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In questopapersi provvede a verificare se ed eventualmente alegmnodo I’Agenzia per la
Coesione territoriale, recentemente istituita didata a sostituirsi al Dipartimento per le Po-
litiche di Sviluppo e Coesione, puo inserirsi ratlicolato sistema dviulti-level Governance
delineato dalla regolamentazione comunitaria ppetlodo 2014-2020, che in Italia vede gia
I'intervento di numerosi soggetti, pubblici e piivaperanti a vari livelli di governo: centrale,
regionale e anche strettamente locale.

In particolare, si cerca di verificare in quale ungsla soluzione adottata dal governo italiano
per favorire un piu efficace coordinamento fraituoggetti che partecipano, direttamente e
indirettamente, alla realizzazione della politicadesione nel nostro Paese rispecchi qualcu-
no dei modelli di riferimento che erano stati prsfpda istituzioni di livello sia internazionale
che nazionale, nonché da studiosi ed esperti delegse discipline di cui ci si deve avvalere
per condurre in sedex antee in modo adeguato dal punto di vista scientitioGanalisi criti-

ca di tale nuovo organismao.
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1. Introduzione

Secondo quanto é stato recentemente riferito ahlgotaliano dehetworkeditoriale EurAc-

tiv da Johannes Hahn, Commissario europeo con aelibg Politiche regionali, la Commis-
sione dellUE guarda al modello italiano dell’Agémper la coesione territoriale (ACT) con
molto interesse, giacché questa nuova struttura achgartire dal 2014 dovra vigilare
sullimpiego in Italia dei fondi strutturali comuari, potrebbe essere replicata anche in altri
Paesi membri con problemi analoghi a quelli pugipscontrati nel nostro.

I Commissario Hahn poi e stato molto presentecnedo del processo istitutivo di tale Agen-
Zia che presenta una storia certamente non bréX€TL, infatti, € una struttura che era stata
per la prima volta immaginata dall’ex ministro Halw Barca ancora durante il Governo pre-
sieduto da M. Monti. Secondo il disegno originaegsa dovra avere due compiti: in primo
luogo, vigilare sullandamento della spesa dei fawnunitari e, soprattutto, assistere quegli
Enti locali che non si dimostrano in grado d’'impagmnle risorse finanziarie loro attribuite per
la realizzazione dei progetti di sviluppo struttardl successivo ministro Carlo Trigilia du-
rante il breve periodo di attivita del governo keftaveva definita “uno strumento propulsi-
vo”, che — dopo una lunga gestazione — dovreblanfiente vedere I'avvio proprio in questi
mesi. L’Agenzia, infatti, & stata formalmente isté con il decreto sulla pubblica ammini-
strazione nell’'ottobre dello scorso anno e, cdedae di Stabilita, & stata anche dotata di per-
sonale: la manovra di bilancio per il 2014, infatih disposto I'assunzione di 120 unita lavo-
rative da inserire nei ranghi della struttura, pb&anno arrivare fino a 200 elementi, in base
alla sua dotazione organica. Si tratta di “unitarakente qualificate” in materia dei fondi strut-
turali, che avranno il compito di perseguire i digettivi per i quali sta sorgendo I'’Agenzia.
Come si e accennato, il modello che dovrebbe irezia operare in Italia nei prossimi mesi, e
oggetto di stretta osservazione da parte di Bragelh quanto e la prima volta che in un pae-
Se europeo si ricorre a un sistema di questo #pa peguenti principali motivi: “I'ltalia € un
Paese caratterizzato da una ‘decentralizzazion#fonnearcata nella gestione dei fondi, per
cui se non c’e un forte coordinamento e un’azionmahnitoraggio a livello nazionale, il ri-
schio che le risorse vadano disperse € molto @umdi, il principale ruolo affidato al gruppo
di esperti sara quello di rendere piu fluido I'afts sistema, anche se non e detto che la stru-
mentazione che serve in ltalia vada bene anchevaltiPertanto, 'azione dell’Agenzia dalla
quale ci si aspettano risultati importanti, versservata, anche se non é scontato che il siste-
ma si dimostri effettivamente replicabile in afigesi.

Queste affermazioni risaltano particolarmente smasidera il peso ancora una volta assunto
dal nostro Paese nel riparto territoriale dei fostditturali per il periodo 2014-2020, tanto da
poter sostenere che per la Commissione europeald dell’ltalia resta fondamentale anche
nel prossimo periodo di programmazione della praiti coesione: in tale periodo I'ltalia, in-



fatti, sara il secondo paese per ammontare disesottenute dall’'UE (32,8 miliardi di euro),
dietro soltanto alla Polonia che invece percepea B7,5 mild. Dopo I'ltalia si collocano la
Spagna (con 28,5 mld), la Romania (22,9 mid),éaubdblica ceca e I'Ungheria (21,9 mid), il
Portogallo (21,4); mentre la Germania incassera goto piu di 19 mld. di euro e la Francia
si fermera a 15,8 mld. totali.

Nel corso dell’incontro informale svoltosi ad Atenverso la fine dello scorso mese di aprile,
tra lo stesso Commissario Hahn e il sottosegretdl@opresidenza del Consiglio G. Delrio, il
Governo italiano ha preso due impegni principak cdono costituiti dall’avvio immediato
del’ACT e da un piu sistematico ricorso alla rigrammazione dei fondi, nei casi in cui non
sia possibile la spesa immediata delle risorse.

Ovviamente, al momento, I'impegno del Governo ecentrato soprattutto sul fronte del-la
programmazione 2007-2013, anche perché l'accorgmdenariato che riguarda il settennio
dal 2014 al 2020 e che contiene - come noto - waadg concentrazione di risorse su tre
obiettivi (occupazione e politiche del lavoro; nca e innovazione; sostegno alle piccole e
medie impresé) & appena stato licenziato e inviato alla Commissieuropea. Dei due fronti
aperti, quello della programmazione in atto prepecparticolarmente il sottosegretario alla
presidenza del Consiglio, tanto che ha decisordireeper sé la relativa delega. Nell’anno e
mezzo che resta prima della chiusura, fissataeaZ@15, I'ltalia dovra spendere 22 miliardi di
euro: sette entro la fine del 2014 e 15 entro kasaccessivo. Secondo le stime effettuate dai
tecnici di Palazzo Chigi, una cifra pari ad almenaue miliardi di euro sarebbe allora a ri-
schio e i motivi di tale situazione sono soprattwttie: da un lato, le difficolta burocratiche
che alcuni programmi continuano a riscontrare, starde l'attivita di facilitazione e monito-
raggio avviata dai ministri Barca e Trigilia neiedprecedenti Governi; dall’altro lato, poi, al-
cune grandi opere, a cui sono legati parte denfirmanenti, difficilmente prenderanno avvio
entro la fine del prossimo anno.

Anche la Commissione europea nutre la preoccupazbe I'ltalia perda risorse, per cui so-
no state messe in campo due misure d'immediatacagmne, che serviranno nella pro-
grammazione in corso ma che rappresenteranno wnoestito importante anche per quella in
fase di avviamento.

Il primo impegno preso dal sottosegretario Delrguarda la riprogrammazione dei fondi eu-
ropei non ancora impegnati. In questo caso l'ideallata da Bruxelles, sarebbe quella di ri-
correre in maniera sistematica al “definanziamemt®” programmi bloccati a favore di pro-
getti che possano drenare immediatamente risdreedello sul quale s’intende muoversi
quello dell'ultimo decreto sul taglio al cuneo fiée, dove € stata inserita una riprogramma-
zione di fondi europei per finanziare gli intenvetitmanutenzione dell’edilizia scolastica.

2 Cio significa, in sostanza, che le grandi infratstre pubbliche sono destinate a perdere finareinmispetto
a quelli del passato.



Il secondo impegno, invece, e costituito dall'imnagaol attivazione dell’ACT, cioé della strut-
tura — immaginata da Fabrizio Barca — che dovrgpacudare a livello centrale soprattutto le
Regioni che presentano difficolta nel gestire lmplesse procedure previste dalla normativa
comunitaria vigente in materia di politica di cams. La costituzione della squadra di super-
tecnici, pero, dopo mesi di attesa non si € anconglusa, per cui diventa sempre piu irreali-
stica la possibilita di ricorrere all'impiego deinfdi strutturali nell’ambito di una politica eco-
nomica del governo italiano volta al rilancio debgesso di sviluppo economico e produttivo
del paese, soprattutto ora che si € ormai prosaitimnizio del semestre di presidenza
dellUE.

In questo scenario si colloca il presente contablucui obiettivo consiste nel cercare di stabi-
lire se listituzione di tale Agenzia possa effeditnente costituire un elemento a favore di una
piu coerenteMulti-level Governancenellambito del processo d’'implementazione iniétal
della politica di coesione dellUE che anche neliqgo di programmazione 2007-2013, da
poco formalmente chiuso, si € rivelato molto difée, pertanto, anche poco efficiente, come
sta a confermare il basso tasso di realizzazioreecétato raggiunto alla fine del 2013 e che
risulta inferiore al 53% (Bruzzo, 2014).

