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Policies, can fit in the complex system of multéégovernance envisaged as per the Community
rules for the 2014-2020 programming period, whiekssthe participation of many individuals,
both public and private, operating at differenteisvof Government: central, regional and also
strictly local. In particular, it seeks to ascent& what extent the solution adopted by the Italia
Government for promoting a more effective coordoratamong all actors involved, directly and
indirectly, in the implementation of the cohesiafigy in our country in order to comply with the
proposals that had been presented — at both natodainternational level — by experts of the
different disciplines, which shall be considered darrying appropriately out a critical ‘ex ante’
analysis of the system in question from a sciengifiint of view.

Classificazione JEL: H77, R50, R58, Z18
JEL Classification

Parole chiave: Agenzia, coesione territorigtaernance, politica di coesione dellUE,
Keywords: Agency, Territorial Cohesion, multilevel governan€ehesion Policy, European
Union, ltaly

Ferrara, settembre 2014

O 1] presentepaper costituisce una versione rivista della relaziorespntata dall'autore alla Sessione 02. su:
“Governance, programmazione e pianificazione territoriale” che & svolta nelllambito della XXXV
Conferenza Scientifica dell’Associazione italian&dienze regionali, Padova, settembre 2014.

™) Dipartimento di Economia e Management e Centro aiubnentazione Europea - Universita di Ferrara
(aurelio.bruzzo@unife)it







1. Introduzione

Secondo quanto € stato recentemente riferito danhas Hahn, Commissario europeo
con delega alle Politiche regionali, al portaldiat@o delnetworkeditoriale EurActiv la
Commissione dellUE guarda al modello italiano @ejkenzia per la coesione territoriale
(ACT) con molto interesse, giacché questa nuou#tsta che a partire dal 2014 dovra
vigilare sull'impiego in Italia dei fondi struttuiacomunitari, potrebbe essere replicata
anche in altri Paesi membri con problemi analoghfuelli purtroppo riscontrati nel no-
stro, vale a dire inefficienza e inefficacia nefippiego dei fondi strutturali.

I Commissario Hahn poi é stato molto presentecoeso del processo istitutivo di tale
Agenzia che presenta una storia certamente noe bt&&CT, infatti, € una struttura che
era stata proposta dall’ex ministro Fabrizio Baanaora durante il Governo presieduto da
M. Monti. Secondo il disegno originario, essa doav&re due compiti: in primo luogo,
vigilare sul’andamento della spesa dei fondi coitaune, soprattutto, assistere quegli
Enti locali che non si dimostrano in grado d'impagnle risorse finanziarie loro attribui-
te per la realizzazione dei progetti di svilupprutstirale. Il successivo ministro Carlo
Trigilia durante il breve periodo di attivita debwerno Letta I'aveva definita “uno stru-
mento propulsivo”, che — dopo una lunga gestaziendovrebbe finalmente vedere
l'avvio proprio in questi mesi. L’Agenzia, infatt, stata formalmente istituita con il de-
creto sulla Pubblica Amministrazione nell'ottobrelld scorso anno e, con la legge di
Stabilita, e stato stabilito anche di dotarla dispeale: la manovra di bilancio per il 2014,
infatti, ha disposto I'assunzione di 120 unita lative da inserire nei ranghi della struttu-
ra, che potranno arrivare fino a 200 elementi,aseballa sua dotazione organica. Si tratta
di “unitd altamente qualificate” in materia dei &rstrutturali, che avranno il compito di
perseguire i due obiettivi per i quali sta sorgehégenzia.

Come si e accennato, il modello che dovrebbe irézéal operare in Italia nei prossimi
mesi, € oggetto di stretta osservazione da parBrudelles, in quanto e la prima volta
che in un paese europeo si ricorre a un sistergaadito tipo per i seguenti principali mo-
tivi: I'ltalia € un Paese caratterizzato da una cata ‘decentralizzazione’ istituzionale
nella gestione dei fonYjiper cui — se non c’& un forte coordinamento @ziohe di mo-
nitoraggio a livello nazionale — il rischio che rfisorse vadano disperse € molto alto.
Quindi, il principale ruolo affidato al folto gruppdi esperti che operera presso I'ACT sa-
ra quello di rendere piu fluido I'attuale sisteraache se non é detto che la strumentazio-
ne che serve in Italia vada bene anche altroveafter I'azione dell’Agenzia dalla quale
ci si aspettano risultati importanti, verra segeiba attenzione da parte della Commissio-
ne europea, anche se non é scontato che il sisiafiraostri effettivamente replicabile in
altri paesi, dove si riscontrano carenze nel loveli efficienza e di efficacia nella attua-
zione della politica di coesione dellUE.

