porzioni di centro abban-
donato e frequentato da popolazione poverissima (le cosiddette inner-
cities), 1 quartieri di edilizia popolare o i sobborghi industriali e mine-
rari in declino, tutti esempi tipici del Nord Europa. Nei paesi latini
sono statl spesso compresi centri storici spopolati. A parte le contin-
genze, ¢ chiaro che sono stati colti problemi e opportunitd diverse.
Non solo ¢ diversa la geografia del disagio urbano, ¢ differente anche
la percezione della gravita dei diversi problemi.

Infine, Urban ha chiaramente insistito su un approccio localizzato
e territoriale. Alcuni presupposti sono stati chiaramente esplicitati:
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~ I'intervento su arce di estensione limitata garantisce piu visibilita
e una maggiore efficacia gestionale in fase di attuazione; infatti 1 pro-
grammi coprono in media quartieri o aree di 6 kmq e nella grande
maggioranza riguardano un solo vicinato;

— Papproccio «integrato» consente un processo cumulativo, con
’accento posto sul miglioramento dell’accessibilita e delle comunica-
zioni, sull’attrazione dei visitatori e degli investimenti;

- la gestione efficace di un programma straordinario come Ur ban
fa complele un progresso al sistema politico-decisionale locale, con-
sente cio¢ un apprendimento che sollecita il sistema di governance ad
affrontare e risolvere su basi permanenti anche gli altri problemi socia-
li e le altre aree problema.

Il primo Urban aveva una doppia ambizione: da un lato, promuo-
vere 1nterventi esemplari, la cui efficacia stimolasse I"avvio di un pro-
cesso di crescita endogeno; dall’altro, selezionare le situazioni difficili
che resistono all’azione pubblica ordinaria. Qual & stato invece il risul-
tato? I programmi delle 16 cicta italiane hanno riguardato casi molto
diversy, in particolare:

— sei centri storici di cittd medio-piccole, in cinque casi meridiona-
li, pressoché spopolati;

— quattro casi di periferie cosl eterogenee (periferia compatta pre-
valentemente di edilizia pubblica, edilizia informale, edificato diffuso)
da non essere comparabili;

~ quattro centri storici popolost di grandi citta meridionali, che
conservano funzioni vitali di rilievo per tutta la cittd, sia artigianali che
commerciali;

— due quartieri ex operai in declino industriale.

I quartiert Urban dei diversi comunti italiani sono dunque molto
dissimili: in pitt di un caso non viene neppure scelto un solo quartiere,
ma Iarea prescelta & un settore urbano, o addirittura piti parti diverse
della citta in base ad argomenti non sempre facilmente argomentabili,
relativi alla complessiva strategia urbana. Di solito 1 eriteri di scelta non
definiscono una priorita rispetto ad altri quartieri altrettanto meritevo-
Ii di intervento, e pertanto la preferenza accordata dipende da critert
diversi dal merito; d’altra parte, per molti casi, nel Mezzogiorno in par-
ticolare, & francamente dubbio che si possa parlare di quartierl in crisi,
piuttosto di citta in crisi o, secondo 1 punti di vista, di Regioni in crisi.

Colpisce mnoltre la varietd tipologica, sociale e insediativa delle aree
prescelte: principalmente quartieri del centro storico, soprattutto al Sud;
poche le aree di periferia o 1 quartieri ex industriali. Come pure colpisce
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la varietd di tip1 periferici, a conferma che non esiste una sola periferia
ma tante diverse forme di transizione tra ’'urbano consolidato e il diffu-
so metropolitano caratterizzate da differenti combinazioni di problemi.

La presenza dei centri storici abbandonati si rivela una delle inno-
vazioni del Pic Italia, una caratteristica delle citta meridionali original-
mente reinterpretata dentro Urban,

Inoltre, Urban & apparso meno incisivo nelle grandi citta, per almeno
due fattori: meno visibili 1 risultati e meno efficaci le azioni e, forse, la pre-
senza di una popolazione piu riluttante al «gioco della riqualificazione».

Scheda 6/a Cos’t URBAN

Nel 1994 la Commissione Europea lancia un’lmiziativa Comunitaria
(Com 94/C 180/02) finalizzata alle aree sfavorite delle citta, sollecitando
un approccio innovativo al problema dell’esclusione sociale urbana.
Liniziativa comunitaria & rivolta direttamente al comuni, al quali vanno
contributi provenienti dai fondi strutturali, Il programma Urban & un
esempio concreto delle azioni innovative che le ammmistraziom pit dina-
miche possono produrre in un momento di rapida riforma delle politiche
pubbliche I’analisi delle ditficolta incontrate e delle soluzioni adottate, -
cosi come dei successi e dei limiti riscontrati, rappresenta uno stimolo ¢ un
supporto alla gestione dei futuri programmi comunitari. In molt paes
europer fin dagl sessanta sono state avviate politiche urbane rivolte a1 temi
della poverta e - della segregazione residenziale,

La stessa Comunita Europea aveva avviato esperienze precedenti con
1 Progetti pilota urbani e 1l Programma contro la poverta. I'impegno della
Comunita sul fronte delle citta & comunque venuto crescendo, come &
stato confermato anche dall’'Urban Forum di Vienna e dal nuovo ciclo di
programmazione dei fondi strutturali.

Nel 1994 a Urban 1 erano stati destinati circa 900 milioni di euro, con
un contributo per P'ltalia di circa 174 miliony; i finanziament: residul pro-
venivano, nell’ordine, dallo Stato e dagli enti locali (in misura ridottissima
dai privau). Il programma Urban in Italia ha coinvolto 16 citta, di cul 12
situate nel Mezzogiorno

Cinque anni pit tardi [a Commissione Europea ha predisposto e tra-
smesso agli Stati membri una proposta di ripartizione dei fondi per quanto
attiene ai P10g1 anuni di iniziativa comunitaria, tra i quali figura Urban 11. 1
1° luglio 1999 la Commissione ha stanziato per Urban 11 700 milioni di
euro, su un totale di oltre 10400 euro destinati ai 4 Pic. Secondo la ripart-
zione all’esame agli Stati membry, all’Italia spettano circa 108 milioni di
euro (pari a circa 200 miliardi di lire).

Scheda 6/b LTURBAN DI BARI

I’area di intervento di Bari & la parte di centro storico piu antico (32
ettari e 8000 abitanti), 1solato tra il mare e 1 successivi sviluppi della citta.
Progressivamente abbandonato dai ceti pit influenti fin dall’Ottocento, e
svuotato di parte dei suol residenti popolari in questo secolo, anche per
ctfetto dell’azione di risanamento e diradamento, ospita ancora una popo-
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lazione consistente e fortemente radicata (ancorché ridotta di oltre un
terzo rispetto a vent’anni fa). La condizione di degrado edilizio e disagio
sociale del centro storico di Bari & nota e dibattuta da oltre un secolo, ed ¢
in parte causata dal p1oce551 di sviluppo del resto della citra. Lo spopola—
mento del centro st & perd verificato in modo vistoso nel primo dopo-
guerra, contribuendo al depauperamento della base sociale dell’area. Fin
dagli anni settanta, dopo le epidemie di colera, sono iniziati processi di
riuso edilizio, terziarizzazione e ricambio sociale, che hanno finora inte-
ressato soprattutto le aree di frangia e poco quelle mnterne.

La struttura sociale detl’area ¢ caratterizzata dalla forte emarginazione
soclale ed economica e dalla seg1@0321one spaziale, pur con qualche artico-
lazione interna. Il quartiere & fortemente caratterizzato da precarieta lavo-
rativa e disoccupazione, nonché da una diffusa partecipazione ad attivita
nformali. Inoltre, la vita del quartiere e condizionata dal tasso di microcri-
minalita e la presenza della criminalita organizzata. Comunque, mantiene
una sua cultura tradizionale, sorretta in parte dalle attivita legate al porto ¢
dalle frange di lavoro manuale sopravvissuto, in parte dall’atraccamento al
luogo, che talvolta viene descritto come ripiego della mancata integrazione
nel circuito urbano piuttosto che come radice dell’identita locale.

Lascelta dell’area & avvenuta — dopo un confronto con alternative peri-
feriche — in ragione della visibilica del centro storico, della presenza di aluri

Tabella 17. Programmi Urban e Programmi Urbani Pilota per Regione.

Urban 1 Urban 11 Programmi
(proposte) Urbani
Pilota

(sperimentazione Fesr)

PIEMONTE
LOMBARDIA
L1GURIA 1
VENETO 1
Fraunr V. G. 1
Eminia ROMAGNA

Toscana

UUnBRIA

MARCHE

Lazio 1
ABRUZZO

MGOLISE

CAMPANI1A 2
Basinicara
PucLia
CALABRIA
SICILIA
SARDEGNA

-
B e N R R S B e B N e L VC R SRR RS ]

_ 2 L L2
—

ToOTALE 16

o)
a
S

Fonte: elaborazione su dati Ministero dei Lavori Pubblici.
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strumentl e programmi redatti o finanziat, della flessibilita del contesto
sociale e urbanistico e, infine, del potenziale di rivalorizzazione immobi-
liare, La scelta & argomentata con ricorso alle strategie di lungo periodo
della cittd, che vorrebbero riconnettere il centro antico ai quartier: nuovi,
recuperare la fruizione degli ambienti storici allintera popolazione, pro-
teggere Ja base produttiva e le arttivita di servizio, e contrastare le situazio-
ni di disagio (devianza minorile, disoccupazione, poverta degl anziani).

]| programma prevede contributi in conto capitale, attribuiti tramit
bandi, per ammodernamento delle botteghe artigianalt e case-alloggio
(bed&breakfast); la ristrutturazione di due immobili storici per ospitare
nuove attivita artigianali e dt servizio, in particolare per la ricettivita turi-
stica e studentesca.

Degli intexventi formativi corrispondenty, ta riqualificazione di alcuni
edifici e servizi sociali esistenti anche al fine di fornire una sede alle asso-
ciazioni esistenti, migliorare 'illuminazione pubblica e le reti tecnologiche
in aree pilota; realizzaredi un Sistema informativo territoriale.

Figura 5. [ programmi Urban 1994-99 in Italia,

A

RINDIST

CATANZARO

BALERIA . RECEIO CALABRIA
. LaTaNis
- SIRACUSA

Fonre: elaborazione su dati Ministero dei Lavori Pubblicl.
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5. Lo sviluppo delle infrastrutture.