Piu precisamente, in questo studio si provvedevardicare se ed eventualmente in quale
modo I'ACT puo inserirsi nel sistema governancegia previsto dalla regolamentazione co-
munitaria per il periodo 2014-2020, cercando dbifite se la soluzione adottata dal governo
italiano puo favorire un piu efficace coordinamefreotutti i soggetti che partecipano, diret-
tamente e indirettamente, all’attuazione dellatpalidi coesione nel nostro paese. In tal mo-
do si presume di riuscire a fornire in sede ex ardi&azioni circa il ruolo che I'’Agenzia po-
tra effettivamente svolgere al fine di consentite autorita nazionali responsabili della rea-
lizzazione della politica di coesione di migliordeeloro perfomancesul piano finanziario e,
nel contempo, rendere piu efficaci i programmipedgetti di sviluppo cofinanzianti dallUE
nell’ambito di tale politica.

2. La Multi-level Governance nella politica di coesione del’lUE

Come noto, nel periodo di programmazione 2007-201®tevolmente cresciuta la valenza
strategica della politica di coesione nel quadidtedwincipali agende politiche dellUE, giac-
ché essa svolge un ruolo trainante nellimplemeatezdegli obiettivi stabilite a Lisbona nel
2000 e a Goteborg I'anno successivo, tanto d’aseur@o anche una maggiore importanza in
termini d’impegni di spesa nel bilancio comunita(igruzzo, Domorenok, 2009). Numerosi
studi sostengono poi che questo potenziamento plelidca di coesione in ambito comunita-
rio e stato accompagnato da un graduale consolitantlle strutture interne di policy, in
termini di obiettivi, disposizioni e procedure (Rami, 2005). L'insieme di queste componenti
sembra costituire il presupposto necessario aféinalpolitica di coesione possa essere consi-



derata una delle piu istituzionalizzate del’'UEnnetante che il ruolo degli Stati continui a
rimanere rilevante, soprattutto nelle fasi di fotazione e di decisione.

Una caratteristica distintiva della politica in gtiene — particolarmente rilevante ai fini del
presente studio — € che essa si € strutturatanatémt una serie di principi e di pratiche che si
rifanno ad un “approccio endogeno di politica putasl (Brunazzo, 2005), cioé basato sulla
mobilitazione delle risorse e dei soggetti gia preissul territorio interessato dai provvedi-
menti, approccio che almeno in parte supera lafgrecedentemente privilegiata, costituita
da interventi centralizzati, eterodiretti ed esagarfavore di una logica di interventi contrat-
tati e gestiti dagli stessi soggetti economici eiao presenti sul territorio beneficiario
dell'intervento pubblico. Piu specificamente, sitta di un insieme di schemi organizzativi e
operativi che si sono evoluti nel contesto delldtioa regionale comunitaria, dando vita ad
un nuovo sistema d’intervento pubblico per lo gwila del territorio, il quale — oltre a pro-
muovere la convergenza economica e sociale tregieni europee — s’incentra sull’obiettivo
di rafforzare il coordinamento e la cooperaziomesinggetti pubblici e privati che operano a
vari livelli istituzionali e territoriali: il cosidetto partenariato pubblico-privato
Coerentemente con quanto appena rilevato, le pahanovita introdotte dalla programma-
zione 2007-2013, sia sul piano della strategia igd@esia in termini di gestione ordinaria dei
Fondi strutturali, consistono, da un lato, in unggiar coinvolgimento del livello regionale e
locale ai fini della realizzazione dell’allora riovata strategia per la crescita e I'occupazione
e, dall’altro, in una maggiore responsabilita esperenza nella gestione dei Fondi da parte
delle autorita preposte negli Stati membri (govezentrale, Regioni ed Enti locdli)

Tali principi vengono sostanzialmente confermaipeoposti nella normativa emanata in ma-
teria di politica di coesione per I'attuale periodioprogrammazione 2014-2020addove si
stabilisce che ogni Stato membro organizza, peudlvo strumento dell’accordo di partena-
riato e per ciascun programma, conformemente gdrfrquadro istituzionale e giuridico, un
partenariato con le competenti autorita regiondicali.

Il partenariato include altresi i seguenti partner:

a) le autorita cittadine e le altre autorita putiie competenti;

b) le parti economiche e sociali;

® Si ricorda che con la locuzione Partenariato pablprivato (PP si definiscono diverse forme di cooperazio-
ne tra settore pubblico e settore privato, attisveui le rispettive competenze e risorse si istegper realizza-
re e gestire progetti in funzione delle diversgoesabilita e obiettivi.

“ In uno studio fatto condurre dal Comitato del Rawnto europeo sullo sviluppo regionale, oltre amésare
I'evoluzione del concetto e le precedenti espegatianplementazione dellslulti-level GovernancéMLG) nel
contesto della politica di coesione all'internoldé, si individuano i vantaggi e gli svantaggi ¢c@ssi al lavoro
in partnershipe si formulano raccomandazioni strategiche edatjper per I'elaborazione della politica da rea-
lizzare nel successivo periodo di programmazioriet22020; cfr. European Parliament (2014).

® Ci si riferisce al Regolamento (UE) N. 1303/20%3 Rlarlamento Europeo e del Consiglio, recanteodigoni
comuni sui vari fondi che finanziano iniziative #ani ai fini del perseguimento della coesione &onita, so-
ciale e territoriale.



C) i pertinenti organismi che rappresentano laesacivile, compresi i parthner ambien-
tali, le organizzazioni non governative e gli orgam di promozione dell'inclusione sociale,
della parita di genere e della non discriminazione.

Inoltre. conformemente al sistema deajlavernancea piu livelli, gli Stati membri associano i
partner di cui al precedente capoverso alle atigitpreparazione degli accordi di partenaria-
to e delle relazioni sullo stato di attuazione, gtena tutte le attivita di preparazione e di at-
tuazione dei programmi, anche attraverso la pa@zcdne agli appositi comitati di sorve-
glianza (art. 5).

Piuttosto, va tenuto presente che nel 2014 la Casiarie europea dovra approvare i contratti
di partnership e i programmi operativi per i fosttutturali e d’investimento europei (i cosid-
detti Fondi ESI) e che per la prima volta I'erogema di questi fondi sara soggetta a condizio-
ni e priorita ancora piu severe che nel passatattinla successiva ondata di modifiche ap-
portate al Patto di stabilita e crescita implica clprogrammi operativi dei fondi ESI dovran-
no supportare le riforme previste dalle raccomaimt@zspecifiche che verranno formulate per
ogni paese dalla stessa Commissione europea nkitardella nuovagovernance(ma-
cro)economica europ®an proposito, si segnala che I'Ufficio politicelth Conferenza delle
Regioni Periferiche e Marittime d’Europa (CRPM) artendo dal duplice presupposto secon-
do cui I'elaborazione delle politiche economicheogee non debba ridursi al consolidamento
fiscale e alla riduzione del debito e chgytavernanceeconomica europea trarrebbe vantaggio
da un approccio differenziato che comprenda anahdirhensione territoriale — ha ritenuto
opportuno esprimere un parere secondo culi:

- i livelli infra-nazionali di governo negli Statmembri hanno un ruolo fondamentale
nell'attuazione delle politiche comunitarie, sebbemch’essi debbano rispettare i limiti im-
posti dalla disciplina fiscale. L’esclusione deRegioni dal processo di titolarita comporta
mettere in pericolo l'intergovernanceesconomica dellUE, mentre aumentando la responsa-
bilita politica e il senso di titolarita del prosesdi cui al “Semestre europeo” si migliorerebbe
I'efficacia delle riforme di cui alla strategia Eyra 2020 (Europeran Commission, 2014). Cio
e fondamentale dato che le Raccomandazioni speeifier paese finiranno per mobilitare
anche competenze che ricadono sotto la resportaadelyli Enti regionali e locdli

- la CRPM é convinta che governanceesconomica dell’lUE non possa essere fondata su un
processo solo di tipo top-down. Poiché la respahigabpolitica € considerata fondamentale
per la riuscita delle riforme economiche, la ste€&PM deplora lo scarso rilievo dato al
principio di MLG nella titolarita dellggovernanceeconomica dellUE. Questo aspetto € de-

® Pergovernanceeconomica in ambito europeo s’intende “quella lshger oggetto il sistema economico come
€ percepito al suo massimo livello....e capace tigtdivpenetrare in ogni segmento del sist¢stessd (politica
monetaria discal policy)” (Compagnone, 2013, p. 501).