Queste affermazioni risaltano particolarmente ssssidera il peso ancora una volta as-
sunto dal nostro Paese nel riparto territoriale fdadi strutturali per il periodo 2014-
2020, tanto da poter sostenere che per la Commesaropea il ruolo dell'ltalia resta
fondamentale anche nel prossimo periodo di progranone della politica di coesione:
in tale periodo I'ltalia, infatti, sara il secong@aese per ammontare di risorse ottenute a
tal fine dall’'UE (32,8 miliardi di euro), dietro Banto alla Polonia che invece percepira
ben 77,5 mild.; dopo I'ltalia si collocano la Spagr(con 28,5 mld), la Romania (22,9
mld), la Repubblica ceca e I'Ungheria (21,9 mitdRartogallo (21,4), mentre la Germa-
nia incassera solo poco piu di 19 mld. di euroferécia si fermera a 15,8 mid. totali.

! Oltre all'elevato numero di soggetti coinvolti restema di gestione dei Fondi strutturali, uncafattore
che potrebbe essere posto alla base del limitattididi efficienza fatto registrare dall'ltalia lienpiego

di tali Fondi & costituito dall'altrettanto elevatmmero di progetti che vengono proposti ed appirova
nell’lambito della politica di coesione e che consmagemente dovrebbero essere realizzati.



Nel corso dell’incontro informale svoltosi ad Ateneerso la fine dello scorso mese di
aprile, tra lo stesso Commissario Hahn e il sogaario alla presidenza del Consiglio
G. Delrio, il Governo italiano ha preso due impegmincipali che sono costituiti
dall'avvio immediato del’ACT e da un piu sistengatiricorso alla riprogrammazione dei
fondi, nei casi in cui non sia possibile spendemméediatamente le risorse gia disponibili.
Ovviamente, all’epoca, I'impegno del Governo era&aia concentrato soprattutto sul
fronte della programmazione 2007-2013, anche pefabéordo di partenariato che ri-
guarda il settennio dal 2014 al 2020 e che contiecmme noto - una grande concentra-
zione di risorse su tre obietthéra stato appena licenziato e inviato alla Comiprisseu-
ropea. Dei due fronti aperti, quello della prograazione in atto preoccupa particolar-
mente il sottosegretario alla presidenza del Cdinsigainto che ha deciso di tenere per sé
la relativa delega. Nell'anno e mezzo che restagriella conclusione definitiva del pe-
riodo, fissata a fine 2015, I'ltalia dovra spend2emiliardi di euro di soli fondi comuni-
tari’; sette entro la fine del 2014 e 15 entro 'annecessivo. Secondo le stime effettuate
dai tecnici di Palazzo Chigi, una cifra pari ad aho cinque miliardi di euro sarebbe allo-
ra a rischio e i principali motivi di tale situan® sono i seguenti due: da un lato, le diffi-
colta burocratiche che alcuni programmi continuangscontrare, nonostante I'attivita di
facilitazione e monitoraggio avviata dai ministi8a e Trigilia nei due precedenti Go-
verni; dall’altro lato, poi, alcune grandi operegd sono legati buona parte dei finanzia-
menti, difficilmente prenderanno avvio entro lagfidel prossimo anno.

Anche la Commissione europea nutre una forte prgazaione che ['ltalia perda risorse,
per cui da parte del nostro governo sono stateamessampo due misure d’immediata
applicazione, che servono ai fini della programmagiin corso, ma che rappresentano
uno strumento importante anche per quella in fasg\damento.

