Filippo Randelli

L’esperienza dei patti territoriali

1. Introduzione

A partire dal 1997, anno di attivazione dei
patti territoriali di prima generazione, abbiamo
assistito alla diffusione di un nuovo tipo di po-
litiche di sviluppo locale sia in Italia che in Euro-
pa. Si tratta di una varieta di interventi che hanno
un elemento comune: si basano su accordi tra
soggetti istituzionali pubblici e privati, nell’ambito
di un definito contesto locale. Con queste po-
litiche di sviluppo locale che vanno sotto il
nome di programmazione negoziata, ed in parti-
colare con i patti territoriali, I'Italia si & fatta por-
tavoce di un nuovo modo di programmare lo svi-
luppo.

Abbiamo ragione di credere che cio derivi dal
forte radicamento territoriale delle attivita econo-
miche nel nostro paese. Infatti in Italia da tempo si
studiano le economie locali non solo in termini di
rapporti di mercato, ma anche in relazione a
meccanismi di cooperazione formale e informale
tra gli attori privati e pubblici delle diverse aree. I
risultati di queste analisi e la presenza di una serie
di condizioni particolari — la crisi economica e po-
litica dei primi anni Novanta, la dismissione del
sistema delle imprese pubbliche, il fallimento del-
I'intervento straordinario per il Mezzogiorno, la
crisi della finanza pubblica, il vuoto politico deri-
vante dalle inchieste di “mani pulite” — hanno
spinto verso la sperimentazione dei patti territo-
riali, il cui scopo €& quello di favorire lo sviluppo
attraverso interventi che stimolino, con incentivi
finanziari e con servizi, gli attori locali (pubblici e
privati) a cooperare per mettere a punto progetti
integrati di sviluppo.

I’obiettivo del patto territoriale € il migliora-
mento del contesto locale in cui le aziende opera-
no, attraverso l'integrazione di interventi infra-
strutturali e investimenti dei soggetti privati e per
questa ragione il patto non puo essere considerato
come uno strumento di incentivazione assimilabi-
le alle leggi di agevolazioni alle imprese (ad esem-
pio, la legge n. 488 del 1992).

In clefinitiva, si punta ad accrescere le econo-
mie esterne materiali (infrastrutture, servizi) e
immateriali (capacita relazionali, capitale sociale),
incrementando 1l “capitale fisso sociale” ed avvian-
do una sorta di “processo moltiplicatore” che ge-
nera nuovo sviluppo, secondo la ben nota conce-
zione di Hirschman (1968). Le condizioni esterne
alle imprese divengono un fattore cruciale di svi-
luppo, in particolare nelle nuove modalita di orga-
nizzazione postfordista dell’economia dove le
imprese diventano dipendenti dall’ambiente
esterno in cui operano (Porter, 1982; Krugman,
1991) .

In questo senso i patti sono stati uno strumen-
to sia per intervenire nelle situazioni di arretra-
tezza economica, che per governare lo sviluppo
delle aree piu avanzate, proponendosi come nuo-
vi strumenti programmatici disconnessi dalle vec-
chie logiche delle politiche calate dall’alto. Per il
futuro 1 patti possono essere un modello di poli-
tiche per lo sviluppo locale, naturalmente con le
dovute revisioni che un’esperienza cosi complessa
e variegata richiede. E evidente infatti, come una
svolta cosi repentina abbia comportato molteplici
problemi in fase di realizzazione, legati alle in-
certezze e al cambiamenti della normativa, alle ca-
renze delle procedure di valutazione, alle diffi-
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colta della concertazione locale e alla tendenza a
ripercorrere vecchie forme di finanziamento piut-
tosto che impegnarsi in veri e propri progetti di
sviluppo locale. Cosi, dopo una fase iniziale di
grande interesse per i nuovi strumenti, ¢ presto
subentrata una valutazione pitt negativa, con criti-
che aspre provenienti da molti soggetti attivi nelle
politiche economiche. Al di la dei commenti dei
responsabili politici, gl studiosi si sono espressi in
modo pit articolato, distinguendo tra gli aspetti
positivi e quindi da ripetere, ¢ quelli pitt negativi
e quindi da evitare in futuro.

Dal 1997 ad oggi si € assistito al fiorire di un
discreto numero di studi di caso e forse ¢ giunto
il momento di procedere ad una verifica piu at-
tenta e rigorosa che metta in evidenza luci ed
ombre dell’esperienza “patti territoriali”. Lo sco-
po che sivuole perseguire con questo articolo non
e tanto quello di legittimare o meno la program-
mazione negoziata e le scelte politiche che I'han-
no accompagnata, quanto piuttosto trarre indica-
zioni per le politiche future. A prescindere dai
risultati ottenuti, rimane il fatto che per la prima
volta con i patti territoriali si ¢ tentato di rendere
esplicito il rilievo che il luogo (contesto locale/
territoriale) svolge come chiave di lettura del cam-
biamento economico e quindi delle politiche per
promuoverlo.

