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DOCUMENTO CONCLUSIVO DELL’INDAGINE CONOSCI-
TIVA SUL RUOLO DELLE REGIONI E DELLE AUTONOMIE
NEL SISTEMA DELLE POLITICHE PUBBLICHE PER LE

AREE DEPRESSE

1. I lavori della Commissione.

Nella seduta del 9 dicembre 1998 la Commissione parlamentare
per le questioni regionali ha promosso un’indagine conoscitiva sul
ruolo delle regioni e delle autonomie nel sistema delle politiche
pubbliche per le aree depresse, con l’obiettivo di compiere una
ricognizione del quadro normativo esistente e di condurre nel con-
tempo anche una riflessione sulle prospettive aperte dal processo di
decentramento, a Costituzione vigente, rispetto al sistema delle poli-
tiche pubbliche per le aree depresse e il Mezzogiorno.

L’interesse si è, naturalmente, incentrato sulla definizione del
ruolo specifico delle autonomie, avendo ben presente peraltro che il
riequilibrio regionale è un problema di livello non soltanto nazionale,
ma anche europeo, la cui soluzione è uno dei presupposti della
realizzazione del processo di unificazione economica. Basta, infatti,
ricordare che il Fondo europeo per gli squilibri regionali (FESR) venne
istituito per tale finalità fin dal 1975.

La Commissione si è cosı̀ proposta di utilizzare lo strumento
conoscitivo in un’ottica diversa da quella di altre commissioni parla-
mentari, che pure hanno affrontato il tema specifico delle aree
depresse con documentate ed approfondite indagini. Tra le più recenti
iniziative conoscitive sull’argomento vi è, ad esempio, quella condotta
nella XII legislatura dalla Commissione speciale per le politiche
comunitarie sull’utilizzazione da parte dell’Italia dei fondi strutturali
comunitari. Nella corrente legislatura la Commissione Programma-
zione economica e Bilancio del Senato ha promosso un’indagine
conoscitiva sull’efficacia e l’efficienza degli strumenti delle politiche
pubbliche per le aree depresse, attualmente in svolgimento. La V
Commissione della Camera ha, a sua volta, portato a termine un’in-
dagine conoscitiva sull’utilizzo delle risorse nazionali e comunitarie per
le aree depresse, approvando il documento finale il 16 giugno 1999.

Tutte queste iniziative affrontano il tema « dall’alto » (politiche
regionali poste in essere dall’Unione europea o dallo Stato), mentre per
la Commissione per le questioni regionali l’approccio scelto è stato
« dal basso », cioè dal punto di vista del sistema delle autonomie,
verificando eventualmente anche le potenzialità di una scelta federa-
lista sull’argomento. A quest’ultimo proposito va ricordato che la
Commissione ha svolto, nei mesi di giugno e luglio del corrente anno,
anche una breve indagine sul processo di transizione dal federalismo
amministrativo allo Stato federale, che ha fornito utili spunti sui temi
generali della sussidiarietà e solidarietà.

Nel corso dell’indagine conoscitiva sono state svolte le seguenti
audizioni:

1. Conferenza presidenti regioni e province autonome (17.12.98);

2. ANCI (3.2.99);
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3. UPI (4.2.99);

4. UNCEM (16.2.99);

5. Lega autonomie locali (9.3.99);

6. ANCIM (18.3.99);

7. CNEL (23.3.99);

8. Prof. Gianfranco Viesti (13.4.99);

9. CGIL-CISL-UIL-UGL (26.5.99);

10. Prof. Giorgio Macciotta, sottosegretario per il tesoro, bilancio
e programmazione economica (20.7.99).

2. Il quadro normativo nazionale dopo il decreto legislativo 30 marzo
1998, n. 112.

Con la legge n. 59 del 1997 si è avvertita l’esigenza di attuare un
significativo decentramento anche nel settore delle politiche di svi-
luppo, secondo una logica di « programmazione dal basso » che in
verità in Italia è maturata con forte ritardo.

La delega alle regioni delle funzioni in materia di industria, attuata
con il decreto n. 112 del 1998, è risultata cosı̀ tendenzialmente
onnicomprensiva, pur rimanendo riservate allo Stato alcune compe-
tenze cruciali, quali: la definizione dei criteri generali per la conces-
sione di sostegni alle imprese (articolo 18, 1o comma, lettera n), nonché
— in caso di interventi di rilevanza economica strategica, individuati
d’intesa con la Conferenza Stato-regioni — l’intera fase di concessione
delle agevolazioni (lettera o) della citata disposizione). Il 27 maggio
1999 è stata raggiunta l’intesa nella Conferenza Stato-regioni in ordine
alle competenze riservate allo Stato: si tratta di otto normative,
riconducibili all’industria bellica ed aeronautica, alla ristrutturazione
del comparto siderurgico, alla creazione di una rete di centri per lo
sviluppo dell’imprenditoria nel Mezzogiorno, agli interventi per lo
sviluppo in aree di degrado urbano e sociale. Vi sono poi alcune riserve
di competenza allo Stato (articolo 18, 1o comma, lettera aa) riferite a
specifiche tipologie di interventi, come soprattutto quelle disposte sulle
misure della legge n. 488 del 1992, recante la disciplina organica
dell’intervento nel Mezzogiorno; la riserva statale peraltro risulta
mitigata dalla previsione secondo cui le direttive in materia di con-
cessione delle agevolazioni sono stabilite d’intesa con la Conferenza
Stato-regioni e ciascuna regione può proporre per il proprio territorio
interventi differenziati. Allo Stato, ancora, compete, l’individuazione
delle aree depresse, sentita la Conferenza unificata.