Il primo impegno preso dal sottosegretario Delrguarda la riprogrammazione dei fondi
europei non ancora impegnati. In questo caso lideallata da Bruxelles, sarebbe quella
di ricorrere in maniera sistematica al “definanzuto” dei programmi bloccati a favore
di progetti che possano drenare immediatamentesdasd modello sul quale s’intende
muoversi & gquello dell'ultimo decreto sul tagliocaineo fiscale, dove é stata inserita una
riprogrammazione di fondi europei per finanziara giterventi di manutenzione
dell’edilizia scolastica. Il secondo impegno, inggé costituito dall’immediato attivazio-
ne del’ACT, cioe della struttura — immaginata debfzio Barca — che dovra supportare
a livello centrale soprattutto le Regioni che pnéaro difficolta nel gestire le complesse
procedure previste dalla normativa comunitaria nvigen materia di politica di coesione.
La costituzione della squadra di supertecnici, pdapo mesi di attesa non si € ancora
conclusa, per cui tende a diventare sempre piicitkffricorrere allimpiego dei fondi
strutturali nell’ambito di una politica economical d@joverno italiano volta al rilancio del
processo di sviluppo economico e produttivo delsBasoprattutto ora che si € ormai
prossimi all’inizio del semestre di presidenza 't

In questo scenario si colloca il presente contablitui obiettivo consiste nel cercare di
stabilire se l'istituzione di tale Agenzia posséetiivamente costituire un elemento a fa-
vore di una piu coerent®lulti-level Governancenellambito del processo italiano
d'implementazione della politica di coesione deEEdhe anche nel periodo di program-
mazione 2007-2013, da poco formalmente chiusofisieéato molto difficile e, pertanto,
anche poco efficiente, come sta a confermare gd&ssso di realizzazione che é stato
raggiunto alla fine del 2013 e che risulta infeziat 53% (Bruzzo, 2014).

% Questi tre obiettivi sono: occupazione e politicle® lavoro; ricerca e innovazione; sostegno albegle e
medie imprese; ci0 significa, in sostanza, cherémdi infrastrutture pubbliche sono destinate alger fi-
nanziamenti rispetto a quelli del passato.

% A questi, poi, vanno aggiunte le somme stanziatie dmministrazioni nazionali come co-finanzian@nt



Piu precisamente, in questo studio si provvederarificare — soprattutto attraverso una
rassegna della letteratura scientifica sul temase ed eventualmente in quale modo
I'ACT possa inserirsi nel sistema governancegia previsto dalla regolamentazione co-
munitaria per il periodo 2014-2020, cercando dbisite se la soluzione adottata dal go-
verno italiano puo favorire un piu efficace cooatimento fra tutti i soggetti che parteci-
pano, direttamente e indirettamente, all'attuazideta politica di coesione nel nostro
paese. In tal modo si presume di riuscire a forimigede ex ante indicazioni circa il ruolo
che I'Agenzia potra effettivamente svolgere al fihneonsentire alle autorita nazionali re-
sponsabili dell’attuazione della politica di coesodi migliorare la lorgperfomancesul
piano finanziario e, nel contempo, rendere pitcaffi i programmi e i progetti di svilup-
po cofinanzianti dall’'UE nell’ambito di tale polita.

2. LaMulti-level Governance nella politica di coesione dellUE

Come noto, nel periodo di programmazione 2007-20h8tevolmente cresciuta la valen-
za strategica della politica di coesione nel quadetle principali agende politiche
dellUE, giacché essa svolge un ruolo trainant¢éimgllementazione degli obiettivi sta-
bilite a Lisbona nel 2000 e a Géteborg I'anno sesm®, tanto d’aver assunto anche una
maggiore importanza in termini d'impegni di spes bilancio comunitario (Bruzzo,
Domorenok, 2009). Numerosi studi sostengono poigehesto potenziamento della poli-
tica di coesione in ambito comunitario e stato aguagnato da un graduale consolida-
mento delle strutture interne dolicy, in termini di obiettivi, disposizioni e procedure
(Piattoni, 2005). L’'insieme di queste componeninBea costituire il presupposto neces-
sario affinché la politica di coesione possa essensiderata una delle piu istituzionaliz-
zate dellUE, nonostante che il ruolo degli Statntinui a rimanere rilevante, soprattutto
nelle fasi di formulazione e di decisione.