Un terreno di programmazione comune ai due filoni dello svilup-
po locale e della riqualificazione viene individuato con I'avvio di una
nuova formulazione dei Programmi di riqualificazione urbana indiriz-
zati allo sviluppo sostenibile del territorio. ’enfasi & posta sulla parte-
cipazione di soggetti imprenditoriali privati a programmi di infra-
strutturazione territoriale, con particolare attenzione al niglioramen-
to dei collegamenti e dei trasporti. Ma come sovente avviene, i pro-
grammi assumono presto contenuti e finalitd pitt ampie, inglobando
problemi e tematiche specifiche degli ambiti locali.

Ragioni diverse giustificano questo nuovo fronte:

— una motivazione strutturale di quest’iniziativa ¢ 1l ritardo nella
realizzazione di opere e infrastrutture in Italia, Nel corso degli anni
novanta infatti si fanno pitt numerose le denuncie delle parti sociali ¢
imprenditoriali che appaiono anche piti consapevoli delle poste strate-
giche in gioco;

— inoltre, la dottrina della compatibilita di bilancio applicata dal
1993 ¢ le normative europee costringono a una revisione delle regole
implicite ed esplicite;

— infine, non senza incertezze, si cercano nuove regole ¢ regimi piti
trasparenti. Un nuovo assetto del sistema degli appalti nasce da un
duro confronto con le parti sociali e da una lunga mediazione parla-
mentare (il primo disegno di legge quadro predisposto dall’on.
Merloni & del 1992; il testo della cosiddetta Merloni-ter € stato appro-
vato in via definita nel novembre 1998, se1 anni dopo).

Per altro verso, non differentemente dalle altre grandi politiche di
rilievo territoriale, manca un atto di programmazione che metta ordi-
ne tra 1 diversi elenchi di opere che hanno ritualmente canonizzato la
nozione di ritardo senza riuscire a proporre un criterio di selezione e
di priorita, se non una vera e propria strategia. N¢ lo Stato centrale né
le Regioni sembrano al momento disporre di un quadro territonale e
di una gerarchia delle opere condivisa e convincente.

A parte il ritardo programmatico, va citata almeno la motivazio-
ne del vivace ricambio «tecnologico» nelle principali infrastrutture,
in particolare della comunicazione. A fronte di una domanda cre-
scente di attrezzature che concentrino nuovamente 1 flussi prove-
nienti dai tanti centri in cul si articola il territorio, I'insieme della
societd si espande grazie alle nuove tecnologie e alle nuove modalita
d1 organizzazione produttiva.
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In particolare, le nuove tecnologie insidiano il binomio — consoli-
dato da oltre due secoli — tra infrastrutture e territorio; anzi, spezzano
quel legame che era costitutivo nel pensiero ingegneristico sopravvis-
suto al periodo della ricostruzione in Italia. Una varieta di strategie
appare oggl possibile tra i due estremi di un programma di grand:
opere (come nei documenti europei a seguito del Libro bianco Delors),
o un grande programma di piccole opere.

Il processo di programmazione delle infrastrutture locali ha dun-
que 'opportunita di sfruttare il nodo dell’innovazione giocando sulla
capacita di interconnessione con le occasiont aperte alla competizione
urbana: in altre parole, con la capacita di integrare le esternalita posiu-
ve che il miulien esplica in un dato momento e materializzare il ruolo di
«catalizzatore» che le citta devono svolgere in condizioni di sviluppo
sempre piu turbolente e velocl.

Tabella 18. Azioni integrate per 'infrastrutturazione del territorio:
Prusst proposti e finanziati.

Prusst proposti Prusst finanziati
VALLE D’AOSTA 1 |
PIEMONTE 18 3
LI1GURIA 22 4
LOMBARDIA 13 2
TRENTO 1 1
Borzano 1 L
VENETO 23 4
FrivLi V. GG. 7 2
EMIL1IA ROMAGNA 14 3
TOSCANA 16 2
[UMBRIA 5 3
MARCHE 9 2
LAZIO 22 5
CENTRO-INORD 196 33
ABRUZZO 10 1
MOLISE 5 1
BasiLicaTa 12 2
CAMPANIA 47 3
PucLia 29 4
CALABRIA 23 1
SICILIA 31 2
SARDEGNA 7 L
MERIDIONE 164 [5
TOTALE 360 48

Fonrte: dati provvisori su fonti varie {Ministero dei Lavori Pubblici, «Sole 24 ore», e alure).
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Scheda 7 Cosa SONO 1 PRUSST (E COSA NON SONO)

A seguito di una procedura competitiva, il Ministero det Lavori Pubblic
ha selezionato un certo numero di programmi promossi da enti pubblici ter-
ritoriali con I"approvazione e talvolta il sostegno esplicito delle Regioni,

I programmi sono formati attorno ad assi tematici che puvﬂeolano
temi divers: il territorio, la riqualificazione e lo sviluppo locale. Una pro-
cedura di selezione a punteggi assicura Iequilibrio nella composizione dei
programmi, e premia quelli che raccolgono la partecipazione di capitale
privato, in particolare nella realizzazione di opere pubbliche.

Gli enti pubblici promotori raccolgono attraverso bandi le iniziative di
proponenti pubblici e privati e le inseriscono nel programma previa veri-
fica di coerenza. L'inserimento costituisce titolo plefelenznle per le ini-
ziative pubbliche, e rende piu facili eventuali assensi per le iniziative pri-
vate (in particolare variazioni degli strumenti urbanustict).

I finanziamenti riguardano soltanto la fase di progettazione e la predi-
sposizione degli studi di fattibilia. Lobiettivo esphc1to ¢ costituire un
paniere di progetti realizzabili con 1 fondi disponibili nei Programmi
Operativi Regionali.

In realta, 1 Prusst non assicurano il finanziamento di tutte le opere. Se
ammessi, ricevono un minimo di risorse per la progetrazione. In ogni caso,
la combinazione finanziaria & tutta da esplorare. La r1sorsa strategica &
appunto la costituzione di un panere di progetti.

Figura 6. I Programm di riqualificazione urbana.

O Comuni idonel
Comuni ammess!

Fonte: Rapporto sulio staro del territorio, Ministero dei Lavori Pubblict, Roma 2000.
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L. Immagini del territorio

Come si & visto, 1l campo delle azioni integrate & vasto. Ogni nuovo
programma integrato si trova di fronte al territorio, come piu volte &
stato sottolineato e come indicato nei presupposti stessi della «nuova»
programmazione. Nelle convinzioni della nuova programmazione, il
territorio diventa misura e principio dell’integrazione. Cosa vuol dire?
Quale definizione di territorio & implicita nei diversi strumenti?

Ogni programma 1nsiste sul medesimo territorio in cui operano
tanti altri programmi. Ciascuno ha dunque I'onere di «interrogare» gli
altr1 che si rivolgono allo stesso territorio.

E a questo proposito si osserva, in analogia con il paragrafo prece-
dente, che anche in questo caso 1l territorio italiano & affollato di
immagini diverse, e di differenti ipotesi di articolazione che hanno una
loro logica parziale e una parziale legittimita.

In particolare, quest’affollamento porta a sottolineare:

— la strumentalita e occasionalita dell’articolazione territoriale di
alcuni programmy, difetto antico del campanilismo italiano almeno in
parte compensato da un’inedita e incipiente disponibilita alla collabo-
razione sovralocale;

— la necessita di conciliare (o motivare le differenze tra) le differen-
t1 proleziont territoriali incorporate net diversi perimetr: amministra-
tivi, economicl, gravitazionali e ambientali, per una maggior consape-
volezza nelle scelte territoriali interne a1 diverst tipi di programma.

Un elemento comune dei programmi qui presentati € che sono tutti
qualificati come territoriali, cioé rivolti a specifici territori. La rassegna
dei programmi ha evidenziato pero mportanti differenze. Innanzi
tutto, 1 programmi sono tutti territorializzatl, ma trattano il territorio
in modo diverso; anzi, certe differenze sono cosi accentuate che seni-
bra quasi che alla radice dei diversi programmi si trovino immagini del
territorio sostanzialmente diverse.

45



I programmu ntegratt

Inoltre, alcuni programmi si sono sovrapposti a pit riprese sulle
stesse aree oblettivo. La coincidenza territoriale di pit programmi @
anzi una regola piu che un’eccezione. Cio consente di porre Iatten-
zione sul territorio come laboratorio permanente dell’integrazione dei
programmi, anche di la delle intenzioni e della volonta delle singole
iniziative. Difficilmente 'ambito rilevante di un’azione di trasforma-
zione delle societa locali pud essere defimito a priori. La dimensione
territoriale non e indipendente da quella in cui si esplica azione poli-
tica o Pinflusso di un processo di cambiamento e sviluppo.

La rassegna ha evidenziato che 'approccio al territorio non e mai
«puro», esito cioé di una razionalizzazione astratta dalle complesse
fenomenologie locali, da particolarismi e specificitd non riconducibili
a un modello generale. E in particolare non obbedisce a una regola di
ottimale spazializzazione delle azioni economiche. I criter: di perime-
trazione delle aree oggetto degli interventi prevedono quasi sempre
logiche plurali, a volte giustificate da motivi occasionali, talvolta di
pura alchimia geografico-elettorale, oppure conseguenza diretta della
multudimensionalitd degli obiettivi.

Contrariamente a quanto sl pud pensare, quest’aspetto non ¢ un
impedimento assoluto alla buona territorializzazione degli interven-
ti. Infatty, I'immagine del territorio coerente con questo tipo di inter-
venti € diversificata per natura e dipende in modo accentuato dalla
ratzo politica dello strumento pitt che dalla logica interna dell’inter-
vento. A certe condizioni, non & incongruo né sconveniente tempe-
rare con considerazioni politiche criteri di ottimizzazione del peri-
metro territoriale. Considerando le esperienze in corso si possono
suggerire alcune modalitd ricorrenti di spazializzazione delle idee di
programma:

a) la scelta del’ambito funzionale all’idea di sviluppo (modello
puro, dove la rete di attori ha interessi coerenti nello stesso territo-
r10) legata a un’interpretazione del programma molto concorrenzia-
le all’esterno e cooperativa all’interno (pit ovvio dove pesano le
risorse «naturali»: acqua, mare, agricoltura, beni culturali ecc.); con-
trariamente a quanto sarebbe logico aspettarsi, sono i programmi di
riqualificazione — pill piccoli e modesti — a identificare del perimetri
ben definiti, mentre 1 programmu di sviluppo tendono ad assumere
perimetri pilt ampi;

b) la proiezione territoriale della rete di attori, soprattutto dei pro-
motori politict (tendenzialmente ristretta, al massimo estesa ad accor-
di di cooperazione sovramunicipale); il modello assunto spesso dai
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Programmi di azione locale di Leader e dai Patti territoriali, dove per
natura politica si cercano le complementarita tra idee forza e territo-
1 diversi;

¢) una scelta intermedia tra le due precedenti, caratteristica del
modello ibrido, della societd «di mezzo», tipico dei Patti Territoriali
con la combinazione dei due elementi e la sovrapposizione delle diver-
se reti territoriali di attori complementari (per esempio, 1mplend1t011
banche, sindacati ecc.); intorno a un territorio e a un’idea precisa si
disegna un perimetro pitt o meno sfumato di aree e obiettivi a diffe-
rente livello di integrazione;

d) infine, 1l modello opportunista, di scambio tra territori e ambit
diversi ma con qualche complementarita, soprattutto rispetto alle logi-
che politiche di assegnazione dei fondi (incide in questo caso la pre-
senza di infrastrutture comuni come pure di logiche premiali — una per
tutte Ja dimensione — nel gioco politico: numerosi esempi dalle recen-
ti vicende der Prusst).