" La CRPM ricorda in proposito che il fallimento @eltrategia di Lishbona & dovuto proprio allassedizan
senso di titolarita da parte degli attori terriédire socio-economici.



stinato ad assumere una notevole importanza, @d& saccomandazioni specifiche per Paese
diventeranno la base per “programmi di riformatipo vincolante (CRPM, 2014)

In definitiva, risulta confermato che la MLG condigita dalle varie istituzioni operanti a li-
vello europeo non individua I'attore principale pardeclinazione della politica di coesione
sul territorio nel governo centrale o in un'altmatigd da lui dipendente, bensi piuttosto nelle
Amministrazioni regionali a cui spetta anche il @ito di dar vita ad un PPP che, favorendo
una convergenza delle diverse componenti sociatibsettivi e strumenti condivisi, consenta
la realizzazione della politica nei modi e nei tepuestabiliti.

3. La proposta di Agenzia avanzata dalla SVIMEZ

Forse non a tutti € noto che molto prima che ilegoe avviasse la procedura d’istituzione
dell’ACT, cioe nel 2010, si era costituito presadSIVIMEZ un gruppo di lavoro — coordinato
da Manin Carabba — che ha proposto l'istituzion@irdAgenzia sovra-regionale per lo svi-
luppo del territorio del Mezzogiorno, affinché ogese nelle otto regioni del Sud continentale
e insulare, in campi quali la difesa del suoleittore idrico, la gestione dei rifiuti, le infra-
strutture strategiche in ambito ferroviario, autagdéle e portuale, nonché le reti immateriali,
con compiti strettamente operafiyLa Spina, 2013).

Fino a pochi anni prima nel nostro paese I'ideavidalersi di un simile strumento, cui affida-
re il compito d’intervenire per promuovere un prgs® di sviluppo ed anche una vera e pro-
pria politica industriale a favore delle aree saftifzzate, sarebbe stata senz’altro rigettata
dalla maggioranza degli studiosi e dei policy-mak&rché all’epoca I"’ortodossia” tra loro
dominante era quella dello “sviluppo endogeno”, €lmme noto — tende a valorizzare, da un
lato, il protagonismo dei soggetti locali (dallecgmle imprese agli amministratori) e,
dall’altro, strumenti quali i Patti territoriali idProgrammi integrati territoriali, rispetto ai qua
un’Agenzia sovra-regionale si pone agli antipodi.

Attualmente lo scenario appare profondamente mutetbnostro paese cosi come in altri,
tanto che viene drammaticamente percepita — a aelkacrisi iniziata tra 2007 e 2088-
I'esigenza di realizzare interventi volti a faverit rilancio del sistema economico nazionale,
la creazione di posti di lavoro, il mantenimentdono degli investimenti industriali gia esi-
stenti e, caso mai, di realizzarne anche di nuagesso il clima € mutato, giacché appare
evidente che in un contesto storico a sviluppodatx gran parte dei soggetti locali tendono

8 Al margine, si segnala che fra le Raccomandazpatifiche per Paese quella riguardante I'ltaliastste nel
miglioramento della capacita amministrativa, selebeal fine ci fossero gia delle riforme in corso.

° Mentre la regolazione di alcuni di tali settorir@ivbe dovuto essere demandata ad altre autoriigeimdenti
nazionali.

' Anche D'Alberti ha rilevato che tra il 2007 ed agig seguito alla grande recessione, c'é statailteriore
mutamento della regolazione pubblica; il pendotid@nato agli anni '30 e agli anni '70 del secaloorso, con
un massiccio intervento da parte dei poteri pubfidAlberti, 2013).



ad agire da freno alle politiche di sviluppo, cingndo una parte del problema, visto che la
loro logica d’azione li induce ad impiegare le rsofinanziarie disponibili a fini di “riprodu-
zione particolaristica del consenso”, finendo pmreatuare la stagnazione nelle aree ancora in
ritardo di sviluppo. Per evitare tutto cio alcutudiosi — come La Spina - ritengono che ser-
vano soggetti che siano, da un lato, esogeni tspetontesto locale e, dall’altro, estranei dal
ciclo politico-elettorale, come potrebbero essealéedAgenzie indipendenti.

Quindi, anche in una fase storica in cui in Itaétmgerava il mito del federalismo — oggi dive-
nuto almeno apparentemente meno incalzante — svgatffermare I'opportunita economica
di organismi sovraregionali, con compiti di riedjoiiio fra territori e, quindi, anche di coesio-
ne, soprattutto se ispirati alla positiva esperedell’Agenzia irlandese IDA (Industrial De-
velopment Authority), che era stata ripresa anadleérégno Unito, in Galles e in Scozia, per
attrarre investimenti dall’esterno e promuoveréinregioni un processo di svilupfo

Anche per il Mezzogiorno d’ltalia, pertanto, singravista I'esigenza — mantenendo i necessa-
ri rapporti con le Amministrazioni regionali e Idica di dotarsi di uno strumento del genere,
proprio perché in questa parte del Paese risultacpiarmente difficile avviare e gestire
un’attivita produttiva, a causa di vari fattoriarquali le pessime condizioni in cui versano le
infrastrutture pubbliche in genere, la limitataetatgiudiziaria fornita in caso di controversie,
gli appesantimenti burocratici e, non ultima, |&#uwlia presenza della criminalita organizzata.
Si e pertanto proposto che a un soggetto come ti2igevenisse attribuita una cospicua dota-
zione di risorse sia comunitarie che nazionali, eayuelle che verranno stanziate nella pro-
grammazione 2014-2020, vincolando pero la destom&ze I'utilizzo di tali risorse nei vari
territori regionali, onde evitare che una similéugmne apparisse uno “scippo” a favore di
un’istanza centralista. In ogni caso, l'istituer&genzia dovrebbe riuscire a fare in tempi bre-
vi tutto cio che finora gran parte delle Amminigicni pubbliche meridionali si sono dimo-
strate incapaci di fare, vale a dire impiegareoicolle risorse attribuite, dando luogo a nuovi
investimenti, nuove attivita produttive, innovazeotecnologica e organizzativa, aumento del-
le esportazioni e attivazione di nuovi posti didew a favore della popolazione residente in
tali regioni che appaiono oggettivamente sfavdtieeSpina, 2013, pp.413-416)

L’esame delle strategie elaborate e degli strunsg@rimentati in altri contesti, svolto dal gia
menzionato gruppo di lavoro della SVIMEZ, ha perseedunque d’interrogarsi con minore
approssimazione e timore su cosa debba sorgeeeataikeri della Cassa per il Mezzogiorno,
cioe dall’'unica esperienza di vero sviluppo prodotte di non effimera convergenza tra |l
Sud e il Centro-Nord, realizzatasi in Italia daliiith a oggi. Naturalmente, non si trattava di

* per una analisi delle strategie e degli strumeinsiviluppo impiegati con successo in altri coriteszionali,
ad iniziare dalla nota Tennessee Valley AuthofifyV.A.) negli U.S.A,, si rinvia — tra gli altri a Lepore
(2013).

12 per ulteriori considerazioni — come la solitudinecui & stato abbandonato il Mezzogiorno per c#@aanni,
le “gabbie tecnocratiche” previste dalla programimae per adempimenti, ecc. — sulle quali si bagardgosta
avanzata dalla SVIMEZ a favore della definizionendovi strumenti operativi, come quello dell Ageszsi ve-
da Soriero (2013).



proporre un cammino a ritroso, bensi di guardarfetalo, indicando una chiara direzione di
marcia, che risulta la stessa verso la quale sie@tato il progetto elaborato dal governo, nel
momento in cui — come si verifichera piu ampiamergieprossimo paragrafo — esso ha previ-
sto la costituzione di un’Agenzia di tipo nazionajeindi “sovraregionale”, affidando a que-
sta struttura il compito di gestire i finanziameper le aree piu deboli, sebbene limitatamente
alle attivita da finanziare con i fondi europeiandl fondo di sviluppo e coesione, ma esten-
dendo i settori d’intervento rispetto a quelli laimente previsti dalla SVIMEZ (Lepore,
2013).

Per La Spina, invece, la neoistituita Agenzia -uango appreso dall’iniziale testo normativo
— disporrebbe di prerogative assai inferiori a uehe a suo avviso dovrebbero spettarle.
“Ma si tratta comunque di un’innovazione estremam@émportante, perché attesta finalmente
I'accettazione sul piano concettuale e della fif@sd’intervento della necessita di un sogget-
to del genere”. Va considerato quindi un buon putitpartenza, sul quale si deve lavorare
per ottenerne in prospettiva il potenziamento (ha&, 2013, p. 417).