Al di fuori degli interventi riservati allo Stato, la politica indu-
striale delle regioni dopo il decreto n. 112 del 1998 si potrà, quindi,
attuare, in sintesi, come segue: le risorse trasferite dallo Stato con-
fluiranno in un fondo unico regionale, nella cui gestione la Regione
potrà essere vincolata al rispetto di quote minime con destinazioni
specifiche e di criteri generali, ma potrà rimodulare le risorse del
fondo unico e disciplinare autonomamente quanto attualmente risulta
regolato con atto amministrativo. Quanto al ruolo degli enti locali, esso
non sembra riferibile alle procedure di incentivo, ma essenzialmente
alla fase di programmazione.
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Per quanto concerne la nuova articolazione delle competenze in
materia di aree depresse, allo Stato compete il coordinamento, la
programmazione e la vigilanza dell’azione di intervento pubblico
(articolo 18, 1o comma, lett. u), nonché, previa consultazione della
Conferenza unificata, l’individuazione delle aree medesime; compete
inoltre allo Stato (articolo 18, comma 1, lettera v) il coordinamento
delle intese istituzionali di programma e degli strumenti di program-
mazione negoziata (accordi di programma quadro, patti territoriali e
contratti d’area). Come già sottolineato, peraltro, è rimasta allo Stato
l’intera applicazione della legge n. 488 del 1992.

Un ulteriore aspetto da considerare, per completare il quadro di
riferimento normativo di riferimento, concerne l’attuazione temporale
del decentramento nel settore di cui si tratta. Infatti la disposizione che
fissava al 31 dicembre 1998 il termine per l’attuazione del conferi-
mento in materia di sviluppo economico e attività produttive è stata
soppressa dall’articolo 9, comma 6, della legge 8 marzo 1999, n. 50,
cosiddetta legge di semplificazione 1998; conseguentemente il termine
di attuazione del conferimento è ora allineato a quello generale del 31
dicembre 2000.

3. La legislazione regionale di attuazione.

Il quadro della legislazione regionale di attuazione si sta gradual-
mente completando. Al momento sono infatti in itinere i relativi
progetti di legge per le regioni Calabria, Campania, Puglia, Lombardia,
Piemonte e Veneto.

Il Governo ha esercitato il potere legislativo delegato in via
sostitutiva con il decreto 30 marzo 1999, n. 96, che all’articolo 4
demanda alle regioni le funzioni di cui all’articolo 19, commi 1, 2 e
4 del decreto legislativo, mentre attribuisce alle province (articolo 5)
i compiti di concessione ed erogazione degli incentivi.

La legge regionale della Toscana (n. 87 del 1998) ha riservato
(articolo 15) alla regione le funzioni di gestione del fondo unico
regionale (in cui confluiscono le risorse destinate a sostenere il settore
industriale), quelle di concessione di incentivi e le proposte di misure
differenziate per l’applicazione della legge 488. Le restanti funzioni
sono attribuite alle province.

La legge regionale dell’Umbria (n. 3 del 1999) prevede invece che
le funzioni di concessione ed erogazione di incentivi siano esercitate
dalle province e che i comuni esercitino quelle concernenti gli inse-
diamenti produttivi, mentre alla regione compete la generalità delle
funzioni restanti.

La regione Abruzzo ha adottato la legge 3 marzo 1999, n. 11, che
agli articoli da 21 a 27 prevede un sistema di riparto piuttosto
articolato, che attribuisce ai comuni i compiti relativi agli insediamenti
produttivi e allo sportello unico, e mantiene rilevanti compiti alla
regione (articolo 20).

La Basilicata ha adottato la legge 8 marzo 1999, n. 7, che
disciplina la materia dell’industria in due disposizioni: l’articolo 20
stabilisce le funzioni di competenza della regione e l’articolo 21
istituisce il fondo unico regionale.
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La Liguria ha disciplinato il settore industriale negli articoli da 8
a 12 della legge 24 marzo 1999, n. 9, attribuendo le funzioni preva-
lentemente alla regione, ferma la competenza dei comuni in materia
di insediamenti produttivi.

La legge di riordino delle funzioni amministrative nelle Marche
(legge regionale 17 maggio 1999, n. 10) demanda, in via generale, ai
comuni (articolo 3) tutte le funzioni non riservate ad altri enti. Il
settore industria è disciplinato poi dagli articoli da 16 a 22, che
stabiliscono i compiti riservati alla regione, alle province e ai comuni,
prevedendo anche un piano regionale triennale per le attività pro-
duttive industriali.

In Emilia-Romagna la legge di riforma del sistema regionale e
locale rappresenta un documento normativo assai consistente e ana-
litico, che consta di 241 articoli. Particolarmente significativi sono
l’articolo 33, che concerne la programmazione negoziata, fissando il
principio del concorso degli enti territoriali, delle parti sociali e di
soggetti privati e pubblici, e l’articolo 66, che concerne le intese
istituzionali e i contratti di programma. Da notare il ruolo della
Conferenza Regione-autonomie locali, che esprime pareri sugli « atti
generali di programmazione regionale » (articolo 30 della citata legge).
Inoltre, le province (articolo 50, 3o comma) hanno, tra l’altro, il
compito di svolgere le funzioni di programmazione negoziata e di
promozione della concertazione.

L’organizzazione delle funzioni per la realizzazione del decentra-
mento nella regione Lazio è disciplinata dalla legge 6 agosto 1999,
n. 14. La materia « industria » è contenuta negli articoli da 44 a 48.

La regione Molise ha adottato il 4 agosto 1999 la legge attuativa
del decreto legislativo n. 112, che disciplina il settore « industria » negli
articoli da 37 a 40: in sostanza, le province esercitano le funzioni
concernenti la programmazione negoziata, i comuni quelle relative agli
sportelli unici e agli impianti produttivi (articolo 23 del decreto
legislativo n. 112 del 1998), mentre « sino a diversa disposizione,
restano esercitate dalla regione, su delega dello Stato, le funzioni
amministrative in materia di industria, cosı̀ come definite dall’articolo
17 del decreto legislativo n. 112/98 e specificate dall’articolo 19 dello
stesso decreto legislativo ».