Una caratteristica distintiva della politica in gtiene — particolarmente rilevante ai fini
del presente studio — € che essa si e struttutata@ad una serie di principi e di pratiche
che si rifanno ad un “approccio endogeno di paipcbblica” (Brunazzo, 2005), cioé ba-
sato sulla mobilitazione delle risorse e dei saj@gd presenti sul territorio interessato
dai provvedimenti, approccio che almeno in parfgesal la logica, precedentemente pri-
vilegiata, costituita da interventi centralizzaierodiretti ed esogeni, a favore di una lo-
gica di interventi contrattati e gestiti dagli siesoggetti economici e sociali presenti sul
territorio beneficiario dell'intervento pubblicoitPspecificamente, si tratta di un insieme
di schemi organizzativi e operativi che si sonolevmel contesto della politica regionale
comunitaria, dando vita ad un nuovo sistema dvaeto pubblico per lo sviluppo del
territorio, il quale — oltre a promuovere la coryanza economica e sociale tra le regioni
europee — s'incentra sull'obiettivo di rafforzatecoordinamento e la cooperazione tra
soggetti pubblici e privati che operano a vatrillivstituzionali e territoriali: il cosiddetto
partenariato pubblico-privato

Coerentemente con quanto appena rilevato, le pahanovita introdotte dalla program-
mazione 2007-2013, sia sul piano della strategmeeigde, sia in termini di gestione ordi-
naria dei Fondi strutturali, consistono, da un,laiain maggior coinvolgimento del livel-
lo regionale e locale ai fini della realizzazioredl'dllora rinnovata strategia per la cresci-
ta e 'occupaziortee, dall’altro, in una maggiore responsabilitaasparenza nella gestio-

* Si avverte che tale letteratura non & tanto ecarmmuanto giuridica e politologica.

® Si ricorda che con la locuzione Partenariato pablprivato (PPP) si definiscono diverse forme atpe-
razione tra settore pubblico e settore privatogedrso cui le rispettive competenze e risorsatsigrano
per realizzare e gestire progetti in funzione déil@rse responsabilita e obiettivi.

® Cioe la nota Strategia di Lisbona, portata aviimbi al 2010, alla quale & subentrata per il deizesnc-
cessivo la strategia Europa 2020.



ne dei Fondi da parte delle autorita preposte r&tgli membri (governo centrale, Regio-
ni ed Enti locali}.

Tali principi sono stati sostanzialmente conferngatiproposti nella normativa emanata
in materia di politica di coesione per I'attualeripdo di programmazione 2014-2320
laddove si stabilisce che ogni Stato membro organizper il nuovo strumento
dell’'accordo di partenariato e per ciascun programoonformemente al proprio quadro
istituzionale e giuridico, un partenariato condenpetenti autorita regionali e locali.

Il partenariato include altresi i seguepdirtner:

a) le autorita cittadine e le altre autorita putidi competenti;
b) le parti economiche e sociali (sindadatilavoratori e degli imprenditori, ecc.);
C) i pertinenti organismi che rappresentano laetactivile, compresi i partner am-

bientali, le organizzazioni non governative e gfjanismi di promozione dell'inclusione
sociale, della parita di genere e della non diso@dzione.

Inoltre. conformemente al sistema dejlavernancea piu livelli, gli Stati membri coin-
volgono ipartne di cui al precedente capoverso nelle attivitjpriparazione degli ac-
cordi di partenariato e delle relazioni sullo stdi@ttuazione, nonché in tutte le attivita di
preparazione e di attuazione dei programmi, antth&varso la partecipazione agli appo-
siti comitati di sorveglianza (art. 5).

Va poi tenuto presente che nel 2014 la Commisstomepea dovra approvare i contratti
di partnershipe i programmi operativi per i fondi strutturalidénvestimento europei (i
cosiddetti Fondi ESI) e che per la prima voltad@gazione di questi fondi sara soggetta a
condizioni e priorita ancora piu severe che nebatis Infatti, I'ultima serie di modifiche
apportate al Patto di stabilitd e crescita imptiba i programmi operativi dei fondi ESI
dovranno supportare le riforme previste dalle ratmadazioni specifiche che verranno
formulate per ogni paese dalla stessa Commissiorgpea nell’ambito della nuowgo-
vernance(macro)economica europedn proposito, si segnala che I'Ufficio politicelth
Conferenza delle Regioni Periferiche e Marittim&wopa (CRPM) — partendo dal du-
plice presupposto secondo cui I'elaborazione detibtiche economiche europee non
debba ridursi al consolidamento fiscale e allazidne del debito e che lgovernance
economica europea trarrebbe vantaggio da un apprdifferenziato che comprenda an-
che la dimensione territoriale — ha ritenuto opyootesprimere un parere secondo cui:

- i livelli infra-nazionali di governo negli Stathembri hanno un ruolo fondamentale
nell'attuazione delle politiche comunitarie, sebdemch’essi debbano rispettare i limiti
imposti dalla disciplina fiscale. L'eventuale esibne delle Regioni dal processo di tito-
larita comporterebbe mettere in pericolo l'intg@ernanceesconomica del’UE, mentre
aumentando la responsabilita politica e il sensiitalarita del processo di cui al “Seme-
stre europeo” si migliorerebbe I'efficacia delleorme di cui alla strategia Europa 2020
(European Commission, 2014). Cio e fondamentale da¢ le Raccomandazioni specifi-

" In uno studio fatto condurre dal Comitato del Raménto europeo sullo sviluppo regionale, oltreaaris
nare I'evoluzione del concetto e le precedenti Bspee d'implementazione delMulti-level Governance
(MLG) nel contesto della politica di coesione altérno dell'UE, si individuano i vantaggi e gli swaggi
connessi al lavoro inpartnership e si formulano raccomandazioni strategiche ed aijver per
I'elaborazione della politica da realizzare nelcassivo periodo di programmazione 2014-2020; afroE
pean Parliament (2014).

8 Ci si riferisce al Regolamento (UE) N. 1303/20%8 Barlamento Europeo e del Consiglio, recanteodisp
sizioni comuni sui vari fondi che finanziano initiiee e azioni ai fini del perseguimento della coasi eco-
nomica, sociale e territoriale.

° Pergovernanceeconomica in ambito europeo s’intende “quella lsager oggetto il sistema economico
come € percepito al suo massimo livello....e capattavia di penetrare in ogni segmento del sistEstes-
sq (politica monetaria éscal policy” (Compagnone, 2013, p. 501).



che per paese finiranno per mobilitare anche coamgetche ricadono sotto la responsa-
bilita degli Enti regionali e locaff;

- la CRPM é convinta che @overnanceeconomica del’UE non possa essere fondata su
un processo solo di tipo top-down. Poiché la resabitita politica € considerata fonda-
mentale per la riuscita delle riforme economichestessa CRPM deplora lo scarso rilievo
dato al principio di MLG nella titolarita dellgovernanceeconomica dellUE. Questo
aspetto e destinato ad assumere una notevole amgastpoi, se le raccomandazioni spe-
cifiche per Paese diventeranno la base per “proguadn riforma” di tipo vincolante
(CRPM, 2014)",

In definitiva, risulta confermato che la MLG coniigta dalle varie istituzioni operanti a
livello europeo non individua l'attore principalermla declinazione della politica di coe-
sione sul territorio nel governo centrale o in lingaentita da lui dipendente, bensi piutto-
sto nelle Amministrazioni regionali alle quali sfgeainche il compito di dar vita ad un
PPP che, favorendo una convergenza delle diverspatenti sociali su obiettivi e stru-
menti condivisi, consenta la realizzazione dellétipa nei modi e nei tempi prestabiliti.

3. La proposta di Agenzia avanzata dalla SVIMEZ

Forse non a tutti € noto che molto prima che il egoo avviasse la procedura
d’istituzione dell’ACT, cioé nel 2010, si era casiio presso la SVIMEZ un gruppo di
lavoro — coordinato da Manin Carabba — che ha mtopkistituzione di un’Agenzia so-
vra-regionale per lo sviluppo del territorio del 2%egiorno, affinché operasse nelle otto
regioni del Sud continentale e insulare, in camyailiga difesa del suolo, il settore idrico,
la gestione dei rifiuti, le infrastrutture stratelge in ambito ferroviario, autostradale e por-
tuale, nonché le reti immateriali, con compiti gamente operatitf (La Spina, 2013).