4. Analisi critica della normativa istitutiva dell’ Agenzia

Prima di procedere con l'analisi della normativaioaale mediante la quale e stata istituita
I'ACT, va rilevato che quando la struttura del catgnte Dipartimento della Presidenza del
Consiglio dei Ministri ha iniziato a riflettere $almateria lo ha fatto, da un lato, spinto
dall’emergenza di trovare un piu efficace assetioilpgoverno delle politiche di coesione da
parte del ministro delegato in un sistema che onazibna in modo non efficiente fondamen-
talmente a causa del “problema dell'avvalimefiodall'altro, sotto I'influenza esercitata dal
cosiddettoNew Public ManagemeriN.P.M.) nella letteratura scientifica internazateche e
stata impegnata negli ultimi decenni in un inteddaattito sulla cosiddettagencification a
causa di una sorta di febbre per le Agenzie. L'istgpione implicita nel N.P.M. tendeva a
demonizzare, in base ad una rilettura estremist&diberisti della scuola austriaca (come
von Hayek e von Mises), la programmazione e, iregan, le attivita intenzionali dei poteri
pubbilici, le procedure vincolistiche di regolaziangli interventi di politica economica di de-
rivazione Keynesiarta Si trattava senza dubbio di un’estremizzazidnke non ha raggiunto

13 Si tratta di una figura in base alla quale ognnistro per la coesione governa solo indirettaméntruttura
tecnica che segue l'impiego dei Fondi strutturaliopei (nello specifico, il Dipartimento delle Radhe di Svi-
luppo e coesione del Ministero dello sviluppo ecuitw), la quale resta incardinata presso il Mimsigi appar-
tenenza e sottoposta al potere gerarchico deivelsertice politico, creando cosi innumerevoli iplemi ge-
stionali; cfr. Vetritto (2013), p. 383.

4 Di conseguenza, si tendeva a concepire come waicwe pubblico possibile da produrre in un modesiho
stema di amministrazione quello derivante dalla mandi singoli valori microeconomici prodotti da gote
agenzie pubbliche mono-prodotto, le quale dovreblssicurare, in una logica chiaramente aziendateas-
simo possibile di efficienza microeconomica, sutgupposto concettuale (ma anche ideologico), cledlaqu
somma dei valori pubblici microeconomici cosi ottérsarebbe stato il massimo valore pubblico maossibi-
le da conseguire (Vetritto, 2013, pp. 384-385).



I risultati promessi, tanto da essere andata imocgatun complessivo ripensamento anche a
livello internazionale.

D’altro canto, perd, poiché il modello di Agenziaecera prevalso in Itafi§ era considerato
largamente insoddisfacente, e stato effettuatoentativo, costituito da un percorso un po’
contorto e in definitiva non compiuto, che apparebpbilmente inferiore a quello della
SVIMEZ di proporre un’Agenzia per la coesione e p@& il semplice motivo che esso coglie
la necessita di inserire le Regioni nel meccanidemsionale di tale Agenzia (Vetritto, 2013,
p. 390).

Il quadro normativo relativo alle politiche di com$e condotte nel nostro Paese e stato dun-
que interessato da alcune importanti disposiziegislative che vanno opportunamente in-
quadrate nel piu ampio contesto del ciclo di progreazione 2014-2020, ancora parzialmente
in corso di definizione. In questa fase il legistatnazionale e intervenuto in maniera consi-
derevole oltre che con un’apposita normativa peuisee 'ACT, anche in sede di legge di
stabilita 2014 per determinare le risorse di cut@hdo per lo sviluppo e la coesione (FSC) e
definire l'operativita del Fondo di rotazione pé&ttiuazione delle politiche comunitarie du-
rante il settennio gia iniziato (Boscariol, 2013).

Analizzando dal punto di vista economico il detté&gislativo nel suo insieme, il primo
aspetto che merita di essere criticamente consaeuarda i ruoli attribuiti ai vari organi-
smi politico-amministrativi che operano nelle palie di coesione, per comprendere ovvia-
mente quello effettivamente svolto dall’AgerfZidnnanzi tutto, vi & la Presidenza del Consi-
glio dei Ministri che provvede al collegamento derAmministrazioni centrali e regionali per
I'attivita preparatoria delle proposte «di prograamione economica e finanziaria e di desti-
nazione territoriale delle risorse della politidacdesione europea e nazionale»; promuove e
coordina i relativi programmi e interventi finandjabltre a svolgere le attivita di valutazione
delle policies acquisisce ed elabora le informazioni «sull'atiaae dei programmi operati-
vi», curando anche «dati e analisi in materia duppo regionale»; collabora con il Presiden-

!5 Basata fra I'altro sull'idea secondo cui dove il mercato ci possa essere solo una sortautisgmerca-
to”, costituito da piccoli monopoli pubblici cherfrionano sotto un forte stress da prestazione tmdiat una di-
namica di contratto fra un ente giblicy e un’Agenzia. L'esperienza ha dimostrato invece ghesto non ¢ il
modo per risolvere i grandi problemi collettivi,msolo perché esso crea difficolta d’integrazioebeddiverse
politiche, ma anche e soprattutto perché sottoadmifondamentale differenza esistente tra I'aggémondo
privato e quello nel mondo pubblico, per cui in sfudtimo le decisioni vanno assunte in situazidnestrema
incertezza; Vetritto (2013), p. 386.

'8 Quello previsto nel decreto legislativo n. 300/499

' L'ACT avra tra le sue competenze il monitoragsjstematico degli interventi, I'accompagnamento sup-
porto delle Amministrazioni centrali e regionaitolari degli interventi finanziati dai fondi stiturali e dal Fon-
do di sviluppo e coesione. Potra, infine, assurpeteri sostitutivi nel caso in cui si verifichinoayi inadem-
pienze o ritardi ingiustificati nella gestione deigiterventi previsti nel nuovo ciclo di programnmaze 2014-
2020. La nuova struttura si pone, come ha precl&dtora Ministro per la Coesione Territoriale @airigilia,
quale “strumento propulsivo di una strategia pijpe@nthe vedra tutte le amministrazioni impegnateria sfor-
zo comune per utilizzare al meglio i fondi strudue dare cosi un contributo significativo alipresa econo-
mica e sociale di tutto il Paese”. Per una prirhgstitazione della normativa con cui & stata igttl& nuova
Agenzia, cioe I'art. 10 del decreto-legge n.10120bnvertito in legge, con modificazioni, dallan].125/2013,
si vedano anche Lepore (2013) e Soriero (2013).
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te o il Ministro nei rapporti con I'Unione europeal corso della definizione delle strategie di
sviluppo regionale, del controllo della loro reabzione e della eventuale riprogrammazione;
istruisce e promuove I'esercizio dei poteri sositiiu«al fine di assicurare I'efficace utilizzo
delle risorse per la politica di coesione»; infipeio fare riferimento al’Agenzia Nazionale
per I'Attrazione degli Investimenti e lo Sviluppdrdpresa «al fine di rafforzare I'attuazione
della politica di coesione».

In secondo luogo, vi e 'Agenzia che, sulla basegkdobiettivi definiti dagli atti di indirizzo

e programmazione della Presidenza del Consiglidvd@stri relativamente ai fondi struttura-

li europei e al Fondo per lo sviluppo e la coesigrgechiamata a occuparsi del «monitoraggio
sistematico e continuo dei programmi operativi glidaterventi della politica di coesione,
anche attraverso specifiche attivita di valutazienerifica»; sviluppa azioni di appoggio e di
supporto tecnico per le Amministrazioni che attuamerventi di coesione territoriale, con
specifiche iniziative di formazione del personaiiegato in tali attivita e attraverso la parte-
cipazione di «qualificati soggetti pubblici di et per I'accelerazione e la realizzazione dei
programmi»; controlla il compimento dei programnliesecuzione dei progetti che si avval-
gono dei fondi strutturali; favorisce il potenziam@ «della qualita, della tempestivita,
dell’efficacia e della trasparenza delle attivitgptbgrammazione e attuazione degli interven-
ti»; puo assumere il ruolo di «autorita di gestioin@rogrammi per la conduzione di specifici
progetti a carattere sperimentale»; svolge, infiaéniziative inerenti alle misure di accelera-
zione degli interventi e all’'esercizio dei potevsstutivi'®.

Da queste norme emerge che in realta non intergeloel’Agenzia per la coesione, ma anche
I’Agenzia nazionale per l'attrazione degli investimii e lo sviluppo d’impresa, alla quale —
dopo la sua istituzione avvenuta nel 1999 — neda@degli anni sono state attribuite numerose
funzioni nei campi delle agevolazioni d’imprésaDra si prevede che la Presidenza del Con-
siglio, al fine di rafforzare l'attuazione dellalpiza di coesione e di assicurare il persegui-
mento degli obiettivi di garantire la tempestivluarzione dei programmi cofinanziati dai fon-
di strutturali e l'integrale utilizzo delle relagwisorse dellUE assegnate al nostro Paese, non-
ché per dare esecuzione alle determinazioni daressupoteri sostituivi) in caso d’inerzia o
inadempimento delle amministrazioni pubbliche resadili degli interventi, anche con rife-
rimento al mancato rispetto delle scadenze deloga@gramma e, comunque, ove si renda
necessario al fine di evitare il disimpegno autooaatiei fondi erogati dallUE, possa avva-

'8 A proposito delle disposizioni di carattere orgaativo, andrebbe ulteriormente sottolineato ihtere “tec-
nocratico” e non “burocratico” della struttura, gle¢ se € un bene che la politica venga tenutantéstialla ge-
stione di questo strumento, evitando ogni forméirdermediazione impropria” , & altrettanto essateiscon-
giurare il pericolo di riproporre una impostaziasclusivamente di tipo “dipartimentale” o gravosatae'am-
ministrativa” nell’articolazione dell’Agenzia, clpgoprio nella sua fisionomia organizzativa richi¢deporto di
competenze comprovate e di una particolare agilitzione (Lepore, 2013, pp. 360-361).