4. Le questioni emerse nel corso delle audizioni.

Le regioni, nell’audizione del 17 dicembre 1998, hanno evidenziato
in primo luogo la necessità che fin d’ora s’instauri un più efficace
rapporto e un maggiore raccordo tra Stato e regioni, anche se il
processo di decentramento delle funzioni relative all’industria e allo
sviluppo è destinato a completarsi entro il 2000. Ciò anche perché,
nonostante l’evoluzione a livello normativo, persiste una certa filosofia
secondo la quale le regioni, al contrario dello Stato, non sarebbero
capaci di spendere e di progettare. In realtà i dati dimostrano
performances anche molto differenziate da regione a regione e sono
noti gli ottimi risultati conseguiti in particolare dalla regione Basilicata
nell’utilizzo dei fondi comunitari.
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Le regioni hanno poi indicato la necessità di un confronto
Stato-regioni sulla legge n. 488 del 1992 e in particolare sull’utilizzo
dei relativi fondi in una prospettiva che tenga conto, ad esempio,
della distribuzione e concentrazione sui singoli territori regionali
delle grandi imprese da un lato e delle piccole e medie imprese
dall’altro.

Altro tema che è stato affrontato è quello del rischio che l’ap-
plicazione radicale del principio di sussidiarietà verticale, pur nella
condivisa idea di fondare lo sviluppo economico sullo sviluppo locale,
possa tradursi, a livello procedurale, in una deleteria frammentazione
di compiti e funzioni, attraverso una moltiplicazione di passaggi
burocratici e vischiosità amministrative. Il punto di vista delle regioni
è naturalmente nel senso che – fermo restando il ruolo dello Stato
come soggetto non tanto erogatore di risorse quanto piuttosto di
autorità che emana le disposizioni-quadro – alla regione deve essere
imputata la potestà e la responsabilità della programmazione nego-
ziata, nella quale devono inserirsi le iniziative degli enti locali secondo
il metodo della concertazione. Gli strumenti programmatori infatti
devono anche servire alla creazione di un sistema di coesione interna
per riequilibrare le varie disomogeneità delle singole regioni secondo
una logica di incentivazione differenziale, che l’articolo 19, 4o comma,
del decreto legislativo n. 112 del 1998 espressamente contempla,
prevedendo che ciascuna regione possa proporre l’adozione di criteri
differenziati per l’attuazione nel proprio ambito territoriale delle
misure di cui alla legge n. 488.

Naturalmente, non è sfuggita l’importanza di demandare alle
regioni la programmazione interregionale; infatti il sistema delle
relazioni economiche crea interazioni che superano i confini regionali
senza necessariamente acquisire rilevanza nazionale.

Nell’audizione con i rappresentanti dell’ANCI è stata sottolineata
l’esigenza fondamentale di creare un quadro certo di regole e mec-
canismi efficaci di controllo. Certezza e trasparenza normativa devono
riguardare anche gli strumenti di sostegno agli investimenti, come la
legge n. 488, eliminando il più possibile gli spazi della discrezionalità
nei meccanismi valutativi della progettualità. Ma regole certe devono
riguardare anche i rapporti tra i soggetti istituzionali, rendendo
obbligatoria la pianificazione strategica da parte delle regioni. Fatta
questa premessa, emerge che, di fatto, il trasferimento delle funzioni
ha come suo cardine la ridefinizione delle sedi in cui si programma
lo sviluppo. Il problema sta nel fatto che da una parte i comuni
ritengono di essere il vero motore dello sviluppo, dall’altra vi è un
processo « difficoltoso » di ricostruzione delle relazioni istituzionali tra
i vari livelli, come si è sperimentato nelle intese istituzionali di
programma, in cui è stata riscontrata un’assenza quasi assoluta dei
comuni. Ugualmente, è stata lamentata – per le modalità dei rapporti
con le regioni – la difficoltà di conferire fattibilità amministrativa ai
progetti di sviluppo insiti nei patti territoriali e negli strumenti della
programmazione negoziata.

Oggetto di grande attenzione e impegno da parte dei comuni è lo
sportello unico, sia per gestire le relazioni tra gli enti locali e il mondo
imprenditoriale ed economico, sia anche per il coordinamento delle
funzioni tra le stesse amministrazioni locali.
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Il ruolo da assegnare nello sviluppo locale alle province è stato al
centro dell’audizione del 4 febbraio 1999. Al riguardo, salvo che per
aspetti affatto marginali, il decreto legislativo n. 112 del 1998 (pur
trattandosi di materia non ricompresa nell’articolo 117 della Costitu-
zione) non ha direttamente attribuito alle province specifiche com-
petenze amministrative, demandando alle leggi regionali l’ulteriore
decentramento. Cruciale appare quindi questa ulteriore fase attuativa.
In un quadro al momento dell’audizione largamente incompleto, le
province hanno espresso apprezzamento per la scelta della regione
Abruzzo di affidare alle province la generalità dei compiti in tale
settore, nonché per l’impianto della legge della regione Emilia-Roma-
gna, che attribuisce alle province tutte le funzioni concernenti la
programmazione negoziata, la promozione della concertazione a livello
locale e il coordinamento della rete degli sportelli unici. In sostanza
ciò che, secondo l’UPI, deve essere valorizzato è il ruolo delle province
quale soggetto capace di esprimere in modo organico gli obiettivi e gli
strumenti necessari alla elaborazione delle iniziative di sviluppo locale
attraverso i piani territoriali di coordinamento, dando cosı̀ senso
compiuto a quanto previsto dall’articolo 15 dalla legge n. 142 del 1990.
La provincia rappresenta infatti la dimensione ottimale per interagire
con i vari soggetti della realtà economica e sociale locale attraverso un
processo di concertazione che è stato già largamente sperimentato nel
corso di questi anni, ma che ancora deve essere perfezionato dando
un’impostazione territoriale diversificata anche alla programmazione
negoziata.