Inoltre, la differenziazione territoriale in Italia ¢ cospicua.
Darticolazione del territorio non corrisponde necessariamente a tipi e
modelli consolidatt. La programmazione nazionale distingue tra citta,
distretti e aree diffuse. Nell'attuale armamentario programmatico, a
territori diversi corrispondono strumenti diversi, che pure poi fanno
uso delle medesime procedure negoziali. Per esempio, 'auspicio della
costituzione di ambiti sovralocali & ormai rituale anche se I’effettiva
collaborazione tra enti locali ¢ ancora limitata. T sistemi locali del lavo-
ro sono assunti a riferimento delle politiche anche da documenti uffi-
ciali, tanto che vengono spesso richiamati come strumento di delimi-
tazione esemplare dei PIT.

Ma sull’intero territorio italiano si sono storicamente sedimentati
strati di lettura territoriale di origine diversa. Non si tratta dunque di
un territorio vergine neppure dal punto di vista delle modalita di arti-
colazione e di ricerca di unita territoriali omogenee.

E noto che lo stesso territorio almcolato I NUMerose Clrcoscri-
zionl, a seconda delle finalita amministrative ¢ non, come i perimetri
istituzionali e le circoscrizioni elettorali. Ognuna obbedisce a una
logica e a una storia, ma non sono né arbitrarie né ininfluenti nel-
Porganizzazione territoriale. E dunque opportuno confrontare la
ripartizione territoriale prodotta dai diversi interventi di programma
con la circoscrizione territoriale proiettata sul territorio da altre logi-
che, funzionali, amministrative, politiche ecc. Ancora meglio se 'una
¢ l’altra sono confrontate con Particolazione che alcune Regioni
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hanno operato in funzione della programmazione degli interventi.
Richtamiamone brevemente qualcuna:

— 1 gia citati sistemi locali del lavoro, e in generale tutti i tentativi di
classificare in base a diversi indicatori (pendolarismo, concentrazione
dei servizi ecc.) la gravitazione delle attivita entro a bacini territoriali
di un qualche significato economico;

— 1 perimetri degli uffici locali delle maggiori amministrazioni: uffi-
ct del registro, tribunaly, distretti scolastici

— il campo d’influenza di alcuni grandi servizi pubblici, o comun-
que di valenza collettiva, come le aziende sanitarie, i codici di avvia-
mento postale o 1 distretti telefonici;

— 1 confini delle unita di paesaggio, insediative e ambientali oggetto
di recente di alcune ricerche a sfondo geografico e territoriale condot-
te da numerose universita italiane (per esempio, alcune ricerche uni-
versitarie prodotte tra laltro per il Ministero dei Lavori pubblici
offrono criter1 quali la definizione di quadri ambientali, le grandi unita
di paesaggio con caratteristiche omogenee, le matrici ter sitoriali esito

el processi storici di accumulazione di capitale fisso sociale, 1 contesti
territoriali dove sono osservabilt «modelli peculiari» di organizzazio-
ne socio-territoriale dello spazio ecc.).
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v. I nodi comunt dei programmi integrati

[ programmi integrati vanno di moda in Ttalia. Nuove infornate di
comuni si sottopongono sempre piti spesso a prove di selezione un po’
arcane, un po’ feroci, pur di partecipare all’allocazione di fondi
aggluntwl Oggi le Reglom cercano di promuovere pr ogrammi inte-
orati territoriali, anche qui in parziale sintonia con le raccomandazio-
ni che provengono dall’Europa. L'attenzione si sposta sulle difficolta
gestionall, sia che debbano distribuire incentivi, discriminare aree o
soggetti, o selezionare esecutori.

I problema che s1 apre € ricondurre a coerenza 'ampio filone di
strumenti «complessi» con la «nuova» programmazione dei fondi
strutturall. Quest’ultima in particolare definisce una macchina di sele-
zione del «buoni» progetti di investimento con un lungo e articolato
processo di indirizzo dei diversi livelli istituzionali; si tratta di una
matrice composta di assi tematici da un lato e centri decisionali dall’al-
tro, che inter aglscono nella definizione progr essiva di maglie valutati-
ve sempre pit fitte per selezionare 1 progetti pid rilevanti.

I programmi affrontano alcuni nodi fondamentali comuni e stret-
tamente collegati che in effetti rappresentano facce diverse dello stes-
so problema. Ogni programma esaminato offre pero una propria
interpretazione del problema, linguaggi amministrativi diversi, inter-
locutori e arene tematiche distinte e differenti assetti procedurah. Ma
sotto quest’apparente varieta si rintracciano alcune questioni comunt.
I punti problematici in comune tra famiglie di programmi diversi sono
1 seguentr:

— la scelta dell’idea forza centrale ¢ la coerenziazione di obiettivi
diversi;

— Porientamento locale;

— la selezione di progetti e la misura della coerenza con gli obiettivi;

— 1l coordinamento e "apprendimento istituzionale.
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1. L’idea forza.

Lindividuazione dell’idea forza ¢ proposta come condizione di
successo della nuova programmazione. In realtd, I'idea forza dei pro-
grammi esaminati scaturisce da un lento accumularsi nel tempo di
schegge di progettualita sociale che da un atto di programma unitario.

La retorica dell’«idea-forza» si poggia in fin dei conti sulla convin-
zione che un progetto di sviluppo possieda un Dna distinto e ricono-
scibile, che consente di preconizzarne lo sviluppo fisiologico e la suc-
cessiva evoluzione. Lo stesso Dna metterebbe al riparo I'idea di svi-
luppo dalle modifiche eventuali che dovessero presentarsi nel corso
dell’attuazione.

Probabilmente, ]Ja fortuna della retorica dell’»idea forza» si deve a
un’implicita reminiscenza sistemica che enfatizza la continuita del
programma rispetto agli adattamenti processuali a realta complesse e
mutevoli. Da quest’impostazione scaturisce quasi naturalmente una
posizione preminente per la gestione del programma, che spesso infat-
ti si traduce In una specifica autorita (consorzio, societd di gestione o
agenzia). Il ruolo di gestione & centrale e possiede tanta forza perché
tutela 1l Dna del progetto in conformita degli obiettivi iniziali.
Viceversa, ¢ capace di legittimarsi rispetto a1 soggetti locali, con cui ¢
direttamente a contatto, in misura maggiore di quanto possano fare le
autorita di controllo non localizzate sul territorio.

Lesito complessivo dei programmi integrati dipende dunque da
due dimensioni: la formazione locale dei programmi da sottoporre
ad approvazione, e la selezione nazionale dei programmi da finan-
ziare. Per 1l buon esito della fase programmatica si & rilevata I'in-
fluenza di due fattori, almeno in linea di principio indipendenti 'uno
dall’altro:

— da un lato, 'approfondimento del programma, che assume rilievo
solo dove riesce a essere specifico rispetto alle fenomenologie localy;

— dall’altro, 1l ricorso a semielaborati (analisi o progetti, comunque
idee traducibili in programmi) gia disponibili perché predisposti in
altre occasioni , da altri soggetti o per altri fint,

Laddove la «progettazione» & stata piti approfondita, maggiore &
stata la probabilita di successo delle azioni. Laddove, come nella mag-
gior parte del casi, sono state mobilitate sia risorse formali (tecnico-
scientifiche, ingegneristico-gestionali ecc.} che informali (reti di cono-
scenza, volontariato, progettualitd sociale), la scelta delle azioni € risul-
tata pil pertinente e congruente al contesto.
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2. Lorientamento locale.

Il problema precedente appare meno grave se st considera il secon-
do aspetto qualificante dei progetti integrati. Il dato territoriale sugge-
risce che gli clementi per individuare I'idea di sviluppo vadano cercat
nella rete di soggettl locali che compongono il territorio. In altre paro-
le, ¢’& una certa circolaritd tra modello di sviluppo e territorio che, per
cosl dire, si scelgono pitt che dipendere uno dall’altro.

Un presupposto comune degli interventi in esame ¢ I'emergere
della dimensione «locale». Le «azioni locali» sono programmi di inter-
vento che insistono su un’area specifica, spesso limitata, che risultano
cruciali nel contesto di decentramento ¢ revisione istituzionale: I'e-
stensione dell’area varia a seconda della tipologia del programma.

Ma sono soprattutto operazioni che valorizzano beni e risorse che
non sarebbero percepiti come tali — 0 non apparirebbero del tutto -
alla scala «globale». E proprio per questo motivo si tratta di una
dimensione diversa da quella strategico-procedurale.

Analogamente al ruolo esercitato dalle preesistenze nell’elabora-
zione progettuale, il rilzevo di risorse ¢ al centro dell’azione locale, defi-
nita uno scavo del «giacimenti di futuro» iscritti net materiali umani,
relazionali e fisici attivabili localmente.

In questo senso, I'azione locale si giustifica con riferimento a capa-
cita speciliche ¢ non a questioni di mera scala, manifestandost peraltro
come un’opera aperta, non precostituita nei suoi materiali e riferimenti,

L’aspetto che qualifica in modo originale la costruzione dei pro-
gramumi locali & la mobilitazione di visorse agginntive, la capacita ciog
di produrre «innovazione» sia sul piano dell’apprendimento sociale
che sul piano recnico dell’individuazione delle risorse.

Lelemento su cui gli osservatori concordano e che 1 programmu inte-
gratl sono il momento n cui una rete di attori e istituziont apprende nuovi
comportamenti organizzativi. Uinnovazione introdotta e forse difficile da
valutare ma ¢ uno dei conuibut pitt duraturi allo sviluppo. 1 risultau
migliori sono stati spesso originati, a parita di fattori, da gruppi di pro-
motori che hanno condiviso un lmguagglo e strategie, alimentando uno
sfondo comune di conoscenze nel quale st & rispecchiata la societa locale.