19 Le numerose funzioni vanno dall'imprenditoria gamile al rilancio delle aree industriali; da ultipymi, con
il decreto-legge del Fare emanato dal governo lattora nel 2013, Invitalia & individuata qualegsitp cen-
trale di coordinamento delle attivita di progettam e di realizzazione degli interventi compresicoatratti isti-
tuzionali di sviluppo.
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lersi dell’Agenzia per I'attrazione degli investinte anche attraverso la possibilita per le
amministrazioni centrali di avvalersi di convenZiola stipulare con Invitalia per le attivita
economiche, finanziarie e tecniche occorrenti pereblizzazione di interventi riguardanti le
aree sottoutilizzate del Paese. Contestualmentisgone che la stessa Agenzia possa assu-
mere, in casi eccezionali, le funzioni dirette dicaita di gestione e di soggetto responsabile
per lattuazione di programmi ed interventi spedciahonché nelle ipotesi relative
all'accelerazione dei programmi e ai poteri sostituln sostanza, il legislatore gia prevede
che la nuova Agenzia non sara in grado di gesdltsé attivita ordinarie ad essa conferite e,
quindi, gia prefigura una convenzione operativddrdue agenzie (Boscariol, 2013, pp. 742-
743). In definitiva, si prevede che Invitalia opsia nella fase a monte, cioé collaborando con
la Presidenza del Consiglio, sia in quella a valjggrando in regime di convenzione con la
nuova Agenzia, almeno per i casi eccezidfiali

Circa il FSC, anch’esso passa dal bilancio del MaSitiello del MEF, sebbene non sia chiaro
se confluira esclusivamente in quest’ultimo, tradi@si di un Fondo da ripartire, o se invece
confluira nel bilancio autonomo della PresidenziaGitsiglio dei Ministri, dando cosi luogo
a questioni in termini sia di trasparenza cheaitiollo parlamentare. Inoltre, relativamente
allo stesso fondo si presentano ulteriori problestativi sia alla determinazione delle risorse
ad esso attribuite, sia alla loro articolazioneperale nell’arco dei 7 anni e, infine, sia alla
loro destinazione; nel primo caso le risorse reselbbero inferiori a quelle determinate per il
periodo precedente (0,5% del PIL, anziché lo 0,8#gntre 'ammontare complessivo ver-
rebbe ripartito per i primi tre anni in misura eéaatente pari alla meta di quella attribuita per i
corrispondenti anni del periodo 2007-28%3nfine, per quanto riguarda la destinazione delle
risorse, la disposizione indica una diversa chiiv@parto tra le regioni rispetto a quella pre-
cedente, vale a dire nella misura dell’80% per lgud¢l Sud e del 20% per quelle del Centro-
Nord, in luogo dell’articolazione 85-15% stabilgar il periodo 2007-2013. In altre parole, le
risorse vengono meno concentrate nelle Regionidioerali, molto probabilmente perché in
queste s’individuano le maggiori responsabili diedifficienza gestionale registrata in quel
periodg?.

Alla luce dei ritardi accumulati a livello comunii@, in sede sia di approvazione dei regola-
menti sia di ripartizione dei Fondi strutturali 202020 tra i vari Stati membri, nonché dei
conseguenti ritardi nazionali nella definizioneldekcordo di partenariato per l'utilizzo dei
Fondi stessi, considerando il fatto che la parteF&C destinata alle Amministrazioni regio-
nali va ricompresa all’interno delle politiche dilsppo e di coesione di ciascuna Regione, e

2 A questo specifico proposito va sottolineato cie tisposizione non era contenuto nel testo aigndel

decreto legge, che era di origine governativa, mstata introdotta nel corso del suo esame al Sgpegeumi-
bilmente frutto di una proficua attivita dibbing (Boscariol, 2013, p. 744).

“l Tale scelta di ripartizione annuale delle risoéseertamente da attribuire alla lentezza dei ptenipi

dell'avvio delle procedure per la definizione deglierventi e, quindi, alla limitata capacita diesp fatta regi-
strare dalle Amministrazioni incaricate della lgiestione effettiva.

22 |n effetti, secondo le nostre elaborazioni alfefilel 2013 le Regioni che mostravano un magdiardo era-
no: Campania, Puglia, Calabria e Sicilia. Cfr. Bim£2014).

12



alla luce di un ammontare complessivo di risorse ael tutto definito per quanto riguarda il
suo sviluppo temporale, si possono nutrie fortildudirca una soddisfacente capacita di pro-
grammazione da parte delle singole Amministrazisiai,centrali che regionali, cui é affidata
'implementazione dei programmi (Boscariol, 2013747).

L’ultimo aspetto della legge di stabilita 2014 dieonsidera, riguarda il cofinanziamento na-
zionale dei programmi dellUE. Innanzi tutto, ilgislatore ha provveduto a definire
I'integrazione della quota di cofinanziamento naaile dei Fondi strutturali per il periodo
2014-2020, rimodulando la distribuzione temporaseapito dei primi due anni e a vantaggio
di quelli successivi. In secondo luogo, sotto letsp normativo una novita significativa e
rappresentata dall’attribuzione al Fondo naziodal®tazione per I'attuazione delle politiche
comunitarie la copertura del 70% degli importi fimati, lasciando la restante quota del 30%
a carico delle Regioni e Province autonome, nortggdi altri eventuali organismi pubblici
partecipanti ai programmi. Infine, viene autorizzaha spesa complessiva pari a 90 milioni
per il triennio 2014-2016 al fine di assicurardfleacia e la sostenibilita nel tempo della stra-
tegia nazionale per lo sviluppo delle “aree intérdel Paes€, in coerenza del resto con
I'accordo di partenariato per I'utilizzo dei ForalFinalita strutturale assegnati all’ltalia per il
ciclo di programmazione 2014-2020. La norma retatwticipa l'iter previsto per I'utilizzo
dei Fondi strutturali, destinando 180 milioni aldhziamento di interventi pilota per il riequi-
librio dell’offerta dei servizi di base delle arggerne del Paese con riferimento prioritario ai
servizi di trasporto pubblico locale, a quelli giruzione e socio-sanitari, secondo i criteri e le
modalita attuative previste dall’Accordo di parteat. In sostanza, si tratta dell’ennesima
conferma dell'assunto della teoria economica secaui non pud esserci lo sviluppo socio-
economico in una regione senza la presenza di egleda dotazione di servizi essenziali
(Boscariol, 2013, p. 749).

5. Ulteriori valutazioni critiche

Come si poteva immaginare, l'istituzione dell’ACTcen la contestuale soppressione del Di-
partimento per le politiche di sviluppo e coesi¢D@S) — € stata oggetto di ulteriori numero-
se valutazioni di natura sia politico-istituzionalea strettamente economica, di cui qui di se-
guito s’illustrano quelle piu significative ai fidiel presente lavoro.