Il problema dei criteri di individuazione delle aree depresse è stato
oggetto di una riflessione critica nell’audizione del 16 febbraio 1999
con la rappresentanza delle comunità montane. Da una parte, infatti,
è parso improprio definire le aree in ritardo con i parametri dell’oc-
cupazione o del reddito rilevati a livello comunale perché le linee dello
sviluppo, del lavoro e dell’economia in genere non conoscono discon-
tinuità corrispondenti ai confini delle circoscrizioni comunali. Le aree
depresse sono piuttosto da identificare attraverso il concetto di
« zona », cioè di sistema territoriale in cui i fatti socio-economici sono
interdipendenti e interagenti. Per questo è stato espresso un giudizio
fortemente negativo sui criteri a suo tempo impiegati in sede comu-
nitaria per individuare le aree dei PIM e dell’obiettivo 5-b; viceversa
è stato manifestato grande interesse per il disegno di legge S. 3593 (ora
legge 17 maggio 1999, n. 144) nel quale i sistemi locali del lavoro si
identificano sostanzialmente con i distretti socio-economici. Natural-
mente, poi, la « filosofia » di fondo alla base delle politiche di sviluppo
non può consistere nell’individuare povertà da fronteggiare con tra-
sferimenti statali, ma nel conoscere le risorse locali, specialmente
quelle umane, per indirizzarle correttamente nei processi di sviluppo.

Da parte della Commissione è stato posto alla rappresentanza
dell’UNCEM il problema di come le comunità montane si siano avvalse
dello strumento programmatorio di cui esse sono titolari ai sensi
dell’articolo 29 della legge n. 142 del 1990, il piano pluriennale di
sviluppo socio-economico. Premesso che il piano in questione è oggetto
di approvazione da parte delle province e non delle regioni (se non in
modo indiretto, in quanto il piano della comunità entra nella piani-
ficazione provinciale e questa a sua volta in quella regionale), le
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comunità montane osservano che, se da un lato si è persa la possibilità
di un colloquio immediato con le regioni, dall’altro lo strumento del
piano di sviluppo è risultato assai concreto e pertinente alle esigenze
delle zone montane. Peraltro, oltre al rilievo che in taluni casi la
mancanza della legislazione regionale attuativa ha lasciato sulla carta
la previsione normativa, viene avvertita la necessità in questa fase che
debba nascere un nesso forte, anche se non una vera e propria
coincidenza, tra i patti territoriali e i piani di sviluppo delle aree
montane. Anche in questo caso è emersa con chiarezza l’esigenza di
un’azione coordinatrice delle iniziative per lo sviluppo locale, che
dovrebbe logicamente seguire la linea ascendente del principio di
sussidiarietà.

Gli esponenti della Lega delle autonomie locali, ascoltati nell’au-
dizione del 9 marzo 1999, hanno sostenuto la necessità di una « politica
di sistema » per programmare lo sviluppo. Sul versante istituzionale ciò
vuol dire avere delle conferenze regioni-autonomie locali che siano
artefici sia del monitoraggio della situazione sul territorio sia con-
cretamente delle politiche di sviluppo, creando cosı̀ quelle sinergie che
sono indispensabili per accelerare la messa in opera di tutti gli
strumenti di promozione dello sviluppo e superando nel contempo
quelle sterili polemiche (tra federalismo regionale e federalismo mu-
nicipale, ad esempio), che non giovano né alle regioni né agli enti locali.
Naturalmente tutto questo passa per la riforma della pubblica am-
ministrazione a livello regionale e nazionale, che, nello specifico,
dovrebbe comportare, da un lato, la riaffermazione decisa del ruolo
delle regioni come soggetto di programmazione, sempre rimasto sulla
carta, rendendo obbligatoria l’adozione di un piano di sviluppo re-
gionale, dall’altro la decisa attribuzione alle regioni della program-
mazione negoziata, restando allo Stato solo la funzione di regia e
quella surrogatoria in caso di inadempienza regionale. Un problema
che viene avvertito con forza è poi quello della definizione delle aree
depresse, in quanto la dimensione regionale – utilizzata a livello
comunitario – non fa emergere la realtà di zone che si trovano
effettivamente in ritardo ma si inseriscono in più ampi contesti
economicamente avanzati.

Nella seduta del 18 marzo 1999 la Commissione ha ascoltato una
rappresentanza dell’Associazione nazionale comuni isole minori (AN-
CIM), l’organismo associativo di riferimento dei 37 comuni italiani che
compongono il patrimonio insulare minore dell’Italia. Si tratta di una
realtà che appare « debole » per la sua dispersione e per la scarsa
consistenza demografica, ma che nel contempo ha un ruolo non
trascurabile nell’economia del paese in generale e di talune regioni in
particolare. Il tema dell’insularità minore è apparso significativo alla
Commissione anche per il riconoscimento che esso avrebbe di lı̀ a poco
conseguito a livello istituzionale con la riforma delle autonomie locali,
legge 3 agosto 1999, n. 265; che prevede (articolo 5) la possibilità per
i comuni di un’isola o arcipelago di associarsi nella comunità isolana,
cui si applicano le norme sulle comunità montane.

Oltre ad illustrare gli obiettivi, peraltro noti, da perseguire per
promuovere in queste realtà lo sviluppo locale (continuità territoriale,
approvvigionamento idrico, smaltimento rifiuti, tutela delle coste,
riqualificazione dell’offerta turistica), la rappresentanza dell’ANCIM

Camera dei Deputati — 13 — Senato della Repubblica

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI



ha sostenuto la necessità di coniugare la logica del decentramento,
affidando ai comuni il compito di individuare le priorità e le esigenze
soprattutto infrastrutturali, con la logica dell’accentramento, saltando
anche la fase regionale e prevedendo un piano nazionale di intervento
sulle isole minori. In questa direzione si muove il Documento unitario
programmatico per le isole minori, che l’ANCIM ha elaborato nello
scorso mese di luglio per il periodo 2000-2006.