Fino a pochi anni prima nel nostro paese I'ideawsialersi di un simile strumento, cui af-
fidare il compito d’'intervenire per promuovere ugesso di sviluppo ed anche una vera
e propria politica industriale a favore delle ase#outilizzate, sarebbe stata senz’altro ri-
gettata dalla maggioranza degli studiosi e gmlicy-maker perché all’epoca
I"ortodossia” tra loro dominante era quella delgviluppo endogeno”, che — come noto
— tende a valorizzare, da un lato, il protagonisi@osoggetti locali (dalle piccole imprese
agli amministratori) e, dall'altro, strumenti quakatti territoriali o i Programmi integrati
territoriali, rispetto ai quali un’Agenzia sovragienale si pone agli antipodi.

Attualmente lo scenario appare profondamente muteionostro paese cosi come in al-
tri, tanto che viene drammaticamente percepita&auga soprattutto della crisi iniziata tra
2007 e 200¥ — I'esigenza di realizzare interventi volti a fave il rilancio del sistema
economico nazionale, la creazione di posti di laydrmantenimento in loco degli inve-
stimenti industriali gia esistenti e, caso mairedilizzarne anche di nuovi. Adesso il clima
€ mutato, giacché appare evidente che in un congéstico a sviluppo bloccato gran par-
te dei soggetti locali tendono ad agire da frem® aolitiche di sviluppo, costituendo una
parte del problema, visto che la loro logica d’agdi induce ad impiegare le risorse fi-
nanziarie disponibili a fini di “riproduzione pattilaristica del consenso”, finendo per ac-

19 .a CRPM ricorda in proposito che il fallimento de#itrategia di Lisbona & dovuto proprio all'assetiza
un senso di titolarita da parte degli attori temidli e socio-economici.

™ Al margine, si segnala che fra le Raccomandazpetifiche per Paese quella riguardante I'ltaliaséo
ste nel miglioramento della capacita amministratbsebbene a tal fine ci fossero gia delle riformedrso.

12 Mentre la regolazione di alcuni di tali settorirelybe dovuto essere demandata ad altre autorigemd
denti nazionali.

13 Anche D’Alberti ha rilevato che tra il 2007 ed @gg seguito alla grande recessione, c’é stataltario-
re mutamento della regolazione pubblica; il pendot@ornato agli anni '30 e agli anni '70 del skecscor-
S0, Con un massiccio intervento da parte dei pptdyblici (D’'Alberti, 2013).



centuare la stagnazione nelle aree ancora inei@irdviluppo. Per evitare tutto cio alcuni
studiosi — come La Spina - ritengono che servamggeiti che siano, da un lato, esogeni
rispetto al contesto locale e, dall'altro, estraatedi ciclo politico-elettorale, come potreb-
bero essere delle Agenzie indipendenti.

Quindi, anche in una fase storica in cui in Italigperava il mito del federalismo — at-
tualmente divenuto meno incalzante — si potevaratiee I'opportunita economica di or-
ganismi sovraregionali, con compiti di riequilibfi@ territori e, quindi, anche di coesio-
ne, soprattutto se ispirati alla positiva esperenappresentata dall’Agenzia irlandese
IDA (Industrial Development Authority), che e staijaresa dal Regno Unito, per il Gal-
les e la Scozia, al fine di attrarre investimeatii’dsterno e promuovere in tali regioni un
processo di svilupgd.