Senza dubbio, la prima & anche la piu rilevantacafié € stata formulata dalle Amministra-
zioni pubbliche piu direttamente interessate, &éoRegioni. Infatti, il presidente della Confe-
renza delle Regioni, Vasco Errani, assieme allsigeate della Regione Umbria, Catiuscia
Marini, in una nota diffusa nell’agosto del 2018ie€ subito dopo I'approvazione del decre-
to-legge con cui era stato definito il percorso eh&ro marzo 2014 avrebbe portato alla costi-

2 A tal fine le aree interne sono state definitdashise di un indicatore di “accessibilita” ai paibani, calcola-
to in termini di minuti di percorrenza per raggieng il polo piu prossimo; di conseguenza, i Conoam tempi
di accessibilita dal polo piu vicino superiori & giinuti sono stati classificati “aree interne”.
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tuzione dellACT e con cui questa viene fatta digene direttamente dalla Presidenza del
Consiglio dei ministri — hanno espresso le lorgofessita su alcune delle funzioni attribuite
dal Consiglio dei ministri alla nuova Agenzia, cia il compito di rafforzare I'azione di
programmazione, coordinamento, sorveglianza e gostdella politica di coesione. In parti-
colare, “pur condividendo la preoccupazione del €&0@ in merito alla necessita di utilizzare
al meglio, senza dispersioni e ritardi, I'insiene fbndi strutturali e di coesiorjea parté di
Regioni e Ministeri, sia quelli residui del period607-2013, sia quelli della nuova stagione
comunitaria 2014-2020", essi hanno espresso lagderplessita circa il fatto — come avevano
gia sottolineato piu volte — che lo strumento dajknzia nazionale possa essere quello piu
efficace per raggiungere questi obiettivi. "C’eaittf il rischio — hanno sostenuto i due presi-
denti — che alle Autorita di gestione nazionalegionali si aggiunga un ulteriore soggetto. E
cio sia nella funzione di monitoraggio e coordinatoeche in quella, decisamente piu delica-
ta, di sostituzione vera e propria nell’attuazial® programmi delle Autorita regionali. E
qguesto e quanto avevamo esposto con chiarezzanathi Trigilia. Considerando che la co-
stituenda Agenzia e espressione della PresidenZaomsiglio dei ministri — Errani e Marini

si sono chiesti — I'assunzione di poteri sostifutiguarderebbe dunque, esclusivamente, le
Autorita di gestione delle Regioni? In questi anmianno proseguito i due Presidenti — anche
i programmi nazionali hanno subito ritardi ed ifeénze?, a volte ben pit gravi di quelli di
molte Regioni italiane. | fondi strutturali di cene rappresentano l'unico vero e serio stru-
mento delle politiche territoriali e regionali, ctnprincipale finalita di contribuire al supera-
mento del gap tra le ‘regioni’ europee”. “Non varmao quindi — hanno aggiunto — che la ve-
locita con cui si sta definendo la nuova Agenzialpecoesione territoriale punti a sostituire
sempre di piu le Autorita di gestione regionalinam soggetto nazionale, che € invece ema-
nazione esclusiva dellAmministrazione centraldal8ltato, e cio in vista della programma-
zione 2014-2020. Questo non sarebbe né condiwsibie utile. Nella dovernance
dell’Agenzia non € infatti presente il sistema edRegioni e manca ogni modalita d’intesa
con le Autorita coinvolte nella gestione dei pragnai e nella conduzione di specifici proget-
ti, anche a carattere sperimentale. Da parte nastevamo dato disponibilita a concordare la
strategia e il percorso di attuazione”.

“In questo modo 'unico strumento e le uniche rs&oa disposizione per le politiche di svi-
luppo regionale che....hanno prodotto positivi e sigativi risultati in molte delle regioni
Italiane, andrebbero a sostenere — hanno concldse presidenti — programmi e attivita di

4 |n effetti, secondo le nostre elaborazioni effetéusui dati dei pagamenti relativi al periodo 2@02.3 che ri-
sultavano alla fine del 2013, i valori della spesttificata rispetto alla dotazione iniziale p&®N nelle regioni
Competitivita ed occupazione e in quelle di Coneema erano rispettivamente pari al 69,4 e al 55¢8¥tro
gli analoghi valori registrati per i POR che invemrano pari al 62,2 e al 45,0%; cfr. Bruzzo, MoifssRizzieri

e Segradin (2014).
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carattere nazionale che, al contrario, devono meatnella programmazione ordinaria dello
Stato™.

Una preoccupazione analoga e nutrita da A. Capitguando — dopo aver espresso un cauto
ottimismo nei confronti dell’Agenzia ed aver stigiaaato il ritardo con cui e stata assunta la
decisione d'istituirla — si domanda cosa potrebfgere la nuova ACT, rilevando che “il ri-
schio, come sempre, e quello di una ulteriore tstraitcon poca chiarezza sul ruolo da svolge-
re. Un rischio che il Paese non puo piu correrehann relazione ai rimproveri europei rela-
tivi all’esigenza di gestire la partita dei fondEl2014/2020, poiché purtroppo finora I'ltalia
si é distinta piu per la capacita di spreco che dianilizzo e questa circostanza ha impedito
alla qualita sociale di avere la meglio sulle imptisazioni e sulle assurde gestioni che hanno
alimentato, patologicamente, i macchinari del eoss” (Capitano, 2013).

A parte S. Manzocchi che nella sua qualita di thretdelLab of European Economickella
LUISS ha posto un altro tema, cioe quello delldadssone "materialistica” nell'uso delle ri-
sorse di coesione, per cui il rischio € che — péaee l'inerzia, la frammentazione e gli spre-
chi nell'uso dei fondi UE — anche la neo istituMgenzia si concentri troppo sui grandi pro-
getti di infrastrutture materiali piu agevolmenendicontabili, e troppo poco sul capitale im-
materiale, tenuto conto che anche questo non e meate di quello tangibile (Manzocchi,
2013), per quasi tutti gli altri studiosi che sinsoespressi in merito all’ACT la questione
principale da risolvere é stabilire il ruolo ches@&slovra e/o potra svolgere, finendo pero per
prospettare soluzioni notevolmente diverse tra.loro

Certamente, colui che sembra condividere maggioniéstituzione del’ACT e F. Braglia,
secondo il quale “per certi versi, 'Agenzia istitudal Ministro Trigilia ricorda la ‘Work
Progress Administration’, un'agenzia governativeidata espressamente alla realizzazione di
importanti opere pubbliche che, nel corso dellaiaegli anni Venti, I'allora Presidente degli
Stati Uniti d’America, F. D. Roosevelt, incluse teanumerose e importanti riforme che attuo
per far ripartire il motore economico e industridkd Paese. Questa Agenzia, nei suoi anni di
attivita, tra il 1935 e il 1943, promosse investimi@el paese per circa 11,4 miliardi di dollari
(circa 9 miliardi di euro), creo circa 8 milioni posti di lavoro e, a partire dal 1940, si occupo
della preparazione e riconversione professionalenitioni di disoccupati (‘vocational and
educational training’), oggi piu che mai invocatesuropa.

L’Agenzia istituita dal Ministro Trigilia dovra syrtare le Regioni nella gestione di pro-
grammi di investimento volti a catturare circarB0iardi di euro dall’Europa. A tale cifra,
infatti, ammontano i fondi stanziati dal’Europanastro favore per il periodo 2014-2020, un
settennato che, nonostante la distanza tempogeaietre periodi, potrebbe ricalcare 'esempio
positivo dell’Amministrazione americana degli aManti” (Braglia, 2013).

%5 Sulle implicazioni giuridico-istituzionali derivéirdal’ACT per i futuri processi evolutivi del régnalismo in
Italia, si rinvia a Torretta (2013).

15



Al fine di promuovere un buon utilizzo dei fondi,Ministro per la Coesione Territoriale ha
annunciato che I’Agenzia si avvarra di persondigna¢nte specializzato: circa 200 funzionari
del DPS verranno affiancati da 120 nuovi assurgi @pereranno presso i vari ministeri con
compiti di monitoraggio e assistenza. L'incertededla politica, la frammentazione dei poteri
legislativi e decisionali evidenziano, tuttaviaauiorte contraddizione con le indicazioni che
regolano la ‘snellezza’ dei progetti europei, pequali, invece, sono sufficienti pochi veri
esperti con competenze tecniche specifiche peviaea/la macchina degli investimenti, e dei
fondi necessari alla loro realizzazione, a costessibili.......... Si tratterebbe, dunque, di fi-
gure professionali, altamente specializzate e wmEmtde diverse a seconda dei progetti da ge-
stire, ma le cui competenze professionali si passmmmariamente suddividere in 3 tipolo-
gie: tecnici, commercialisti ed esperti di finanzayocati ed esperti di regolamentazione,
pubblica e privata, specializzate in grado di suigwe non solo la Pubblica Amministrazione
regionale e locale, ma anche le imprese deputéderedlizzazione delle opere, ponendosi
come strumenti fondamentali per I'applicazione aliffusione del know-how necessario al
buon esito dei progetti e alla crescita o riconieers del personale coinvolto.

Se I'’Agenzia per la Coesione territoriale si avaai personale interno alla Pubblica Ammi-
nistrazione, altamente qualificato e competentesetibre di riferimento, sara certamente in
grado di collaborare con le Regioni per dare attuezagli indirizzi nazionali ed europei, ac-
compagnando anche le Amministrazioni regionali icleentrano maggiori difficolta ad usu-
fruire delle molteplici opportunita di investimentdferte dagli attuali fondi europei. “Tutta-
via, il numero di assunzioni nella Pubblica Ammiragione proposte per I'Agenzia — 120
esperti — appare in distonia con le difficolta dettdagli attuali tempi di crisi” (Braglia,
2013).