Nella seduta del 23 marzo 1999 si è svolta l’audizione di una
delegazione del Consiglio nazionale per l’economia e il lavoro (CNEL),
organo assai qualificato a cui si deve l’intuizione di promuovere lo
sviluppo attraverso i patti territoriali. Un primo dato negativo che si
registra, ad avviso dei rappresentanti del CNEL, è una debolezza
strutturale delle autonomie, che non sono in grado di operare come
un vero sistema, mancando la necessaria capacità di comunicare e far
convergere i propri progetti. In effetti, a monte di questa debolezza vi
è il dato del neocentralismo regionale che va anche oltre le difficoltà
oggettive. A ciò si aggiunge che i soggetti più forti (le grandi città) sono
in grado di realizzare politiche forti, confrontandosi direttamente con
il Governo e marginalizzando i piccoli comuni. Il CNEL a questo
proposito ha cercato di svolgere una funzione di supporto a favore di
quei soggetti istituzionali che rappresentano l’anello debole del sistema
autonomistico del paese, (piccoli comuni e province) comprendendo
che se i punti deboli di un sistema rimangono tali, si accentuano
inevitabilmente gli squilibri e, in conclusione, è l’intero sistema ad
essere pregiudicato. È quindi importante rivolgere una particolare
attenzione ai processi di controllo e razionalizzazione della spesa del
settore pubblico che di per sé non hanno un effetto di razionalizza-
zione del territorio ma spesso di desertificazione del medesimo. La
proposta che sul punto viene avanzata dal CNEL è il « patto delle
funzioni associate », cogliendo l’opportunità di centralizzare attorno
alla provincia — tramite il sistema informativo delle reti — talune
funzioni dei comuni, come ad esempio quelle relative al cosiddetto
sportello unico. Un altro aspetto su cui è stata richiamata l’attenzione
dei commissari è che i patti territoriali e, in generale, tutti gli strumenti
della programmazione negoziata « comunicano » poco fra di loro e
pertanto si avverte la necessità di un coordinamento regionale e di una
valorizzazione del patto territoriale comunale e provinciale in modo
che i protocolli di piano e le strategie per lo sviluppo siano condivise
da tutti i soggetti istituzionali e non.

Nell’audizione del 13 aprile 1999 il professor Gianfranco Viesti
sentito come esperto della materia, ha tracciato anzitutto un quadro
generale della situazione delle aree depresse, situazione che, a suo
avviso, è nel complesso non migliorata negli ultimi anni sia per fattori
congiunturali, sia per l’inevitabile effetto di rallentamento dovuto al
riassetto della normativa riguardante gli strumenti per l’intervento in
tali aree, oltre che al più ampio ridisegno della politica economica del
paese in funzione della sua adesione al progetto di unione economica
e monetaria europea. Tale giudizio investe globalmente tanto le zone
depresse del Mezzogiorno quanto quelle del centro e del nord, anche
se si sono riscontrate non poche eccezioni, sulle quali la crescita ha
avuto un carattere addirittura impetuoso, avendo come fattore trai-
nante la presenza di grandi imprese (caso di Melfi), ma anche
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l’iniziativa delle imprese locali. A fronte quindi di positivi segnali in
talune aree industriali e turistiche, si registrano situazioni di preoc-
cupante stasi soprattutto nelle aree urbane meridionali per carenza
dell’iniziativa economica. È dunque in atto un processo di forte
differenziazione tra aree depresse, che implica la necessità di rico-
noscere il ruolo determinante delle autonomie nell’elaborazione di
strategie differenziate di sviluppo, nelle quali deve valorizzarsi la
concertazione verticale tra Stato e regioni, ma anche tra regioni ed enti
locali; e ciò tanto sui fondi comunitari quanto sui fondi nazionali
attraverso le intese istituzionali di programma. Le politiche di sviluppo
naturalmente si imperniano, a livello locale, sui due strumenti dei patti
territoriali e dei contratti d’area, i primi da concepire come misura a
regime e di lungo periodo promossa dalle realtà locali, i secondi invece
da considerare come strumento che il centro utilizza per intervenire
quasi con una logica emergenziale su specifici e circoscritti territori,
che risultano già infrastrutturati e che sono interessati da crisi
occupazionali derivanti dalla chiusura di impianti. Appare importante
tenere ben distinti gli strumenti in questione, che se utilizzati per
finalità non coerenti con la ratio che ne costituisce il fondamento
finirebbero per rivelarsi inutili o controproducenti. In un quadro, qual
è quello delle politiche per lo sviluppo che, come ha osservato il
professor Viesti, è complesso per la compresenza di una molteplicità
di attori, il ruolo dei soggetti politici deve pertanto essere teso ad
attuare un oculato bilanciamento e coordinamento tra Governo na-
zionale e sistema delle autonomie.

Una prima puntualizzazione di carattere metodologico svolta dal
dottor Mario Sai, coordinatore del dipartimento per le politiche di
coesione della CGIL, ha riguardato la nozione di area depressa, che
discende dal diritto comunitario. Questo aspetto va chiarito perché gli
strumenti della programmazione negoziata sono nati proprio nella
prospettiva dell’utilizzo dei sistemi di finanziamento di origine euro-
pea. Una seconda questione, sempre di carattere metodologico, con-
cerne l’inefficienza relativa di una programmazione che appare sfasata
nei suoi vari livelli (nazionale, operativa, regionale) rispetto a quella
dei fondi europei. Fatte queste premesse, la CGIL esprime una
valutazione molto positiva della metodologia delineata nel patto sociale
del dicembre 1998, che basa la nuova programmazione sul partena-
riato sociale, ma anche istituzionale. Naturalmente anche l’attuazione
del patto sociale deve integrarsi con le altre metodologie della pro-
grammazione e ciò presuppone il rapido completamento della rete
delle intese istituzionali di programma. Accanto però al problema del
metodo o modello di programmazione, vi è anche il tema delle risorse
da impegnare per gli investimenti; esse non sono mai arrivate, secondo
la CGIL, a un livello che dia effettivo impulso alla crescita.

Enzo Canettieri, responsabile per le attività produttive della UIL,
ha inteso anzitutto sottolineare come in questi anni — a causa del
repentino arresto dei meccanismi di intervento straordinario e dei
necessari tempi di messa a regime dei nuovi strumenti – il differen-
ziale tra le diverse realtà del paese si è accentuato. In questo quadro
il ruolo della programmazione negoziata deve essere anche anticiclico,
cioè di mobilitazione di rilevanti risorse pubbliche per investimenti.
Essenziale è quindi per la UIL la specializzazione degli strumenti della
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programmazione negoziata, soprattutto impiegando i contratti d’area
per le zone colpite da fenomeni di deindustrializzazione. Per il
consolidamento e l’espansione di questo strumento le confederazioni
CGIL, CISL e UIL hanno previsto anzi una moratoria quadriennale
della contrattazione di secondo livello.