Anche per il Mezzogiorno d’ltalia, pertanto, si enéravista I'esigenza — mantenendo i
necessari rapporti con le Amministrazioni regiomalocali — di dotarsi di uno strumento
del genere, proprio perché in questa parte deleR@mdta particolarmente difficile avvia-
re e gestire un’attivita produttiva, a causa di Yattori, tra i quali le pessime condizioni
in cui versano le infrastrutture pubbliche in genéa limitata tutela giudiziaria fornita in
caso di controversie, gli appesantimenti burodrationon ultima, la diffusa presenza del-
la criminalita organizzata. Si e pertanto propaste a un soggetto come I’Agenzia venis-
se attribuita una cospicua dotazione di risorsesmunitarie che nazionali, come quelle
che verranno stanziate nella programmazione 2028-20Gncolando pero la destinazione
e l'utilizzo di tali risorse nei vari territori régnali, onde evitare che una simile soluzione
apparisse uno “scippo” a favore di un’istanza @distia. In ogni caso, l'istituenda Agen-
zia dovrebbe riuscire a fare in tempi brevi tutitd che finora gran parte delle Ammini-
strazioni pubbliche meridionali si sono dimostrateapaci di fare, vale a dire impiegare
in loco le risorse attribuite, dando luogo a nuiowviestimenti, nuove attivita produttive,
innovazione tecnologica e organizzativa, aumenlie @sportazioni e attivazione di nuo-
vi posti di lavoro a favore della popolazione resitk in tali regioni che appaiono ogget-
tivamente sfavorite (La Spina, 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, harmpesso dunque d’interrogarsi con
minore approssimazione e timore su cosa debbarsodgde ceneri della Cassa per |l
Mezzogiorno, cioé dall’'unica esperienza di verduppo produttivo e di non effimera
convergenza tra il Sud e il Centro-Nord, realizgiata Italia dall’Unita a oggi. Natural-
mente, non si trattava di proporre un camminorasit, bensi di guardare al futuro, indi-
cando una chiara direzione di marcia, che risutalaga a quella verso la quale si é
orientato il progetto elaborato dal governo, nelhmeato in cui — come si verifichera piu
ampiamente nel prossimo paragrafo — esso ha ppetaistostituzione di un’Agenzia di
tipo nazionale, quindi “sovraregionale”, alla quakéidare il compito di gestire i finan-
ziamenti per le aree piu deboli, sebbene limitatamalle attivita da finanziare con i fon-
di europei e con il Fondo di sviluppo e coesion&EF;, ma estendendo i settori
d’intervento infrastrutturale rispetto a quellizidlmente previsti dalla SVIMEZ (Lepore,
2013).

% Per una analisi delle strategie e degli strumgirgiviluppo impiegati con successo in altri coritaatio-
nali, ad iniziare dalla nota Tennessee Valley Auith (T.V.A.) negli U.S.A., si rinvia — tra gli & — a Le-
pore (2013).

'3 per ulteriori considerazioni — come la solitudinecui & stato abbandonato il Mezzogiorno per c0a
anni, le “gabbie tecnocratiche” previste dalla pamgmazione per adempimenti, ecc. — sulle qualasaba
proposta avanzata dalla SVIMEZ a favore della dafine di nuovi strumenti operativi, come quello
dell’Agenzia, si veda Soriero (2013).



Per La Spina, invece, la neoistituita Agenzia -uango si pud desumere dalla lettura del
testo normativo — disporrebbe di prerogative asgariori a quelle che a suo avviso do-

vrebbero spettarle. “Ma si tratta comunque di umdvazione estremamente importante,
perché attesta finalmente I'accettazione sul panxettuale e della filosofia d’intervento

della necessita di un soggetto del genere”. Vaiderato quindi un buon punto di par-

tenza, sul quale si deve lavorare per ottenermaspettiva il potenziamento (La Spina,

2013, p. 417).

4. Analisi critica della normativa istitutiva dell’ Agenzia

Prima di procedere con I'analisi della normativaioaale mediante la quale é stata isti-
tuita I'ACT, va rilevato che quando la strutturd dempetente Dipartimento della Presi-
denza del Consiglio dei Ministri ha iniziato aeitiere sulla materia lo ha fatto, da un lato,
spinto dall’emergenza di trovare un piu efficaceett® per il governo delle politiche di
coesione da parte del ministro delegato in unrsiatehe ora funziona in modo non effi-
ciente, fondamentalmente a causa del “problemdadedlimento™® dallaltro, sotto
l'influenza esercitata dal cosiddettddew Public Managemer{iN.P.M.) nella letteratura
scientifica internazionale che é stata impegnaggi n&imi decenni in un intenso dibattito
sulla cosiddettaagencification a causa di una sorta di febbre per le Agenzie.
L’'impostazione implicita nel N.P.M. tendeva a demzaare, in base ad una rilettura
estremistica dei liberisti della scuola austriacanfe von Hayek e von Mises), la pro-
grammazione e, in generale, le attivita intenziodal poteri pubblici, le procedure vin-
colistiche di regolazione e gli interventi di pad economica di derivazione Keynesia-

na’.