In definitiva, emerge l'impostazione tecnocratidasinistica propria del’lACT, che — oltre
alle difficolta economico-finanziarie conseguerfietevato numero di esperti da assumere —
sembra destinata a scontrarsi con la situaziorimesde esistente all’interno dei territori re-
gionali che sta alla base del limitato tasso dizeazione fatto finora registrare non solo nel
periodo di programmazione concluso nel 2013, méeaime quasi tutti quelli precedenti. Di
questo appare consapevole S. Marotta, quando —alegyalenunciato che negli anni Novanta
e scomparsa dalle priorita dell’agenda politicaiasa “questione meridionale”, sostituita da
quella settentrionale — ricorda che proprio mestrandavano realizzando gli investimenti
previsti da “Agenda 2000”, e stata radicalmente lwat I'impostazione della politica eco-
nomica italiana nelle aree sottoutilizzate conietiivo primario di rendere le Regioni del co-
siddetto Obiettivo 1, poi Obiettivo Convergenzaleva dire le Regioni meridionali, piena-
mente autonome nella gestione della spesa. Questmrapproccio assunse il nome di “nuo-
va politica regionale” o “nuova programmazione™vewa I'ambizioso obiettivo di avviare un
miglioramento dellAmministrazione pubblica e dergzi collettivi da essa erogati (Barca,
2006). Lo scopo era quello di far crescere nel Mgirno il livello di efficienza e di qualita
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cisionale alle Regioni e agli Enti locali che si\& realizzando nel Paese attraverso le riforme
istituzionali orientate al tanto decantato fedsrab fiscale.

Dopo tre cicli di finanziamento gestiti nell’otticella nuova politica regionale, pero, con le
ultime edizioni dell’annuale Rapporto i ricercatdalla SVIMEZ hanno definitivamente san-
cito, a piu di vent'anni dalla chiusura dell’Ageazier il Mezzogiorno e a quindici dall'inizio
della “nuova programmazione”, 'aumento ormai poes® incolmabile per quasi tutti i pa-
rametri con cui viene solitamente misurato il dieara il Nord e il Sud del Paese. La SVI-
MEZ, inoltre, ha denunciato anche l'avvio, primal eonsolidamento, poi, di un processo di
progressivo impoverimento demografico del Mezzagaalimentato non solo dalla riduzione
delle nascite — non compensata da un corrispondentero di immigrati — ma anche da
nuovi fenomeni migratori dei giovani del Sud, veadwe regioni dellUE (SVIMEZ, 2012 e
2013).

Il imedio proposto dal governo Letta e dal mirosirigilia — ma in realta gia elaborato dal
ministro Fitto del governo Berlusconi e sostenutohe da F. Barca divenuto, nel frattempo,
ministro per la coesione territoriale del governorl — e quello di riportare presso il gover-
no centrale la responsabilita delle politiche meatee sottoutilizzate, attraverso l'istituzione
del’ACT che dovrebbe rendere piu efficiente edcaife I'utilizzo dei fondi europei di cui al-
la programmazione 2014/2020.

Insomma, a vent'anni dalla fine dell'interventoastrdinario si potrebbe paradossalmente
estendere anche alla “nuova programmazione” ura dehsiderazioni conclusive dello stu-
dio di C. Trigilia pubblicato all'inizio degli annNovanta e cioé che nell’interpretare i pro-
blemi dello sviluppo del Sud il meridionalismo —cae quello odierno — “ha sistematicamente
sottovalutato i fattori interni, in particolare ¢gstione delle politiche ordinarie da parte della
classe politica” (Trigilia, 1992, p. 171). Se vemthi fa il rimedio proposto era quello del de-
centramento dei centri di spesa, al fine di respbitigzare le classi dirigenti locali, oggi si
torna a pensare a interventi dal centro di caetbeeramente correttivo, come l'istituzione
dell’ACT, per contrastare la desertificazione indiase.

La costituzione di un’ACT per Marotta (2013) va sardubbio nella giusta direzione anche
perché dovrebbe costituire, almeno nelle intenza®i Governo, una sorta di task force in
grado di sbloccare i finanziamenti relativi ai foedropei e supportare, con un’ampia azione
di coordinamento, le politiche di sviluppo cherdendera perseguire. Ma e proprio su tali po-
litiche che bisognerebbe tornare a riflettere adfgrmentre al contrario non sembra si sia
aperto alcun serio dibattito sul’argomento e, aszcoglie il concreto rischio di fare ulteriori
passi indietro. La sensazione che trae origineodiidirna assenza di dibattito sui problemi del
Mezzogiorno € quella di una generalizzata impotatedke forze sociali, politiche ed econo-
miche ad affrontare il problema in modo proficuouna prospettiva che faccia si che le re-
gioni meridionali possa agganciarsi al resto deliitpa, evitando di scivolare rapidamente in
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una condizione di area desertificata dal puntoistavdelle attivita produttive siano esse agri-
cole, industriali o legate al cosiddetto terzowett

In effetti, nel prolungato stato di crisi economit&aforze sane — pur presenti nella societa ita-
liana — appaiono tuttora avvilite da un processdisijregazione sociale del quale la sistema-
tica rimozione della questione meridionale dal pan@ politico nazionale € un aspetto carat-
terizzante. Cosi come, nel descrivere la piu gémaituazione attraversata dall’ltalia durante
la recente grande crisi, si deve anche ammetterdackviluppo del reddito nazionale negli
ultimi decenni e stato pagato in termini di reg@ss della coscienza civile e morale, con
evidenti riflessi negativi — la cosiddetta degradae antropologica prospettata da C. Tullio-
Altan alla meta degli anni Ottanta — su molti setiella vita sociale del nostro Paese.

6. Conclusioni

Sono quantomeno due i criteri che si possono agoper formulare alcune considerazioni
conclusive in merito allistituzione del’ACT: ilppmo e di carattere economico e attiene al
modello di agenzia cui questa s’ispira fra i vamfigurati dalla letteratura economica e dalle
principali esperienze concrete; il secondo critanwece, e di carattere giuridico, riguardando
la coerenza rilevabile tra la nuova normativa clséaéa emanata in Italia per istituire 'ACT e
il previgente ordinamento comunitario e nazionale.

Secondo il primo criterio va innanzi tutto ricordathe nella realta attuale, le Agenzie che si
suddividono in quattro tipologie diverse che inggsaono tra loro ('Agenzia autonoma,
’Agenzia integrata, 'Agenzia “ombrello” e 'Agere in rete), svolgono ovviamente diversi
ruoli e di conseguenza dispongono di competenrettaibhto diverse, anche se la loro missio-
ne rimane quella dello svilupffb Senza entrare nel merito di questo ampio temadsHae-
sto, & gia stato sufficientemente analizZatei osserva innanzi tutto che nel’ambito della
SVIMEZ é stata condotta una riflessione sulle agialaon l'intervento straordinario che
l'istituzione dell’ACT in qualche modo tende a ppestare, non tanto per proporre un ritorno
alla Cassa per il Mezzogiorno, quanto per compneniisingolare valore di quell’esperienza,

% |a ripartizione riportata nel testo ha un valooéosndicativo, in quanto la realtd concreta & mqlt com-
plessa e diversificata, essendo popolata da urifamgie universo di Enti territoriali all'interno dla stessa ca-
tegoria delle agenzie di sviluppo; cfr. Lepore (0honché Saublens (2002).

2" Infatti, secondo il gia citato Lepore (2013) p337i sono alcune Agenzie che si dedicano allaiges e al
controllo del sistema delle agevolazioni, con wnazfone di sportello, di ausilio alla progettazipdeconsulen-
za tecnica e finanziaria per gli Enti locali e drifica del’ammissibilita delle richieste di acsesagli incentivi.
Ve ne sono altre che si occupano di progetti duppio basati su sistemi di imprese o reti terrétrifavorendo
e coordinando i rapporti tra le istituzioni locaé,parti sociali e gli altri interlocutori pubbiie privati, allo sco-
po di realizzare un programma specifico di inteteeiVe ne sono ancora altre che svolgono attivitgramo-
zione di singole aree regionali e di internaziarmdzione delle imprese, attraverso I'adozione thiative di
marketing territoriale e lo sviluppo di relaziororcl’estero. Le Agenzie, inoltre, possono essergadiira pub-
blica o privata, con un assetto giuridico distitteoforme consortili e societarie (che assumonessp, la confi-
gurazione di societa di capitali). Nel caso dellgeAzie pubbliche, vi &€ un’origine diretta da urelig di gover-
no nazionale o regionale, con margini di autonopiieristretti rispetto alle strutture private, aisa della neces-
sita di attuare attivita di sostegno allo svilugpdi supporto all’economia locale”.

18



che in qualche modo ha trasformato il Mezzogiornme esso anche I'ltalia. Ovviamente,
nelle mutate condizioni della realta odierna, arglhstudiosi che fanno capo alla SVIMEZ si
rendono conto che non € possibile riproporre -esgimpliciter — uno strumento analogo alla
Cassa, anche se ritengono che sia tremendamemadediesigenza di riordinare le politiche
economiche a favore dello sviluppo territoriale netro Paese.