Roberto Avena, responsabile per le politiche di sviluppo dell’UGL,
si è soffermato sul problema dell’efficienza delle autonomie regionali,
rimarcando la tendenza dei nostri enti territoriali a privilegiare
l’investimento in opere pubbliche, anziché in spese di sviluppo, secondo
un rapporto (due a uno) che è inverso di quello tedesco. Inoltre il
rappresentante dell’UGL ha posto il problema del coordinamento
interregionale dei programmi di sviluppo che affrontano le varie
emergenze, problema essenziale da risolvere per evitare la competi-
zione tra regioni a scapito dell’interesse generale. Un altro aspetto assai
delicato è quello della frammentazione degli incentivi e della man-
canza di un’adeguata strumentazione operativa che non consente alle
imprese di avere certezze sui tempi di erogazione dei flussi finanziari.

Nell’audizione del 20 luglio, il Sottosegretario per il tesoro, bilancio
e programmazione economica, Professor Giorgio Macciotta, ha passato
in rassegna i momenti più significativi del complesso itinerario che ha
ridisegnato la programmazione dello sviluppo, a partire dalle scelte
contenute nel collegato alla manovra finanziaria del 1997 (legge n. 662
del 1996). Tali scelte furono sostanzialmente due: nazionalizzare gli
strumenti della programmazione negoziata, in precedenza pensati per
l’intervento straordinario nel Mezzogiorno, al fine di mettere a disposi-
zione delle aree deboli le esperienze maturate nelle aree forti del paese,
ferma restando la destinazione delle risorse (comunitarie o nazionali)
alle sole zone depresse: introdurre, per quanto possibile, meccanismi
automatici di erogazione dei benefici. La messa a regime, sotto il profilo
operativo, del nuovo modello ha richiesto i necessari tempi tecnici per
l’espletamento delle gare europee necessarie a selezionare gli istituti di
credito abilitati a svolgere l’istruttoria dei patti territoriali e all’assi-
stenza tecnica ai soggetti locali nella predisposizione dei patti stessi.
Ormai i tempi di erogazione sono quindi allineati con quelli della legge
488 del 1992: un terzo delle risorse il primo anno, un altro terzo al
secondo anno, il terzo residuo a conclusione dell’investimento.

La realtà dei patti territoriali e dei contratti d’area è oggi assai
significativa non solo in termini di estensione (gli ottanta strumenti
sino ad oggi approvati interessano il 40 per cento del Mezzogiorno e
il 30 per cento del centro-nord), ma anche perché essa si pone come
un vero e proprio modello di riorganizzazione del territorio, incen-
tivando gli enti locali « a fare sistema » creando un reticolo di servizi
e infrastrutture da gestire con economia di scala.

La programmazione negoziata a livello sub-regionale naturalmente
costituisce un elemento in un quadro complessivo di misure coerenti di
riforma regionalistica dello Stato, che riguardano: il settore fiscale; la
riforma del bilancio statale, attuata sulla base della legge-delega n. 94
del 1997, che, per la parte degli investimenti, viene « regionalizzato », nel
senso che espone le risorse finanziarie ripartendole territorialmente (ed
è prossima una corrispondente riforma del bilancio regionale); la legi-
slazione di decentramento; la riforma della scuola, che potrà costituire
una leva fondamentale dei processi di sviluppo.
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5. Conclusioni.

Il dato più rilevante che emerge dall’indagine conoscitiva deriva
proprio dal metodo proposto, che valorizza tutta una linea di pensiero
che concepisce lo sviluppo come un processo che, nella sua fase
propositiva ed elaborativa, deve partire « dal basso ». Una scelta che
presenta degli innegabili vantaggi, poiché consente un approccio più
immediato con le aree territoriali bisognose evitando le sofferenze
derivanti dai meccanismi della burocrazia, un monitoraggio diretto e
costante di dette aree, la possibilità di un migliore coordinamento,
nella destinazione delle risorse necessarie allo sviluppo, mediante gli
strumenti dei « patti territoriali » e dello « sportello unico », nonché
una valutazione più realistica degli effetti quali-quantitativi delle
risorse utilizzate.

Su tali discipline della programmazione negoziata bisogna operare
una riflessione in merito alla titolarità della gestione e al coordina-
mento degli strumenti, non dimenticando la semplificazione ammini-
strativa, la necessità di passaggi celeri e un’agile e chiara istruttoria al
fine di formali richieste-pareri. Certamente non va però trascurato il
rischio che l’adozione di automatismi nell’assegnazione delle risorse
possa anche alterare i criteri di riferimento relativi alla realtà socio-
economica tipica della programmazione negoziata. Si inserisce in
questo scenario l’orientamento verso una forma sempre più autono-
mistica che attribuisca agli enti locali le competenze per attuare le
necessarie strategie di sviluppo, a partire dalle programmazioni ne-
goziate locali, lasciando allo Stato il potere di controllo di tutte le
discipline normative e degli indirizzi generali. Tramite l’accordo po-
litico tra province e comuni possono essere avviati processi di sviluppo
tesi a superare le debolezze strutturali che, purtroppo, ancora afflig-
gono le autonomie locali; è proprio attraverso il rafforzamento di
questi cosiddetti « anelli deboli » del sistema, rappresentati in massima
parte dai piccoli comuni, si può dare un contributo alla creazione di
un processo di razionalizzazione delle forze territoriali per aree
omogenee e per distretti infrastrutturati.

Occorre quindi rafforzare il livello di comunicazione tra enti locali,
tra essi e il Governo attraverso un decentramento che tragga nuovi
impulsi dal confronto con le contingenze che le prospettive della
integrazione europea impongono di considerare. A tal proposito si
impone di evitare un’eccessiva frammentarietà che, a partire dalle
amministrazioni centrali, imbriglia il sistema. I patti territoriali, dun-
que, non danno frutti se nascono dalle iniziative isolate delle piccole
autonomie, in polemica con il sistema centrale e con le regioni, ma
servono soltanto qualora riescano, al contrario, a rivendicarne i
rispettivi ruoli. La continuità di tali scambi appare come una sicura
linea di sviluppo e una pronta risposta ai problemi delle realtà più
bisognose.