2. Gli anni Novanta e la nuova programmazione
economica

I patti territoriali finanziati sono stati numerosi
(oltre 200) e il panorama dei risultati ottenuti
¢ estremamente variegato. Il presente articolo
tentera di passare in rassegna i numerosi studi
e valutazioni sull’esperienza dei patti territoriali
al fine di cogliere indicazioni che possano risulta-
re propositive per le future politiche di sviluppo
locale.

La programmazione negoziata ha preso avvio in
un periodo storico particolare per il nostro paese,
crocevia di numerosi processi di cambiamento, sia
nel campo economico che politico®. Quindi, al
fine di comprendere le finalita e le aspettative lega-
te ai patti territoriali € utile ricordare il clima po-
litico e culturale in cui sono nati.

La costituzione delle regioni ¢ avvenuta in Ita-
lia nel 1970 e il processo di decentramento ¢ stato
lento e graduale. Soltanto alla fine degli anni Ot-
tanta il processo ha subito un’accelerazione, pri-
ma nelle regioni del Nord e poi anche in quelle
del Mezzogiorno, con una maggiore autonomia
che si ¢ tradotta in nuove competenze sia di spesa

che di prelievo e con TN'accettazione di iniziative
volte a un coinvolgimento attivo di soggetti pub-
blici ¢ privati operanti a livello locale. Cio che
distingue te prime esperienze € soprattutto 1'esi-
genza pratica di superare, attraverso la concerta-
zione, situazioni contorte e rigide. Mcttere tutte le
parti coinvolte intorno a un tavolo € “il mezzo per
sbloccare processi decisionali altrimenti difficil-
mente districabili” (Bobbio, 2000, p. 118).

I patti territoriali sono figli di questo clima
contrassegnato da una forte spinta federalista ed
hanno rappresentato lo strumento con cui misu-
rare le accresciute competenze degli attori locali,
legittimarle, operando su problematiche comples-
se come lo sviluppo e l'infrastrutturazione del ter-
ritorio.

Tra i cambiament istituzionali dell’ultimo de-
cennio ¢ d’obbligo considerare anche il fenome-
1o comunemente conosciuto come “tangentopo-
1i” e la profonda epurazione che ne ¢ conseguita
in ambito politico, dalla quale i grandi partiti na-
zionali ne sono usciti ridimensionati ed alcuni di
essi sono persino scomparsi. Per le classi dirigenti
locali ¢ venuto meno il punto di riferimento poli-
tico e l'intermediario dei flussi finanziari. Il vuoto
istituzionale che si & creato ha determinato condi-
zioni favorevoli alla tessitura di relazioni orizzonta-
li fra attori politici, sociali ed economici (Cersosi-
mo e Wolleb, 2001).

Un altro cambiamento importante ¢ avvenuto
nell’ambito delle politiche di sviluppo territoriale
in Italia. Nei primi anni Novanta si sono tirate le
somme sugli effetti reali delle politiche per lo svi-
luppo messe in atto a partire dal secondo dopo-
guerra, anche a seguito della crisi finanziaria che
ha comportato un ridimensionamento dell’impe-
gno del governo in economia, o quanto meno un
maggior controllo sull’efficacia degli interventi.
Di pari passo, con la massiccia dismissione delle
partecipazioni statali, si ¢ dovuto riconoscere la
scarsa efficacia dell’intervento pubblico nel Mez-
zogiorno ¢ la conseguente crisi di un modello
centralista di politiche e decisioni calate dall’alto
(Trigilia, 1994), con un conseguente rafforzamen-
to del coordinamento fra istituzioni centrali, locali
e intermedie, secondo 1l principio di sussidiarieta,
ormai diffuso nell’Unione Europea.