A tal fine, essi suggeriscono che 'ACT dovrebbsees uno strumento flessibile, con compe-
tenze certe, ma in grado di elaborare e attuaaegie di sviluppo complessive, di tipo nazio-
nale ed europeo, adattando il suo funzionamentoaarealta continuamente mutevole, assu-
mendo il coordinamento dellgolicies regionali, concentrando le risorse verso obiethien
definiti di crescita produttiva e sostituendo, nato d’incapacita, d’'inefficacia o di lentezza,
gli Enti che non si dimostrano in grado di realizzazioni visibili sul territorio e risultati
concreti in termini di crescita economica. Da umtpudi vista astratto, sarebbe anche neces-
sario che disponesse di competenze piu ampie,neldtahe debba limitarsi solo alla pro-
grammazione dei fondi strutturali europei per itipgo 2014/2020 e alla gestione di quelli
nazionali per la coesione e lo sviluppo, assumeatiopntrario, un ruolo analogo a quelle
delle esperienze di maggiore successo (WDA galle8dAR francese, THA tedesca e IDA
irlandese), cercando di realizzare un mix trapaltigia di una Agenzia “ombrello” (che pre-
senta i vantaggi di una struttura di carattere orade, ma, al tempo stesso, svolge una fun-
zione di coordinamento delle politiche regionaljuella di una Agenzia integrata (che ha un
elevato grado di autonomia e, quindi, maggioreitagé snellezza di aziorf€) Tuttavia, la
difficile situazione in cui si trova attualmentdtdlia dal punto di vista economico-finanziario
— oltre a qualche ragione di sano realismo — in@duseguire una logica piu pragmatica, a va-
lorizzare le opportunita che si dovessero creaverificare concretamente la costituzione del-
la nuova Agenzia, cercando di fornire a questo g@itogoer le aree maggiormente in difficolta
una non trascurabile dose di speranza. || Mezzogioon ha bisogno di utopie, ma di mezzi
concreti per costruire un futuro diverso, a partiadle proprie forze e dai mezzi disponibili.
Quello che non pud mancare, in ogni caso, € uagegia nazionale per lo sviluppo e la coe-
sione, capace d’'inserire I'impegno per il progressonomico e sociale del Mezzogiorno in
un contesto sistemico e in politiche di ampio rnesfiiepore, 2013, pp. 381-382).

Dal punto di vista della coerenza della nuova néirraacon quella precedente, nonché sul
piano del metodo a P. Torretta non pare che sigpasavanzare significative obiezioni, giac-
ché la riforma sembra andare nella direzione indidalla Commissione europea, che ha piu
volte chiesto all'ltalia un piu incisivo impegno @arte delle istituzioni centrali nella defini-
zione di priorita d’'investimento di piu ampio respiaffinché possano effettivamente produr-

8 | a scelta di costituire un Ente autonomo e libgadmpedimenti, investito al tempo stesso di uraumazio-

nale e meridionale, & stata proprio una delle tmistiche per le quali la Cassa per il Mezzogidiundinanziata
dalla Banca Mondiale: si trattava, infatti, di ustoumento tecnico, distaccato dal potere politicagace di rap-
presentare gli interessi reciproci del Nord e ded,Sn un quadro unitario dell'intero Paese. Urgorie di que-
sta ampiezza potrebbe servire a non considerayedstione del Mezzogiorno separata, ma in rapgadficuo

con le esigenze e le prospettive del Centro-Noep@re, 2013, p. 382).
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re un reale impatto sulle esigenze d’inclusioneneatica e sociale del Paese e nell'assicurare
una strategia unitaria degli investimenti anchdentlsi attuative dei programmi finanziati
dall’'UE®. Il che, tuttavia, non esclude — come si & precenieente osservato — il rischio di
una compressione delle competenze proprie delléoRieg degli Enti locali, a fronte di un
piu uniforme disegno di sviluppo del territorio (@arretta, 2013, pp. 3 e 4).

Ci si puo allora chiedere se si ritenga ragionegalerificare le ragioni dell’autonomia politi-
co-economica alla luce degli interessi nazionalseguiti mediante l'istituzione dellACT.

Una prima risposta puo essere qui fornita tenemabocdi una complessa serie di considera-
zioni.

In prima battuta, si deve valutare come I'Agenzada ad inserirsi nel contesto di cooperazio-
ne istituzionale che finora ha caratterizzato lecpdure di accesso ai fondi europei sul piano
interno. Al riguardo, la norma prevede un’adeguappresentanza delle Amministrazioni ter-
ritoriali nel comitato direttivo, cioé nella direxie del nuovo organismo, con cio avallando
l'auspicio a che il metodo della concertazione mi@servato come criterio di esercizio dei
compiti dallo stesso assunti e di garanzia, ancmespecifico riferimento ai poteri sostitutivi
ad esso afferenti.

Da una diversa prospettiva, pero, la nuova istitoeiinvestita del compito di monitorare i
progetti d'investimento per il periodo 2014-2020asdotata — come si € gia accennato — di
risorse umane altamente qualificate e specializraeessarie ad implementare le capacita di
utilizzo dei fondi strutturali da parte delle congrgti strutture pubbliche. Nondimeno, questa
ristrutturazione dell’apparato pubblico finalizzatlacoordinamento delle politiche comunita-
rie di coesione non pud non essere messa in ral@zi@A con le istanze di snellimento della
burocrazia italiana, sia e soprattutto con gli Afali riduzione della spesa pubblica, i quali
sono faticosamente diretti in senso opposto, ciaiémanuire il personale in esubero nelle
Amministrazioni centrali e periferiche.

Infine, se una diversa modalita organizzativa decessi destinata a verificare e migliorare
I'efficienza nell'impiego dei fondi europei puo && contribuire a superare le carenze e i ri-
tardi evidenziati dalla precedente programmaziensj deve chiedere se tale riforma possa
davvero servire, da sola, a rilanciare il sistem@lpttivo nazionale mediante le politiche di
sviluppo e di coesione.

L’Agenzia potra rappresentare un soggetto rilevaetéelaborazione di un nuovo modello di
sviluppo se sara inserita in un piu profondo ripemsnto — non solo procedurale, ma anche
sostanziale — delle scelte che hanno caratterizaagenere I'approccio pubblico alle istanze
inerenti la produzione e I'occupazione, ora bagaiosu meccanismi di contribuzione mone-
taria che sullimplementazione di servizi efficieatdi opportunita d’inserimento nel mercato
del lavoro.

9 Sj veda da ultimo il Position Papet della Commissione sulla preparazione dell’Accodi®artenariato e dei
Programmi in Italia per il periodo 2014-2020, noédé dichiarazioni del Commissario Hahn in occasidella
trasmissione della bozza di accordo di partenadatparte del Governo italiano.
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Alle “vecchie” misure occorre sostituire nuove ipsitprogettuali d’investimento che possano
incidere in maniera determinante sul tessuto secaomico, in modo da orientarne lo svi-
luppo a favore di criteri di solidarieta, equita@iestizia redistributiva, anche a beneficio del
livello di competitivita dell'intero sistema.

Al riguardo, I'impiego dei fondi comunitari, in uottica nazionale e non solo limitata ad al-
cuni contesti territoriali, implica — oltre ad upail coerente logica di metodo — anche un pro-
cesso di responsabilizzazione istituzionale e ipalper scollegare da interessi di parte le de-
cisioni con cui s’'individuano la destinazione encrete modalita di utilizzo delle risorse di-
sponibili.

In questa prospettiva, non si pudo certo rinunciall&autonomia regionale e locale per
I'essenziale ruolo che questa mantiene nell’adattirinterventi alle diversificate situazioni
di bisogno. Inoltre, la “convergenza” della sussidita e dellaggovernancemultilivello nelle
politiche pubbliche verso un’impostazione integredatituisce il presupposto — anche nello
scenario europeo — per affrontare la prolungatiagfi una crescita omogenea dei differenti
contesti territoriali definita sulla base di comentondivise priorita.
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ABSTRACT

In this paper it has been analysed whether andthevwAgency for Territorial Cohesion, just recently
established and intended to replace the Departfoeltevelopment and Cohesion Policies, can fit in
the complex system of multilevel governance enwasdaas per the Community rules for the 2014-2020
programming period, which sees the participatiomahy individuals, both public and private, operat-
ing at different levels of Government: central,ioeég@l and also strictly local. In particular, iteés to
ascertain to what extent the solution adopted bytdlian Government for promoting a more effective
coordination among all actors involved, directhdandirectly, in the implementation of the cohesion
policy in our country in order to comply with theoposals that had been presented - at both national
and international level — by experts of the diffardisciplines, which shall be considered for ciagy
appropriately out a critical ‘ex ante’ analysistloé system in question from a scientific point i&w.
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