Con una certa chiarezza è emersa anche la necessità di prevedere
una maggiore specializzazione dei singoli istituti della programmazione
negoziata. Il contratto d’area dovrebbe infatti essere utilizzato esclu-
sivamente per fronteggiare situazioni di forte crisi industriale, mentre
gli interventi previsti dai patti territoriali dovrebbero essere fortemente
coordinati a livello territoriale. Un altro ambito di approfondimento
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riguarda i contratti di programma, destinati alle grandi imprese di cui
probabilmente vanno esplorate tutte le potenzialità.

È inoltre doveroso sottolineare — ma si tratta di questione che
avrebbe una sua naturale risposta nella prospettiva di un coordina-
mento a livello regionale — che la programmazione negoziata deve
comunque produrre sviluppo sostenibile e che pertanto è necessario
che essa non difetti sotto il profilo della strumentazione urbanistica.
A tale proposito sarebbe necessario legare la programmazione nego-
ziata e i suoi risultati al requisito di sostenibilità, prevedendo in
particolare, ove possibile e in prospettiva, nei patti territoriali e nei
contratti d’area l’utilizzo della valutazione ambientale strategica e pure
della contabilità ambientale. Come esempio basti pensare quanto i
patti territoriali e i contratti d’area potrebbero innovare il carattere e
il rapporto col territorio e con l’ambiente delle nuove zone industriali
che basterebbe non più appoggiare solo sulle strade, ma allocare in
prossimità della ferrovia e dotare di raccordo ferroviario in modo da
rendere il trasporto delle merci più sostenibile e meno inquinante.

In questo quadro possiamo affermare che imprese ed enti locali
hanno dimostrato una notevole capacità di elaborare progetti, che però
devono ricevere risposte tempestive: non è pensabile che le realtà locali
siano promosse per quel che riguarda le proposte, lasciando poi le
decisioni a livello centrale. Certamente appare essenziale il ruolo dello
Stato, ma esso deve risultare improntato ad una più chiara consape-
volezza del fondamentale compito di affiancamento degli enti locali e
delle regioni, attraverso il partenariato istituzionale e la concertazione.
A ciò si deve aggiungere un migliore coordinamento delle cosiddette
politiche di contesto con quelle di sviluppo.

All’atto pratico una delle realizzazioni più significative è costituita
dallo sportello unico, operativo dal 27 maggio di quest’anno. Si tratta
di un fondamentale fattore di semplificazione procedurale, e nel
contempo di certezza dei tempi per le imprese, inserito anche nel patto
per lo sviluppo e l’occupazione. Esso permette di avere un unico
interlocutore, il comune, in luogo di quindici autorità, e l’intera
procedura, che, a seconda della complessità delle pratiche, poteva
prevedere fino a 72 passaggi amministrativi, si dovrà concludere entro
90 giorni, operando in mancanza il silenzio assenso, con le sole
eccezioni stabilite dalla legge nei casi in cui sia necessaria una
valutazione di impatto ambientale, si debba applicare la cosiddetta
normativa « Seveso » o si tratti di imprese insalubri.

Lo sportello unico è destinato a rappresentare un modello radi-
calmente nuovo e moderno non solo per gestire le relazioni tra imprese
e istituzioni locali, ma anche per accrescere il coordinamento delle
funzioni tra le amministrazioni locali. Il progetto avanzato dal CNEL
del « patto » delle « funzioni associate » basato sull’indirizzo del sistema
informativo delle reti nasce appunto dall’esigenza di realizzare un
coordinamento di funzioni che, senza cancellare le singole realtà
comunali, consenta loro di erogare servizi ai cittadini in condizioni di
efficienza.

Il successo del processo di decentramento si gioca proprio tutto
sulla capacità dei comuni, specialmente di quelli piccoli, di assumere
imponenti oneri di gestione amministrativa, che possano essere sop-
portati solo attraverso processi aggregativi, che tra l’altro oggi possono
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realizzarsi anche attraverso più adeguate forme giuridiche (si pensi al
nuovo ruolo delle unioni di comuni ai sensi della legge n. 265 del
1999).

Il decentramento è dunque certamente un ulteriore fattore in
grado di sostenere i processi di sviluppo, ma solo se le realtà locali sono
in grado di assumere i nuovi compiti e le nuove responsabilità;
altrimenti esso finisce per alimentare il fenomeno del cosiddetto
neocentralismo regionale. Il problema del centralismo regionale è stato
in effetti in varie occasioni evidenziato, sia nella forma del decidere
unilateralmente, in particolare con riferimento alle procedure di
determinazione degli obiettivi delle intese istituzionali di programma,
sia nella forma per cosı̀ dire « omissiva » (non decidere e non pro-
grammare) quando si è proposto di rendere obbligatoria per le regioni
l’adozione del piano regionale di sviluppo. Al riguardo, si potrebbe
avanzare l’ipotesi di prevedere procedure di intervento sostitutivo del
Governo, naturalmente attivabili con le garanzie del controllo parla-
mentare.

Per risolvere questa distorsione del rapporto regioni-enti locali, lo
strumento che però meglio rispecchia il pluralismo istituzionale appare
quello della partecipazione diretta degli enti locali alle decisioni che
attengono alla pianificazione dello sviluppo attraverso le cosiddette
conferenze regioni-autonomie locali esistenti in molte regioni; si tratta
di introdurre meccanismi di concertazione o consultazione che rea-
lizzano il principio di sussidiarietà sotto forma non tanto di riparto
sostanziale delle funzioni, quanto piuttosto di garanzia procedurale
indispensabile in un modello di tipo cooperativo.

Attraverso questo strumento potrebbe cosı̀ realizzarsi quel rac-
cordo e coordinamento tra l’auspicato sviluppo locale promosso da
processi autopropulsivi e le esigenze di riequilibrio territoriale presenti
un po’ in tutte le regioni.