3. La selezione det progett,

La natura dei programmi integrati comporta che siano realizzati da
una molteplicita di iniziative, in particolare da iniziative private. E
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importante sottolineare il doppio livello di selezione delle idee: prima
a livello di programma, poi a livello di iniziative.

In diversi casi la corrispondenza tra 1 due livelli ¢ problematica:
sovente il modo in cui sono state selezionate le iniziative ha influenza-
to a ritroso la natura del programma.,

Le azioni locali, benché impostate in una cornice unitaria come un
unico programma, sono infatti realizzate con la messa in opera di una
pluralita di interventi diversi che possono riguardare singoli aspetti o
singoli aree,

Laspetto piti importante dei programmi ¢ che sono federativi; 1
programmi integrati devono dimostrare la capacita di veicolare azioni
promosse da altri soggetti con scopi diversi che possono concorrere al
successo del programma.

Piu che a produrre progetti di investimento di standard elevato (in
particolare, coerenti allo standard dell’integrazione), dunque, questi
programmi forzano la disponibilita all’integrazione che ¢ latente net
progetti (in alcuni, non in tutti).

Laspetto positivo di questi programmi ¢ che consente di cogliere
Popportunita offerta dalla progettualita locale che a certe condizioni si
presta a elaborare programmi di ordine superiore.

Conviene solo sottolineare che manca in questa prospettiva un’at-
tenzione sufficiente al dato della produzione dei progetti, senza i quali
la laboriosa matrice risulta inutile e forse addirittura dannosa (quanto-
meno per lo sforzo e i costi che impone). Il dato elementare e unitario
della presenza di progetti ricorda che se mancano progetti pertinenti e
validi, nel migliore dei casi non si potra che ripiegare su progetti
«sponda» di valore inferiore.

Strumenti di questa prospettiva sono in uso in numerose famiglie
di azioni pubbliche, in parte nei citati programmi complessi, in parte
in alcune iniziative della stessa Unione Europea.

In questa sede & opportuno indicare un solo elemento principale. Si
tratta di strumenti che, per motivi diversi e a volte casuali, conducono a
rastrellare a livello locale 1 progetti esistenty, e successivamente a ricucir-
Ii in quadri di coerenza sui parametri dettati dal centro per le diverse
occasioni (infrastrutture, riqualificazione urbana, sviluppo locale ecc.).

4. Coordinamento e apprendimento istituzionale.

Lultimo elemento comune alle diverse famiglie di programmi ¢ la
responsabilita politica di prendere decisioni vincolanti ed efficaci per 1
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soggetti che cooperano. Condizioni di successo sono state evidenziate
laddove P’attivita di gestione ha assunto forza e distinzione sufficienti a
prendere posizione nei confronti dei problemi tecnici e politici.

In alcuni casi, il gioco del vincolo temporale nel sistema degli impe-
gni e della spesa (il noto vincolo dell’agenda, cioé le scadenze che
costringono a decidere) ha consentito di mantenere una coerenza del
programma a fronte degli accidenti del percorso attuativo.

In ogni caso, la complessita delle relazioni tra i diversi soggetti
richiede un framework di impegni, convenienze e sanzioni chiaro ¢ 1l
piti possibile esplicito, anche quando si limita a1 rapporti tra uffici
diversi della stessa amministrazione. A maggior ragione quando — ed ¢
il caso piu frequente — 1l rapporto & tra enti diversi o con 1 privati.

Pertanto la capacita di conferire al programma visibilita e respon-
sabilizzazione politica consente di coordinare i diversi soggetti e il
reciproco apprendimento. Il tessuto connettivo deve naturalmente
legare i partecipanti in una rete di obblighi reciprochi, in parte resi
espliciti dagli impegni formali. La condizione di successo & che anche
nelle relazioni informali si attivi un gioco cooperativo.

Per questo molta attenzione deve essere riservata alle condizioni di
contesto. L'integrazione tra politiche e azioni diverse & esito del coor-
dinamento tra diversi soggetti pubblici e istituzioni che operano soli-
tamente con bilanci, tempi e modalita di allocazione diversi, ma sono
chiamati — attraverso una varieta di strumenti e misure — a sintonizza-
re il ciclo della programmazione finanziaria, le rispettive competenze
e 1 poteri di vincolo reciproco, le culture decisionali e or ganizzative.
L'integrazione tra politiche e azioni diverse ¢ il risultato anche delle
circostanze che portano a concentrare in un dato territorio 'azione di
una pluralita di soggetti, pubbha e privati.

Anche al di fuori, cioe, di un quadro di cooperazione funzional-
mente precisato ¢ procedu1 almente definito, Pintegrazione puo essere
Pesito non espressamente perseguito di azioni concomitanti. E impor-
tante sottolineare quest’eventualita perché tutte le ipotesi pitt 0 meno
neocorporative di rilancio dello sviluppo locale fanno premio proprio
su questa dimensione implicita delle azioni localizzate; per maggior
chiarezza, i patti territoriali — nell’esperienza del Cnel in par ticolare -
s’incentrano proprio sull’efficacia della cooperazione tra i soggetti
«intermedi».
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V. La sfida dell’integrazione

Vale la pena ricordare che la vicenda dell'integrazione delle politiche
per 1l territorio, vale a dire la ricerca di azioni locali organiche, parteci-
pate e non settoriali si svolge su uno sfondo storico pluridecennale.

In origine il tema dell’integrazione degli interventi piti che assente
era wnplicito. Nel dopoguerra diversi tentativi di promozione dello
sviluppo hanno sperimentato politiche rivolte all’'ambiente, alle infra-
strutture di base, all’industrializzazione primaria con un elevato impe-
gno finanziario e gestionale. Contemporaneamente, altri settori della
pubblica amministrazione hanno cercato di portare avanti programmi
di miglioramento delle abitazioni, campagne sanitarie o di alfabetizza-
zione ecc.

Le politiche territoriali — per formazione teorica, oltre che per tra-
dizione amministrativa — nascono dunque come ambiti settorialmente
distinti: da un lato, gli obiettivi di sviluppo economico, dall’altro, le
questioni rivolte ai fattorl locali (ambiente, specificita territoriali,
popolazione ecc.), da un altro ancora, le finalita redistributive.

Raramente, infatti, un programma di investimento ha avuto caratte-
r1 «integrati». Iniziative esemplari in questo senso, 1 programmi di svi-
luppo della prima programmazione o delle agenzie internazionali, sono
state tipiche miziative monosettore e monof1nan21amento, rette sulle
teorie dello sviluppo che presupponevano shock unilaterali alla cultura
imprenditoriale o alla composizione settoriale della base economica.

1. Quattro radici dell’integrazione.
I possibili riferimenti della nozione di integrazione offrono un

contributo al tempo stesso troppo generale e troppo oneroso rispetto
a1 problemi specifici. Ancorché diffusa e celebrata, la parola d’ordine
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dell’integrazione non ha consolidato nel suo progressivo diffondersi
un perimetro sicuro. L'integrazione & chiaramente un termine pluridi-
mensionale, con molti significati.

Qui ne proponiamo almeno quattro, con radici diverse, che defini-
scono I'ibrida geometria della nozione di integrazione.

La definizione teorica di integrazione risente principalmente della
teoria sociale dei sistemi e della sociologia politica, che ne hanno con-
sacrato due aspett:

— da un lato, 1l contenuto morfogenetico, la capacita cio¢ di consen-
tire 1 cambiamento evolutivo di un sistema pur mantenendone I'iden-
tita strutturale;

— dall’altro, il contenuto normativo, I'interiorizzazione nei codici
di comportamento degli attori di un orizzonte condiviso che regols
I’azione.

Pur presenti € fondamentali entrambi, 1 primi due aspetti risultano
O troppo vasti o troppi cogenti nel contesto delle politiche pubbliche:
si tratta di riferimenti significativi per l'interpretazione sociale, ma che
difficilmente riescono a essere maneggevoli e utili a livello delle sociera
locali. In altre parole, non esistono teorie di medio raggio che alutino
a capire quale <<pacchetto» di interventi integrati consenta di governa-
re 1l cambiamento sociale; o quale forma di integrazione politica sia
specifica al livello locale.

Nella pratica politica recente la nozione diintegrazione viene ricor-
data in ragione di due altri fattori che attengono ai processi di cambia-
Mento in corso:

—la forma contratinale che progressivamente assume 1l rapporto tra
autorita pubblica e soggetti privati, che riceve una forte accelerazione
nel dopoguerra in tutti i paesi europeti e in Italia almeno dal 1990;

— il processo di indusione che storicamente unifica mercati e setto-
r1 di mercati diversi, e che emerge in modo particolarmente evidente a
partire dall’'unificazione dello spazio economico europeo del 1993.

1 principi dell’integrazione delle politiche locali di sviluppo vanno
dunque precisate a partire dal perimetro definito dalle nozioni ora intro-
dotte: la morfogenesi del cambiamento, la condivisione dell’orizzonte
delle regole e delle metascelte a monte delle strategie individuali, la
forma contrattuale dell’elaborazione delle strategie collettive e decisione
tra strategle alternative, il processo di estensione e inclusione del merca-
to Jocale e dello spazio pubblico locale in unita a geometria variabile.

In questo senso diventa chiara la differenza strutturale tra le politi-
che locali integrate e le politiche macro di regolazione del mercati sulle
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quali ¢ costruito il modello dell’azione pubblica standard'. Su questi
complessi presupposti si € fondata la riflessione sull'integrazione fun-
zionale, fisica e finanziaria dei progetti settoriali che trova giustifica-
zione sia nei modelli di sviluppo che in quelli di azione pubblica.

Lintegrazione ¢ oggl propugnata a vario titolo dall’'Unione Europea,
net suot diversi centri di promozione e da diversi livelli a agenzie pub-
bliche. Una definizione pitt precisa dei contenuti dell’integrazione del
programmi la si trova nel documento di programmazione nazionale.
Secondo il Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006, caratteristica
prima del progetti integrati ¢ per appunto Umntersettorialita e 1l perse-
guimento di un obbiettivo di sviluppo comune. Inoltre, come corollari
alla nozione di programma integrato si sottolineano 1 requisiti dell’znze-
grazione progettuale e 1l riferimento al «contesto» territoriale dello svi-
luppo di cul s1 vogliono appunto attivare le potenzialita.

Intersettorialita, progettazione unitaria e contestualita sono dun-
que le nozioni che definiscono il concetto di integrazione program-
matica. Tutte e tre possono essere commentate brevemente alla luce
della riflessione che precede.