In concomitanza con le riflessioni sul ruolo dei
governi centrali nell’ambito delle politiche per lo
sviluppo, anche la realta economica ¢ cambiata e
con essa anche il modo di guardare allo sviluppo
economico. Con il diffondersi di un approccio ter-
ritoriale allo sviluppo economico, proliferano gli
studi e le ricerche sul tema dello sviluppo locale. 11
successo economico dei distretti industriali e la
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brionale, un reale percorso di sviluppo. Infatti, nel
caso di patti di successo ¢ piu facile e produttivo
continuare 'esperienza nello stesso territorio, con
altri progetti anche pin ambiziosi. Prevedendo
meccanismi di premialita e di rifinanziamento per
le migliori esperienze, si potrebbe generare un
processo di emulazione e di apprendimento tra
territori assai positivo. Anche un patto territoriale
di successo non comporta 'attivazione definitiva
di processi di sviluppo locale, ma semplicemente
pud rappresentare un momento importante di un
processo di lungo periodo. Appare quindi oppor-
tuno che 'atmosfera di collaborazione creatasi, il
capitale di autoanalisi, di concertazione ed anche
le aspettative non vadano disperse e possano esse-
re reinvestite in altri progetti di sviluppo locale.
Se, come afferma Canguilhem (1998), I'organiz-
zazione sociale ¢ pit un “meccanismo”, una sorta
di prolungamento corporeo della societa, allora ¢
anche vero che essa non € una prerogativa di tutte
le societa. La capacita di istituire norme nuove
all'insorgere di nuove condizioni &€ una qualita
che in una realta locale puo essere presente, puo
non essere presente oppure risultare fragile, e puo
addirittura, cio che & ancora pin grave, andare
perduta nel corso del tempo. Come ogni meccani-
smo, dal movimento di un arto, all’utilizzo di una
lingua, se non esercitato regolarmente pud incep-
parsi e se I'inazione persiste pud essere perso irre-
vocabilmente. Da un punto di vista dell’azione
territoriale, quest’ultima ipotesi comporta feno-
meni di deterritorializzazione ed entropia diffusa
che, in termini pratici, pud comportare la perdita
di occasioni di sviluppo locale, emigrazione della
popolazione o quantomeno pendolarismo verso
altre realta locali. Diviene quindi importante so-
stenere questi “meccanismi” sociali, in particolar
modo nella fase iniziale di consolidamento della
rete dei soggetti locali, e prevedere nella normati-
va procedure di valutazione intermedia capaci di
sbloccare risorse destinate a restare improduttive
in un luogo per reindirizzarle laddove le politiche
stanno funzionando in modo fluido e spedito.
Un altro aspetto critico ¢ rappresentato dal-
I'estensione geogratica del patto. Perché un patto
territoriale possa produrre gli effetti desiderat é
necessario liberarsi dal condizionamento dei con-
fini istituzionali (comunali, provinciali o regiona-
li). Il successo o I'insuccesso di un patto dipende
pit dalla volonta espressa dai soggetti che lo pro-
pongono e lo attuano in relazione alla loro capa-
cita di saper riconoscere le effettive potenzialita
locali da concretizzare attraverso la realizzazione
del patto che dal riferimento a una determinata
realtd istituzionale. Per esempio, uno dei patti ter-

ritoriali di successo € stato quello dell’Appennino
Centrale (VATO) che si estendeva su un vasto ter-
ritorio interprovinciale (Perugia, Siena e Terni) e
interregionale (Toscana ed Umbria)™, oppure il
patto del Canavese™, che include 123 comuni
della Provincia di Torino, per circa 200.000 ettari
di superficie e 248.229 abitanti, cioe una piccola
parte del territorio provinciale ™. Per quanto attie-
ne alle risorse pubbliche previste dalla normativa
sui patti queste sembrano piu che sufficienti e
comunque non dovrebbero essere, anche se quasi
sempre lo sono state, il motivo per cui si decide di
dar vita ad un patto territoriale. Per incentivare
Pattenzione alla qualita della concertazione, del-
I'analisi delle potenzialita locali e della progetta-
zione sarebbe utile prevedere dei fondi specifici
per la copertura dei costi relativi all’assistenza tec-
nica. La mancanza di professionalita specifiche a
livello locale, ed in modo particolare nelle ammi-
nistrazioni pubbliche, ¢ un deterrente che troppo
spesso risulta determinante per il corretto funzio-
namento del patto. La possibilita di ricorrere a
professionalita esterne senza dispendio di risorse
proprie puo realmente rappresentare un arricchi-
mento delle conoscenze locali anche se cid po-
trebbe comportare una diminuzione delle risorse
previste per il cofinanziamento dei progetti.

Per concludere, vale la pena ricordare un ulti-
mo aspetto che ¢ risultato determinante nei patti
con le migliori performance: 1a presenza di un leader,
un soggetto locale capace di dirigere, coordinare
e legittimare la scelta di dar vita ad un patto terri-
toriale. Come in ogni campo sociale, leader si di-
venta grazie alle proprie capacita professionali e
soprattutto umane. Risulta percio difficile pensare
ad uno strumento in grado di formare e legitti-
mare un leader locale. In realta la normativa pre-
vedeva I'individuazione di una figura particolare,
il soggetto responsabile, che in alcuni casi ha
funzionato da leader, ma solo casualmente. Come
agire, quindi, per far emergere una figura domi-
nante tra i soggetti locali? Una lunga fase di con-
certazione potrebbe fornire I'opportunita a cia-
scuno degli attori individuali coinvolti nella pro-
gettazione del patto di esprimere il proprio grado
di convinzione nell’iniziativa, legittimare il pro-
prio ruolo all'interno della rete locale, far cono-
scere la propria idea di sviluppo locale. Alla fine di
questa fase, prima di sottoscrivere il patto, si po-
trebbe prevedere anche un’elezione formale del
soggetto incaricato di governare I'attuazione del
patto. In questo caso sarebbe auspicabile una lar-
ga convergenza politica al fine di non far dipende-
re le sorti del patto da quelle della maggioranza
politica locale.
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