Vi è, infine, un problema interno all’organizzazione di governo
delle regioni, che dovrà essere affrontato nella prossima riforma degli
statuti regionali, conseguente alle modifiche in itinere delle disposizioni
costituzionali in materia di autonomia statutaria: si tratta di ridefinire
in modo più efficiente e funzionale i rispettivi poteri degli organi
regionali (giunta e consiglio) nella programmazione delle politiche di
sviluppo: infatti, il modello « assembleare » oggi prevalente potrebbe
essere ripensato concentrando nell’esecutivo l’intera responsabilità
della gestione della programmazione e lasciando ai consigli l’elabo-
razione degli indirizzi della programmazione, naturalmente con il
concorso delle realtà locali attraverso le apposite sedi concertative.

Nell’ambito della Relazione previsionale e programmatica per il
1999 è stata delineata una « nuova programmazione » che si avvale ora
di un’importante strumentazione normativa, contenuta nel Capo I
della legge n. 144 del 1999, che prevede, tra l’altro, la creazione del
« sistema di monitoraggio degli investimenti pubblici », la flessibiliz-
zazione della spesa per investimenti attraverso la creazione di un
apposito fondo indiviso, il project financing e altre importanti misure.
Occorre procedere al più presto a potenziare, dal punto di vista
infrastrutturale, i distretti economico-produttivi già definiti in sede
regionale, permettendo agli stessi di poter ospitare adeguate iniziative
produttive, sia di carattere endogeno sia esogeno. A tal fine è indi-
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spensabile prevedere la creazione di aree attrezzate per gli insedia-
menti economico-produttivi, nonché dei necessari servizi: ricerca,
import-export, servizi alla manutenzione ordinaria e straordinaria,
centri di contabilità interaziendale, nonché criteri di finanziamento
con incentivazione. Non si possono attivare i distretti e fare di essi
spinta allo sviluppo, se non sono realizzate le infrastrutture primarie:
la viabilità, la lunga percorrenza, le reti energetiche ed elettriche e la
rete dei servizi. Inoltre è necessario realizzare progetti per aree-pilota
in zone ove si registrano notevoli precarietà socio-economiche e
carenze di sviluppo. Bisogna aggredire aree più deboli se si vogliono
misurare quali-quantitativamente gli interventi di investimento al fine
di valutare la ricaduta socio-economica ed occupazionale sulla zona
prescelta. Va da sé che i progetti di cui sopra devono essere concertati
con un’intesa programmatica con le regioni, previo parere della
provincia delle aree prescelte.

Un istituto fortemente positivo per una migliore programmazione
delle politiche di sviluppo è, in particolare, rappresentato dalla crea-
zione dei sistemi locali del lavoro, nel cui ambito saranno individuati
i distretti economico-produttivi sulla base di metodologie e indicatori
statistici assai sofisticati. L’individuazione dei criteri-guida per le
regioni è demandata al CIPE, che vi provvederà entro il mese di maggio
del 2000. Esso dovrebbe portare a una corretta individuazione delle
aree bisognose di intervento secondo criteri « scientifici ».

Al riguardo si ravvisa la necessità di una accelerazione da parte
delle regioni in raccordo con l’ISTAT e il CIPE della definizione dei
distretti economico-produttivi, che devono costituire fin dal prossimo
anno l’unico riferimento normativo per il trasferimento dei finanzia-
menti allo sviluppo.

È inoltre necessario superare i ritardi da parte delle regioni
nell’attuazione della riforma e del decentramento delle politiche
dell’impiego con la realizzazione di un sistema che in tempo reale
realizzi preselezione, domanda e offerta di lavoro, progetti di forma-
zione professionale.

Naturalmente l’insieme delle misure suggerite deve rivolgersi non
soltanto al Mezzogiorno, che presenta innegabili esigenze di intervento,
ma anche alle aree depresse insistenti nelle regioni del Centro e in
quelle del Nord, per le quali il Parlamento ha già legiferato, cosı̀ come
per le aree montane già interessate dalle cosiddette leggi sulla mon-
tagna, i cui finanziamenti sono stati solo parzialmente utilizzati e per
quelle aree, ancorché inserite in province sviluppate, che vivono
particolari situazioni di disagio.

Un ulteriore elemento di riflessione concerne il rilancio delle
politiche infrastrutturali secondo priorità nuove. È noto che negli anni
’90 si è osservato un rallentamento degli investimenti per opere
pubbliche, conseguente sia ai vincoli di finanza pubblica, sia agli effetti
di Tangentopoli.

Tale rallentamento si è sommato a ritardi storici, soprattutto in
talune aree del Centro e del Mezzogiorno, che devono essere colmati
specialmente per quanto concerne le infrastrutture di collegamento tra
le varie realtà del Paese ed europee: si tratta dunque di intervenire in
primo luogo Sul sistema dei trasporti, non solo modernizzandolo e
migliorandone l’efficienza – soprattutto per quanto riguarda i corridoi
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intermodali –, ma anche realizzando opere in territori non infra-
strutturati, nei quali l’attivazione dei processi di sviluppo è bloccata dal
fatto che la capacità di attrarre iniziative imprenditoriali è appunto in
funzione del grado di infrastrutturazione dei territori medesimi.

La scelta delle priorità deve poi cogliere l’opportunità di consi-
derare l’ambiente non come limite, ma come risorsa – anche occu-
pazionale – che abbia come punto di riferimento il territorio supe-
rando in qualche misura la logica delle politiche di settore. Le strategie
di sviluppo devono quindi basarsi su progetti integrati che rispecchino
le vocazioni proprie delle singole realtà territoriali. Ciò sembra indi-
care, ad esempio, per il Sud del paese un orientamento teso a
valorizzare i beni paesistici e culturali e le risorse turistiche, con una
indicazione conseguente per politiche infrastrutturali « leggere ».

Un altro aspetto concernente le politiche infrastrutturali consiste
nella necessità di adottare « reti » non solo di integrazione nazionale
o europea, ma anche regionale, cioè reti infrastrutturali « corte »,
funzionali alle esigenze locali.

Dunque, anche su questo tema appare evidente come la possibilità
di legare strettamente al territorio il concetto e le strategie di sviluppo
passa necessariamente attraverso la capacità non solo propositiva, ma
anche decidente delle comunità locali secondo il principio di sussi-
diarietà.
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