2. Obuettivi plurisettoriali,

Le azioni pubbliche tradizionali sono state invece storicamente
articolate per settori rigidamente separati, distinti per aree di compe-
tenza (territorio, economia, societa, salute e cosi via), per livello 1stitu-
zionale (assessorati di un comune, uffici decentrati dello Stato ecc.) e
per la forma organizzativa pill 0 meno centralizzata della struttura
burocratica,

La ragione della separazione risiede nell’abitudine a considerare 1
problemi oggetto delle politiche come se fossero direttamente risolvi-
bilt con un #mpur di risorse pubbliche. Nelle politiche territoriali — in

' Le politiche pubbliche di scala macro devono governare sistemi complessi (I’esempio
tupico &1l sistema internazionale del cambi monetart) fovc operano attori consapevoli e razio-
nali: Penfasi & sulla regolazione, sul"aspettativa che uno specifico fattore impedisca o «atuvi»
il processo di cambiamento. Il modello dell’azione pubblica & specializzato, opera a tutela del
«varchi» decisivi (disponibilita di moneta, libera concorrenza, sicurezza e diritto civile ecc.).
Viceversa, le politiche pubbliche di scala micro si rivolgono ad ambienti in cui [a regolazione
Jocale influisce su attori per 1 quali la consapevolezza e la razionalita acquistano dimensioni
fortemente condizionate dai vincoli di riconoscibilita e reciprocita. Lo spazio delle politiche
locali si definisce proprio per la capacita di mediare gli esiti dell’apertura dei mercati, agendo
sui diversi fattori di specializzazione e vincoli di inclusione — il pia delle volte dipendenti da
scelte collettive — che consentono di migliorare il posizionamento dell’area.

57



I programmi integrati

particolare quelle orientate all’organizzazione del territorio, ma non
solo — 1 problemi da affrontare erano pensati e presentati come «sem-
plici»: per clascuno era pensata o presentata come disponibile una
soluzione garantita da conoscenze tecniche.

Il tipo di problemi che le nuove politiche urbane affrontano sono
invece «complessi», nel senso che la soluzione di ogni singolo nodo
rimanda a quella di tutti gli altri e pertanto non & standardizzabile.

Se questa & la premessa, lo stile dell’intervento non puo fare affida-
mento su repertorl di soluzioni o standard progettuali consolidati.
D’altra parte, il riferimento non e nemmeno alla capacita di controllare le
decisioni e prefigurarne le conseguenze. In defimtiva, il ricorso a standard
procedurali & tanto poco utile quanto la proposta di standard fisict.

Le politiche urbane accettano dunque la natura complessa dei pro-
blemi, anzi 1l loro carattere «maligno». I «progetti integrati» mirano a
una commistione di fini diversi e, se si perdona la bruttezza dell’e-
spressione, la «de-compartimentalizzazione» degli strumenti (corri-
spettivo del termine francese che sollecita la rimozione delle «paratie»
che separano competenze e settort diversi).

Purtroppo, nella finora breve esperienza italiana, 'intersettorialita &
stata intesa come reazione al monofunzionalismo delle diverse branche
dello Stato moderno, e quindi come pratica di commistione tra inter-
venti edilizi e infrastrutturali, da un lato, e di diverse attivitd dall’altro.

Lintersettorialitd ¢, in effetti, un obiettivo piti vasto, che presuppo-
ne lo «scardinamento» radicale della separatezza delle azioni pubbli-
che. Progettazione integrata e gestione, riforma organizzativa e istitu-
zionale sono dunque binomi inscindibili nelle nuove esperienze di
intervento sul territorio.

3. Progettazione unitaria e integrazione dinamica.

Come gia detto, programmi ¢ Iniziative mostrano una corrisponden-
za problematica. Spesso nella pratica si riscontra un rovesciamento delle
gerarchie tra programma e intervents; in molti cast si verifica addirittura
che le iniziative selezionate influenzano la natura del programma, un
procedimento inammussibile nella tradizione det piani gerarchici.

Nei modelli tradizionali di pianificazione I'incoerenza tra progetti
realizzati e indicazioni programmatiche originarie costituisce 1l metro
dell’inefficienza del piano. La pianificazione gerarchica tradizionale
non ammette che una soluzione: attuazioni diverse dalle previsioni
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sono negative in linea di principio, per ragiont di metodo, ¢ compro-
mettono idea originale.

Rovesciando la prospettiva appare un modo piu realistico ma altret-
tanto rigoroso di considerare la funzione del piano e del programma.

Se infatti si assume, come non sembra problematico fare, che a
un’indicazione di programma possa corrispondere non un’iniziativa,
ma un’intera famiglia di progetti — diversi solo per certi aspetti e tra
loro i1 competizione — appare allora che il programma ¢ una sorta di
rete che seleziona le iniziative capaci di maggiore adattamento all’am-
biente del piano. Qui interviene la metafora evolutiva. Il piano, o il
programma contemporaneo, pud essere inteso come un dispositivo
darwiniano che regola le prestazioni dell’ambiente delle iniziative. 1l
punto ¢ che questo ¢ popolato da una moltitudine di iniziative (pro-
mosse da privati ma anche dai diversi soggetti pubblici) in competizio-
ne per la sopravvivenza. Si puo allora considerare 1l piano o 1l pro-
gramma come una matrice di selezione di iniziative. Sono queste ulti-
me a dover dimostrare la propria coerenza con l'intenzionalitd del
plano, cosi come la fattibilita economica e politica. E come nelle pit
recenti teorie delle evoluzioni, I’evoluzione non & unidirezionale, ma
Pambiente del piano e la popolazione delle iniziative co-evolvono.

Dunque, gli elementi di convergenza dei programmi integrati sug-
geriscono un modello di pianificazione flessibile e aperto. L'accento &
posto sulla qualita delle iniziative ma la coerenza programmatica &
ricavata ¢ non imposta da una pianificazione non gerarchica, che s
misura sul merito delle iniziative e non si legittima sulle retoriche-del
programma. Invece di parafrasare il ricettario delle buone intenzioni,
un buon programma ha ["onere di indicare una direzione, le esclusio-
ni, 1 vincoli, 1 parametri con cui si appresta a selezionare e promuove-
re le 1niziative. Solo queste ultime sono infatti il metro dell’efficacia
tecnica e del successo politico del programma.

La riflessione sulle pratiche un po’ confuse del protagonismo loca-
le mostra dunque termini comuni alla riflessione sui modelli di piano.
Questo modello non sembra davvero una novita, se si considerano le
riflessioni in corso sulla pianificazione urbanistica, un corpo di espe-
rienze ormai cosplcuo e casomal carente di verifiche operative e
gestionali. La gerarchia tradizionale del piano - parallelo al modello
lineare studio-ideazione-realizzazione — viene scardinata nei modelli
che abbiamo descritto. La critica talvolta avanzata — cioé che 1 pro-
grammi integrati subordinano la coerenza alla fattibilita — sembra in
questo contesto una virtu.
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4. Contestualita e montaggio locale.

In conclusione, la riflessione fin qui svolta ha sottolineato come
Pintegrazione delle politiche abbia assunto nelle pratiche progettuali
locali 1l significato prevalente di coordinamento istituzionale e accordo
tra i soggetti sociali locali non solo pubblici.

St tratta di un’accezione intenzionalmente debole nspetto al
modo tradizionale di intendere le politiche pubbliche «comprensi-
ve», quelle derivantida una concezione forte della «potenza pubbli-
ca». Si tratta di un’ipotesi peraltro meno vincolante rispetto agli
oneri di autorita connessi alle politiche fort, sulla linea delle riforme
amministrative tese a introdurre nelle procedure la forma del con-
tratto rispetto al tradizionale ordinamento gerarchico e imperativo
dell’azione pubblica. In quest’ultimo caso ’accento & posto congiun-
tamente sull’idea di strategia ¢ sulla consapevolezza della sua inevi-
tabile contestualita.

Non si dimentichi per esempio che la forma dell’accordo di pro-
gramma & stata fatta propria dalla legge speciale per Roma Capitale
del 1990, cioe la legge che definiva per prima il contesto di una stra-
tegia di sviluppo locale per un ambito territoriale specifico e distin-
to. Va inoltre ricordato che il coordinamento avviene in un contesto
storico caratterizzato dal processo fondamentale di avvicinamento
tra diritti e spazi commerciali ed economici di paesi diversi, dal pro-
cesso appunto di «integrazione» dello spazio economico in unita di
livello superiore, in forma politica nel caso dell’Unione Europea, in
forma contrattuale e negoziale nel caso dei trattati sul commercio
mondiale, in forma ancora diversa — ma forse ancora pitl incisiva —
nel caso delle transazioni e comunicazioni via Internet.

Levento storico ¢ la fusione di mercati diversi, ma la contempo-
ranea rivoluzione tecnologica porta a una forte riduzione dei vin-
coli di accesso e a una consistente ricomposizione delle strategie
organizzative delle imprese. Il mercato st estende e si riorganizza,
ma al tempo stesso si estendono e si riorganizzano lo spazio pub-
blico per cosi dire «al di sopra» e il sistema delle risorse «al di
sotto» del mercato.

Pit nello specifico, si possono sintetizzare alcuni dei temi
emergenti dalla rassegna svolta, segnalando che nella sostanza la
qualita degli atti di governo sperimentato negli ultimi dieci anni
mostra la possibilita di un progressivo affinamento dei programmi
integrati.
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Alcune ricerche! hanno segnalato 'autonomia del montaggio del
programma. Nulla & perso per sempre: & senso comune, infatti, che
un’iniziativa resti un tempo indefinito in attesa di approvazione, in
attesa del programma o del piano che le dara vita, Anche quest’a-
spetto (storicamente negativo) della gestione del territorio puo
essere r1visto sotto un’altra luce. I’«idea forza» dei programmi esa-
minati scaturisce tanto dal lento accumularsi nel tempo di schegge
di progettualita che dall'ideazione singola un atto di programma
unitario.

Infine, 'integrazione tra politiche e azioni diverse ¢ il risultato anche
delle circostanze che portano a concentrare in un dato territorio I'azio-
ne di una pluralita di soggetti, pubblici e privati: Pesito «non voluto» o
per lo meno non espressamente perseguito di azioni concomitanti.

Scheda 8. I PROGETTI INTEGRATI SECONDO IL QCS

[ progetti integrati sono un complesso di azioni intersettoriall, stretta-
mente coerenti e collegate tra loro, che convergono verso un comune
obiettivo di sviluppo del territorio ¢ giustificano un approccio attuativo
unitario. Tali azioni devono di norma essere connotate da una «massa cri-
tica» adeguata.

Questa definizione evidenzia due elementi:

— 1l concetto d1 integrazione progettuale, caratteristica generale dell’at-
tivita cotinanziata dai Fondi strutturali;

— il riferimento territoriale del complesso delle azioni programmate,
inteso non solo come destinatario di iniziative e di azioni di sviluppo, ma
come contesto di cui si vogliono attivare le potenzialita latenti e/o presentl.

I progetti integrat devono inserirsi coerentemente all’interno della
strategia regionale, delle linee di intervento (territorialy, settoriali e di file-
ra) e dei metodi (concertazione, collaborazione pubblico-privato) esplici-
tati nel Programma operativo.

Finalita

I progetti integrati devono soddisfare una duplice esigenza:

—assicurare adeguato riconoscimento agli interventi che rispondano a
un principio di integrazione e concentrazione, sia funzionale che territo-
riale, e siano quindi basati su di un’idea gmda di sviluppo esplicitata ¢
cond1v1sa

~ fare in modo che alla maggiore complessiti di realizzazione di que-
ste azioni facciano riscontro modalita di attuazione e gestionali unitarle,
organiche e integrate, in grado di consentire I'effettivo conseguimento
degli obiettivi nel tempi prefissati.

' Clr. su questo Pesperienza svolta dal Pic Urban, per 1l quale rimando per brevita al dos-
sier Urban ¢ 1 suoi fratelli, apparso su «Urbanistica Infounazxom», giugno 2000, 174.
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Elementi identificativi e criteri generali per lattuazione

Gli elemenu che caratterizzano 1 progettl Integrati sono:

— individuazione dell'idea-guida e della strategia del progetto, che s
traduce nella definizione di obiettivi concreti riferiti al progetto stessoy

— identificazione di un ambito territoriale o tematico specifico, che
rappresenta il contesto di riferimento;

— identificazione del soggetto responsabile del progetro;

~ identificazione delle modalita gestionali e procedurali e di monitorag-
gio pit opportune a rendere effettiva la realizzazione del progetto integrato,
in relazione alle caratteristiche del progetto stesso (cfr. punto 6.4.7 del Qcs).

L’attuazione dei progett integrati richiede che siano assicuratt:

—la designazione di un soggetto che possa agire rapidamente ed effica-
cemente, per risolvere i problemi che insorgono a livello di gestione del
progetto. Questo requisito 1n sostanza consiste nel garantire che clascun
progetto integrato faccia capo a un soggetto responsabile della sua attua-
zione dotato di adeguati poteri per tutta la durata dell’intervento;

—un monitoraggio efficace e tempestivo, attraverso I'individuazione di
idonei indicatori per la sorveglianza, che tengano conto della collocazione
del progetto integrato allinterno del programma operativo.

La capacita della Regione di attuare tempestivamente i progetti inte-
“grati & uno del criter1 di assegnazione della riserva di efficacia ed efficienza
nazionale del 6%.

Collocazione nel programma operativo

All'interno del Programuma operativo e del Complemento di program-
mazione, i progetti integrati non si traducono in un‘articolazione ulteriore
che si affianca ad assi e misure, bensi in una modalita operativa di attuazio-
ne che si sceghe di adottare pelche una serie di azioni — che fanno capo ad
assi e misure diverse — siano esplicitamente collegate tra loro e finalizzate a
un comune obiettivo. Al tempo stesso, 1 progetti Integrati necessitano di
dotarsi di risorse finanziarie, da quantificare complessivamente e distribuire
tra le misure che cont11bu1scono allaloro realizzazione. Le singole schede di
misura specificano, quando ¢ il caso, Ja connessione con i progetti integrati.

Programmazione negoziata

I progetti integrati possono essere attuati anche tramite gli strumenti della
programmazione negoziata. [ patti territoriali si configurano, anche in prospet-
tiva, come una delle possﬂnhta per attuare progetti integrati e perseguire una
piena responsabilizzazione dei soggetti locali — e delle relazioni che intercorro-
no tra loro — tanto importante per Paffermazione dei sistemi produttivi locali.

Ulteriort modalita di attuazione rignardano:

~l'istituto del contratto di programma, che costituisce uno strumento
in grado di incidere sulle situazioni lomh attraverso la realizzazione di
interventi qualificati in settorl di interesse strategico — quali quelli relativi
all’alta tecnologla, alla ricerca e all’'uso compatbile delle risorse ambien-
tali e culturali — e la promozione di iniziative di carattere consortile;

~ Iisututo del contratto d’area, quale strumento operativo per realiz-
zare un ambiente economico favorevole a nuove iniziative imprenditoria-
li e alla creazione di nuova occupazione, attraverso modalita amministra-
uve, relazion sindacali e condiziont di accesso al credito particolarmente
favorevoli. In questi ambiti vengono privilegiati gl interventi che hanno
per oggetto le Pmu, anche in forma aggregata.
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Scheda 9. LE SPECIFICITA DI ATTUAZIONE DEI PROGETTI INTEGRATI
SECONDO IL QCS

A partire dagli elementi identificativi dei progetti integrati i comple-
menti di programmazione devono evidenziare i seguenti aspetti:

_identificazione dei contesti territoriali o tematici destinatari priorita-
11 degli interventi dei progetti integrat;

— individuazione degli obiettivi dei progetti integrati;

— indicazione della strategia di intervento;

— procedure di progettazione, approvazione e finanziamento dei pro-
gettl integratl e ammontare delle risorse complessive loro destinate;

~ modalita e criteri per la selezione dei singoli progetti e dei beneficia-
r1 finalj;

_ identificazione delle misure che, all’interno dei vari assi, contribui-
scono alla realizzazione del progetti integrati;

— indicazione del soggetto lesponsabde dei progetti integrat;

— indicazione dei criteri utilizzati per Pindividuazione del soggetto
interno alla Regione responsabile del coordinamento tra le varie misure del
Por coinvolte e della valutazione dei progetti integrati;

~ modalita di coordinamento fra i diversi centri di Lesponsablhta all’in-
terno della Regione e con 1 soggetti locali;

— eventuall procedure per attivazione di poteri sostitutivi da parte del
soggetto responsabile;

— eventuale modalita di partecipazione del responsabile del progetto al
Comitato di Sorveglianza;

— integrazione con gli alti strumenti di pianificazione territoriale
secondo modalita coerenti con le leggi n. 112/98 (Legge Bassanini) e n.
142/90 (concernente 1l coordinamento e 'accelerazione di procedure
amministrative);

— eventuale integrazione con gli altri strumenti di promozione dello
sviluppo locale (patti territoriali ecc.).

La Regione provvede a nominare con apposito atto formale il proprio
soggetto interno responsabile del coordinamento di tutte le attiviea tra 1
vari responsabili di misura del Por interessati dal progetto integrato al fine
di garantire unicita di azione e intervento per le competenze che restano in
capo al’amministrazione tra cul anche la valutazione ex-ante e i itinere
del progetto integrato.

Gli interventl relativi al settore agricolo, forestale, agro-alimentare, di
sviluppo rurale e della pesca di competenza del FEOGA e dello spop
dovranno in ogni caso essere attuati conformemente alle misure del relati-
vo programma operativo regionale dalle autorita Leglonah designate. I pro-
getti dovranno essere istruiti dalle stesse autorita regionali nel rispetto
delle stesse regole definite dalle misure del Por. Nessun sistema separato di
istruttoria, monitoraggio e controllo delle singole misure potra essere
attuato.
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Scheda 10. RIFERIMENTI LEGISLATIVI

Cda

Cdp

CdQ

Leader

P:

Priu

Pru

Prusst

Pt

PTO

Pup

Usrban

Contratti d’area

Contratti di programma

Contratti di quartiere

Iniziativa comunitaria

Programmi integrati

Programmi

di riqualificazione urbana

Programmi
di recupero urbano

Programmi

di recupero urbano

e sviluppo sostenibile
del territorio

Patti territoriali

Patti territoriali

per 'occupazione

Progetti urbani pilota

Iniziativa comunitaria
per 1 quartierl in crisi

L. 662/96, deitbera Cipe 21 marzo
1997, Disciplina della programmazione
negoziata (GU 8 maggio 1997)

Delibera Cipe 21 marzo 1997

Decreto Ministero Lavorl Pubblici, 22
ottobre 1997

Com. 2000/C 131/04 14 aprile 2000%*
per le zone agricole

Art. 16, 1. 179/92

Art. 2,1, 179/92
Art. 11, 1. 493/93

Decreto Ministero Lavori Pubblici, 8
ottobre 1998

L. 662/96, art. 2, comma 203, lett. d,
delibera Cipe (GU 8 maggio 1997)

Com. (96) 109 def. 20 marzo 199,
Interventi strutturali comunitari e
occupazione®

Art. 10 Fesr, programmazione 1995-99*

Com. 2000/C 141/04 del 28 aprile 2000,
Guce serte C 141/08 del 19 maggio
20007

* Maggiori informazioni su wwae. nforegio.cec.en.int
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I PROGRAMMI INTEGRATI

La definizione dell’idea forza
nella Progettazione integrata territoriale

1. Quadro Comunitario di Sostegno, idea forza
e Progettazione integrata territoriale.

Il Quadro Comunitario di Sostegno associa esplicitamente il con-
cetto di «idea forza» alla Progettazione integrata territoriale. Al para-
grafo 3.10 (Progetti integrati), il QCS sostiene infatti che 1 progetti in-
tegrati devono «assicurare adeguato riconoscimento agli interventi che
rispondano a un principio di integrazione e di concentrazione, sia fun-
zionale che territoriale, e siano quindi basati su di un’idea forza di svi-
luppo esplicitata e condivisa».

Nella definizione della Progettazione integrata, il Quadro Comuni-
tario di Sostegno riconosce dunque un rilievo essenziale alla fase dell’i-
deazione. In questo senso, la costruzione del progetto integrato viene
in qualche modo ricondotta al meccanismo classico del ciclo di vita del
progetto: che parte appunto dal momento dell’ideazione per snodarsi
poi lungo le fasi dell’identificazione, della preparazione e dell’istruzio-
ne — con 1l susseguirst di verifiche successive, che conducono alla pro-
mozione o all’accantonamento dell’ipotesi progettuale. Partendo dun-
que da un’intuizione originale ¢ innovativa per lo sviluppo ¢ la valoriz-
zazione delle risorse, il progetto integrato si presenta del tutto analogo
a ogni altro progetto, anche di natura privata. Ad esempio: in un’azien-
da, 1l progetto di mvestimento pud nascere — poniamo ~ dalla messa a
punto di un nuovo bene o servizio, da un design iInnovativo, da una piu
efficiente utilizzazione o combinazione degli input produttivi. In un
progetto integrato, I'ideazione riguarda invece la trasformazione inno-
vativa del contesto territoriale di riferimento: come pud accadere ad
esempio nel caso della valorizzazione di una risorsa immobile con ca-
ratteristiche peculiari, dell’estensione di una filiera produttiva, dell’uti-
lizzazione di un sistema di infrastrutture non sufficientemente valoriz-
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zato, ¢ cosi via, In entrambi 1 casi, 1l progetto nasce insomma da un’i-
dea, da un’intuizione, dalla prefigurazione di un percorso innovativo,
da una sfida per la trasformazione e 1l rinnovamento.

Questa logica progettuale, chiara sul piano analitico, appare nella gran-
de maggioranza dei casi disattesa nei fatti: e se in un’impresa la mancata
applicazione di tale logica porterebbe Iazienda al fallimento, con rifer-
mento agli investiment pubblici ne determina invece la cattiva qualita.

2. Idea forza, Progettazione integrata territoriale
e Programmazione d’arca.

Proprio la specificita e la centralita del momento 1deativo stabilisco-
no — anche se la linea di demarcazione fra questi due strumenu non ¢
certo nettissima — una sorta di confine fra la Progettazione integrata ¢
la Programmazione d’area. Mentre infatti la Progettazione integrata ¢ -
fortemente caratterizzata dalla fase dell’ideazione, la Programmazione
d’area ¢ piuttosto fondata sulla formulazione di scelte strategiche — ov-
vero dalla definizione di un insieme di scelte di fondo, che riguardano
lo sviluppo di un territorio gia definito. 1l ruolo non necessariamente
centrale dell'idea forza nellambito della Programmazione d’area spic-
ca ad esempio nei casi in cui quest’ultima si atcui attraverso una perio-
dizzazione in cicli — poniamo: un Piano Territoriale di Coordinamento
di una provincia definito per il periodo 2001-2004 — e non nasca invece
specificamente da un’ipotesi originale di sviluppo. Per fare degli esem-
pi legati alla pratica corrente di programmazione dello sviluppo locale:
i patu territoriali nell'ispirazione metodologica originale — non neces-
sarlamente pero nell’attuazione — costituivano progetti integrati, anche
se era limitato 1l ventaglio (dal punto di vista dell’articolazione settoria-
le) degli interventi previst; le sezioni dei Programmi regionali di svi-
luppo dedicate alla programmazione dello sviluppo in aree territorial
definite, o anche 1 Piani territoriali di coordinamento provinciali, pos-
sono costituire degli esempi di Programmazione d’area.

Ancora, la Plogettaz1one integrata non deve necessariamente paltl—
re da un territorio gia definito a priori, ma pud dimensionare precisa-
mente 1 territorl interessati applicando un principio di integrazione ¢
di massimizzazione del rendimento economico e sociale delle risorse
utilizzate'. La definizione del territorio & quindi strettamente funzio-

' Cfr. Formez RAP 100, Guida alla Progettazione integrata territoriale. Il quadyo eco-
nonico e programmatico, Donzelli, Roma 2001.
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nale 1‘1spetto al progetto. La Programmazmne d’area parte invece da
un territorio gia definito, ad esempio in base a confini amministrativi,
e definisce, come si & detto, le scelte strategiche per sviluppare il siste-
ma socioeconomico locale.

3. Le caratteristiche di fondo dei progetii integraii territoriali
nei Complementi di Programmazione

delle Regioni dell’Obiettivo 1.

Nell'interpretazione data allo strumento dei PIT - nei POR ¢ ne1
Complementi di Programmazione — dalle Amministrazioni regiona-
l1 Obiettivo 1 si intravede il rischio che, in divers: casi, possa preva-
lere la territorializzazione delle risorse piuttosto che la loro destina-
zione a specifiche potenzialita di crescita. In questo senso sembra
poter essere letta anche la propensione a coprire diffusamente il ter-
ritorio con gli interventi della Progettazione integrata, anziché appli-
care un principio di concentrazione. Si tratta percio di operare per
sviluppare operativamente Iispirazione originale della Progettazione
integrata territoriale, formulata nella fase di preparazione della nuo-
va programmazione dei fondi strutturali, sia al fine di assicurare le
condizioni per «progetti di qualita», sia per indirizzare in modo pil
appropriato le azioni di accompagnamento e di sostegno alle dina-
miche dei partenariatt locali.

L’individuazione della natura fortemente concentrata della Progetta-
zlone integrata territoriale intorno alle potenzialica di sviluppo era a nostro
avviso molto presente nel documento di Orientamenti per la formulazio-
ne del Programma di Sviluppo. «Le ragioni di questa scelta [per la Proget-
tazione integratal» si diceva negli Orientamenti «sono due: pilt i progetti
di investimento saranno concentrati sui luoghi ritenuti cruciali per lo svi-
luppo, maggiore sara la probabilita di ottenere effetti incisivi dall’s impiego
de1 fondi strutturali, ossia un maggior livello di efficacia. [Inoltre], piti i
progetti saranno assumlablh a pacchettl d1 azioni aventi una loro spec1f1ca
identita (un nome, come si & detto, e un’articolazione definita), piu facile
sara contrastare le spinte alla destrutturazione dei progetti, alla sostituzio-
ne non coerente degli interventi o alla loro parcellizzazione in una serie di
iniziative «a pioggia». [...] Non sfugge naturalmente alle Regioni che la
scelta di procedere per progetti integrati concentrati non & ovvia né facile.
Significa scegliere fra aree, decidere di puntare sulla crescita di alcuni con-
testi ritenuti promettenti a scaplto di una distribuzione di risorse che ac-
contenti un po’ tutti». In un’analoga prospettiva si muove il documento
dell’Unitd di valutazione degli investimenti pubblici del MTBPE-DPS,
quando riconosce che il riferimento territoriale del PIT non va inteso sem-
plicemente in rapporto ai luoghi verso cui & destinata I"azione di sviluppo,

69



[ programmi integrati

ma soprattutto in ragione del contesto territoriale in cui si esprimono le
potenzialita oggetto di valorizzazione',

La propensione di Orientamenti a progetti integrati caratterizzati da un’e-
splicita fase ideativa si evince anche dalle esemplificazioni di possibili progetti
integrati territoriali formulate nel documento. «Ad esempio, un progetto «Pol-
lino» potrebbe nascere legando insieme gli interventi dell’asse risorse naturali,
con quelli dell’asse sistemi locali; un progetto «Pompei», legando insieme gli in-
terventi dell’asse risorse culturali con quelli dell’asse sistemi locali; un progetto
«Polo tecnologico lucano» per lo sviluppo della ricerca e dell'innovazione tec-
nologica nei settori dell’acqua, dell’energia e dell’ambiente (asse risorse natura-
[i) combinando interventi di formazione di figure ad alta professionalita (asse
risorse umane), con azioni dirette a governare e valorizzare I’«effetto citta» che
deriverebbe dalla localizzazione dei nuovi insediamenti di ricerca e sviluppo.
[...] Come esempio di progetto integrato diffuso a dimensione regionale, st po-
trebbe immaginare un progetto «Concia delle pelli» che in Campania si pro-
ponga il recupero di condizioni di salubrita neljl:)e aree produttive specializzate
in questo tipo di produzione ad alto impatto ambientale, mediante interventi di
creazione dP 1 nuove aree attrezzate di insediamento pr oduttivo (asse sistemu lo-
cali di sviluppo), disinquinamento e risanamento (asse risorse naturali), recupe-
ro e rifunzionalizzazione delle aree dismesse (asse citta)».

Ancora, la percezione del PIT come strumento «concentrato» per lo svi-
luppo locale risultava chiara, fra I’altro, dall’indagine presso testimoni qualifi-
catl svolta in Calabria da RAP 100, in occasione di alcuni seminari sulla Pro-
gettazione integrata territoriale organizzati dal FORMEZ alla fine del 1999. In
particolare, rispondendo a un preciso quesito, la grande maggioranza delle se-
onalazioni (69,2%) faceva discendere il dimensionamento territoriale del PIT
dalle caratteristiche del progetto di sviluppo individuato; un rilievo comples-
sivamente modesto (11,5% delle segnalazioni) veniva invece attribuito al di-
mensionamento del PIT sulla base dell’organizzazione istituzionale e dei con-
fini amministrativi dei territori®,

Il primo passo in questa direzione va fatto procedendo all’identifi-
cazione diun’idea forza chiara e ben esplicitata in grado di dare unita-
rieta e forza alla Progettazione integrata territoriale — come d’altra par-
te ¢ stabilito nel Quadro Comunitario di Sostegno.

Come definire l'idea forza?

Lidea forza di un progetto integrato pud essere definita come un’i-
potesi per attivare possibili sentieri di sviluppo di un’economia terri-

' Unita di valutazione degli investimenti pubblict - MTBPE - DPS, 7 progetti integrati:
dal QCS all’tniziativa regionale, Roma 200C.

* E interessante ricordare anche, a questo proposito, la forte prevalenza delile segnala-
zioni (67,3%) che rimandavano a un’interpretazione del PIT come destinato ad aree dotate
di rilevanui risorse da valorizzare, che intendevano accedere agli suumenti di sviluppo terri-
toriale. Un rilievo molto minore avevano invece le segnalaz1on1 dedicate rispettivamente al-
le aree che non hanno beneficiato degli strumenti in essere (I'interpretazione «residuale» dei
PIT) e quelle che sono invece state interessate da iniziative e processi di sviluppo locale che
hanno beneficiato degli strumenti in essere {|’interpretazione «complementare» del PIT).
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toriale, fondata su un uso innovativo e/o sull’incremento delle risorse
locali disponibili. ’idea forza puod riguardare ad esempio la valorizza-
zione di una risorsa naturale o di un bene culturale, estensione di fi-
liere produttive, ’applicazione di innovazioni, 1 collegamenti con
un’opera infrastrutturale nuova, o altro. Le determinant dell’idea for-
za sono quindi, almeno originariamente, di natura intuitiva e indutti-
va: esse andranno naturalmente verificate e validate nelle fasi successi-
ve della costruzione del progetto integrato — fasi che potranno even-
tualmente retroagire sulla definizione di idea forza inducendone una
motvata trasformazione. L'idea forza esplicita inoltre un’indicazione
d1 sintesi sul progetto o sui p1ogett1 di maggiore dimensione (il core
project) intorno al quali ruotera il progetto integrato territoriale.

Caratteristiche dell’idea forza

Posstamo tentare di identificare alcune caratteristiche generali che I'1-
dea forza di un progetto integrato territoriale dovrebbe possedere — na-
turalmente, Deffettiva validita dell’idea forza viene verificata attraverso
I’intero processo di valutazione (ex ante), durante il quale la constata-
zione di incoerenze o mancanze puod retroagire anche sulla definizione
del momento ideativo. Tali caratteristiche possono essere cosi definite:

— Capacita di innovare il percorso progettuale. Lidea forza deve
fondarsi sulla possibilita di organizzare secondo un percorso origina-
le e innovativo le modalita di valorizzazione delle risorse ambientali,
culturali, umane, produttive ¢ infrastrutturali del territorio. Proprio il
riconoscimento dell’attuale insufficiente valorizzazione di tali risorse
implica la necessita di una rotrura degli cquilibri preesistenti. Lidea
forza deve quindi prefigurare esp11c1tamente nuovi sentieri di sviluppo
e di crescita occupazionale dell’economia locale.

- Cczpaczm di agirve sulle «variabili di vottura» del territorio. Lin-
novativita e l'originalita del percorso progettuale da costruire intorno
all’idea forza sono condizioni per condurre a un mutamento delle at-
tuali modalita di utilizzazione delle risorse, introducendo positive «di-
scontinuita» rispetto alla situazione attuale. Riprendendo gli schemi
strategici del Programma di Sviluppo del Mezzogiorno, il progetto de-
ve essere in grado di agire sulle «variabili di rottura» del sistema so-
cioeconomico locale. Ricordiamo che, come si indica nel PSM con 11-
ferimento al Mezzogiorno nel suo complesso, «& necessario individua-
re alcuni principali aspetti della situazione socioeconomica del Mez-
zogiorno, al cui cattivo andamento puo essere legata la precedente sta-
gnazione ¢ a cul, al contrario, possono essere ricondotti 1 cambiamen-
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t positivi gia in atto. Tali aspetti assumono nel programma la natura di
punti di rottura con esperienza passata ¢ sono identificabili con pre-
cisione attraverso un numero limitato di variabili di rottura [...] Que-
ste variabili, identificando alcuni punti critici del funzionamento del
modello socioeconomico del Mezzogiorno, hanno il doppio ruolo di
orientare le scelte strategiche in modo adeguato a generare le necessa-
rie discontinuitd e di essere in itinere, il metro con cui valutare 'im-
patto complessivo del programma»®, Condurre alla modificazione ¢ al
miglioramento delle variabili di rottura esprime dunque, in sintesi, la
capacita del progetto di agire per la trasformazione e 1l rinnovamento
radicale del territorio.

— Peculiarita, riconoscbilita e comunicabilita. I)1dea forza deve es-
sere chiaramente ancorata alle vocazioni e alle peculiarita del territo-
rio. Essa deve insomma essere fortemente caratterizzante di un’area
territoriale, eventualmente anche in termini storici e culturali, L'idea
forza deve poter essere comunicata chiaramente all’esterno e costitui-
re un elemento potente di riconoscibilita dell’area, quasi come se si as-
sociasse a un marchio o a un «logo».

— Chiara specificazione. Lidea forza deve essere specificata in mo-
do chiaro e completo, identificando precisamente le risorse da coin-
volgere. Essa non va confusa con le strategie: «sviluppare le risorse na-
turali di un’area a fini di valorizzazione turistica» non ¢ un’idea forza
ma semmal una (generica) enunclazione strategica.

— Immediata coerenza programmatica. Gia dalla sua enunciazione
preliminare, I'idea forza deve possedere manifesti elementi di sosteni-
bilita territoriale, socioeconomica e istituzionale; apparire coerente
con la programmazione regionale; e prefigurare sia un uso concentra-
to delle risorse sia la molteplicita delle fonti finanziarie necessari alla
sua implementazione.

4. Un percorso logico per lidentificazione dell’idea forza.

L’identificazione dell’idea forza deriva naturalmente dalla cono-
scenza del territorio e dalla percezione delle caratteristiche e delle po-

*J1 PSM identifica come variabili di rottura la capacita di esportare, il grado di indipen-
denza econoniica, la capacita di attrazione dei consunu turistici, Pintensita di accumulazio-
ne del capitale, la capacitd di attrazione di investimenti ester, la partecipazione della popo-
lazione al mercato del lavoro, la capacita di oftyire lavoro regolare, la capacita di sviluppo dei
servizi sociali, la capacita di esportare prodotti a elevara o crescence produttivita, la capaciti
Innovativa, la capacita di sviluppo dei servizi alle imprese, la capacia di fmmzlamento le
condizioni di legalita e coesione sociale.
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tenzialita associate alle sue risorse. Come si & detto in precedenza, I'1-
dea forza non deriva perd necessariamente — almeno in prima appros-
simazione — da analisi territoriali o strategiche di dettaglio. Tali analisi
servono piuttosto a validare I'idea forza, a correggerla ed eventual-
mente a rigettarla.

Nella figura posta alla pagina che segue, viene proposto un possi-
bile percorso logico per I'identificazione dell’idea forza di un proget-
to integrato territoriale. Il percorso parte dall’identificazione delle r1-
sorse presenti sul territorio, facendo riferimento ad alcune grandi ca-
tegorie di risorse, che configurano altrettante potenzialita di sviluppo
territoriale: (I) risorse naturali, (11) risorse ambientali, (111) beni cultura-
li e storict, (1v) 1dentita culturale, (V) risorse umane tradizionali, (Vi) r1-
sorse umane innovative, (VIl) presenze produttive di origine esogena,
(vii) presenze produttive di origine endogena e/o organizzate in for-
ma distrettuale, (IX) strutture, funzioni e reti urbane, (X) risorse infra-
strutturali per I'insediamento produttivo, (X1) risorse infrastrutturali
per la logistica, (X1L) altre risorse infrastrutturali, (X111) posizione geo-
grafica vantaggliosa.

Per giungere a una corretta identificazione dell’idea forza, & neces-
sario identificare in primo luogo le variabili di rottura che un’utilizza-
zione alternativa delle risorse potrebbe condurre a «colpire»; ¢ quindi
formulare un’ipotesi di utilizzazione alternativa delle risorse identifica-
te, piu vantaggiosa da un punto di vista economico € sociale rispetto al-
la situazione attuale; e/o un’ipotesi di combinazione (o ricombinazio-
ne) di tali risorse, nel caso in cui esse siano pit d’una. La determinazio-
ne di tali ipotesi di utilizzazione alternativa e/o di combinazione pog-
gia su due valutazioni (induttive) di sintesi: 'una riguardante le moda-
lita attuali di utilizzazione; 'altra riguardante le potenzialita derivanti
dall’applicazione di innovazioni esogene e/o dallo sfruttamento di op-
portunita, che prefigurino appunto una radicale trasformazione delle
modalita attuali di utilizzazione delle risorse territoriali.

In sintest, 1 guesiti per il progettista definiti fino a questo momento
dall'implementazione del percorso logico sono: a) quali sono le mag-
giorl risorse presenti sul territorio e in quale «categoria» sono classifi-
cabili? b) Quali sono le modalita e 1 processi con cul vengono attual-
mente utilizzate tali risorse e qual & la qualita e Iefficienza di tali pro-
cessi? ¢) Quali sono le variabili di rottura rilevanti per il territorio, su
cui sl pud agire attraverso un uso innovato e alternativo delle risorse?
d) Esistono innovazioni (tecnologiche, organizzative, istituzionali
ecc.) in grado di trasformare positivamente le modalita con cui vengo-
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no attualmente utilizzate le risorse? Quali sono eventualmente queste
Innovazioni? e) Esistono 0pp0rtun1ta (ad esemplo una domanda cre-
scente per servizi pertinenti con le risorse esistenti, oppure la concreta
prospettiva di interventi infrastrutturali o di natura industriale nell’a-
rea di riferimento che possano condurre a una maggiore produttivita
0 a una nuova combinazione delle risorse esistenti? f) Date le innova-
zioni applicabili e il sistema di opportunita esistente, quali sono le mo-
dalira per utilizzare diversamente e con maggiore redditivita sociale ed
economica le risorse individuate?

Lipotesi di utilizzazione alternativa e/o di combinazione delle ri-
sorse deve condurre a un’identificazione sintetica delle modalita di
attrazione di risorse (produttive, umane, tecnologiche ecc.) dall’e-
sterno; di creazione o attivazione delle risorse endogene; e di combi-
nazione di tali risorse, esogene ed endogene, per lo sviluppo territo-
riale. In sintesi, i quesiti implicitamente posti al programmatore a
questo punto del percorso logico sono: g) Date le nuove modalita di
utilizzazione delle risorse esistenti, quali sono i fattori e le risorse che
si pensa di poter attrarre dall’esterno? h) Quali sono invece i fattori
e le ulteriori risorse che si pensa di poter creare o attivare endogena-
mente? 1) Qual ¢ il meccanismo che dovrebbe consentire di far inte-
ragire virtuosamente le risorse endogene ed esogene? La risposta a
questi quesito tende a definire 1 percorsi attraverso cui il persegui-
mento dell’idea forza pud condurre a una modificazione delle varia-
bili di rottura; e quindi a delineare la convenienza che il progetto in-
tegrato territoriale produrra per le comunita locali di riferimento —in
termini di coesione sociale ed economica, benessere, ricchezza am-
bientale e culturale.

La definizione del nuovo meccanismo di utilizzazione e combina-
zione delle risorse esistenti, nonché delle risorse e dei fattori da attrar-
re, creare o rafforzare permette a questo punto la «dichiarazione» del-
I'idea forza, che andra naturalmente verificata ed eventualmente mo-
dificata (0 abbandonata) alla luce delle fasi successive della costruzio-
ne del progetto integrato ('malisi del territorio, analist SWOT, deter-
minazione delle strategie e del sistema di obiettivi ecc.).

Infine, ¢ opportuno sottolineare che il percorso logico descritto per
l’indw1duaz1one dell’idea forza appare anche in gr ado di essere apph-
cato quando si tratti di agire sulle condizioni di fartibilz'riz dello svilup-
po locale, e in particolare «dove tali condizioni siano carenti oppure
dove maggiormente destrutturate o rarefatte appaiano le relazioni di
sistema e P'articolazione del tessuto sociale, produttivo, amministrati-
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vo»'. La determinazione di diversi modelli di utilizzazione ¢ genera-
zione di risorse per lo sviluppo dipende infatti, come abbiamo visto,
anche da fattori esterni — che abbiamo genericamente denominato in-
novazione e opportunita — che siano in grado di operare per la rottura
di equilibri territoriali di sottosviluppo o stagnazione, contribuendo al
superamento dell’esistente.

Per «testare» le fasi del percorso logico per 'individuazione dell’i-
dea forza, abbiamo costruito la tabella che segue, che riprende e svi-
luppa 1l «caso» immaginario utilizzato nella redazione della Guida al-
la Progettazione integrata territoriale. La tabella riprende 1 quesitl as-
sociati al percorso logico, di cui si € detto in precedenza; e attraverso
le risposte a tali quesiti giunge alla definizione dell’idea forza.

' Formez RAP 100, Guida alla Progettazione itegrata territoriale cit.
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