Prospetto 1: Rappresentazione del cosiddetto “probma
dell’avvalimento”

| Ministro Coesione Territoriale 0 = |Ministero Sviluppo economico
U
Dipartimento Politiche Sviluppo e Coesipne

U

| Fondi Strutturali Comunmita

18 S tratta di una figura in base alla quale ognistro per la coesione governa solo indirettamengerut-
tura tecnica che segue I'impiego dei Fondi strattueuropei (nello specifico, il Dipartimento deRoliti-
che di Sviluppo e coesione del Ministero delloguilo economico), la quale resta incardinata priéddn
nistero di appartenenza e sottoposta al poteredaca del relativo vertice politico, creando cosiume-
revoli problemi gestionali; cfr. Vetritto (2013), B83.

" Di conseguenza, si tendeva a concepire come waiooe pubblico possibile da produrre in un moderno
sistema di amministrazione quello derivante dadkamma di singoli valori microeconomici prodotti da-s
gole agenzie pubbliche mono-prodotto, le quale elolvero assicurare, in una logica chiaramente aaiend

il massimo possibile di efficienza microeconomisal, presupposto concettuale (ma anche ideologit@),
guella somma dei valori pubblici microeconomici icotenuti sarebbe stato il massimo valore pubblico
macro possibile da conseguire (Vetritto, 2013,384-385).



Si trattava senza dubbio di un’estremizzazidohe non ha raggiunto i risultati prefissati,
tanto da essere andata incontro a un complesgigngamento anche a livello internazio-
nale.

D’altro canto, pero, poiché il modello di Agenzikecnel frattempo era prevalso in Ita-
lia’®, era considerato largamente insoddisfacente t@ sfittuato un tentativo — costitui-
to da un percorso un po’ contorto e in definitivanrtompiuto — che appare probabilmen-
te inferiore a quello della SVIMEZ, consistente pedporre un’Agenzia per la coesione e
cio per il semplice motivo che esso coglie la nsitésli inserire le Regioni nel meccani-
smo decisionale di tale Agenzia (Vetritto, 2013390).

Il quadro normativo relativo alle politiche di comse condotte nel nostro Paese e stato
dunque interessato da alcune importanti disposigislative che vanno opportunamen-
te inquadrate nel piu ampio contesto del ciclordgpammazione 2014-2020, ancora par-
zialmente in corso di definizione. In questa fddegislatore nazionale e intervenuto in
maniera considerevole oltre che con un’appositanativa per istituire 'ACT, anche in
sede di legge di stabilita 2014 per determinareiderse di cui al'lFSC e definire
I'operativita del Fondo di rotazione per I'attuazédelle politiche comunitarie durante |l
settennio gia iniziato (Boscariol, 2013).

Prospetto 2: Ruolo svolto dalla PCM nell’'ambito désistema digover-
nance di cui alla Politica di coesione dellUE

ICommissione europea

U1

Presidenza Consiglio Ministrj

U

IAmministrazioni regiondli

Analizzando dal punto di vista economico il detteggislativo nel suo insieme, il primo
aspetto che merita di essere criticamente consaleguarda i ruoli attribuiti ai vari or-
ganismi politico-amministrativi che operano nelldifiche di coesione, per comprendere
ovviamente quello effettivamente svolto dall’ Ageai2i

18 Basata fra l'altro sullidea secondo cui dove mdh il mercato ci possa essere solo una sorta whsi
mercato”, costituito da piccoli monopoli pubblid¢ieefunzionano sotto un forte stress da prestaziatato
da una dinamica di contratto fra un ent@alicy e un’Agenzia. L'esperienza ha dimostrato invece qhe-
sto non e il modo per risolvere i grandi problenallettivi non solo perché esso crea difficolta
d’integrazione delle diverse politiche, ma anclsmprattutto perché sottovaluta la fondamentaledifiza
esistente tra I'agire nel mondo privato e quellb mendo pubblico, per cui in quest'ultimo le deoisi
vanno assunte in situazioni di estrema incertéZesijtto (2013), p. 386.

9 Quello previsto nel decreto legislativo n. 300499

2| 'ACT avra tra le sue competenze il monitoragsjgtematico degli interventi, I'accompagnamento e i
supporto delle Amministrazioni centrali e regionétolari degli interventi finanziati dai fondirsttturali e



Innanzi tutto, vi é la Presidenza del Consiglio Miénistri che provvede al collegamento
con le Amministrazioni centrali e regionali perttiaita preparatoria delle proposte «di
programmazione economica e finanziaria e di degtine territoriale delle risorse della
politica di coesione europea e nazionale»; prom@ogeordina i relativi programmi e in-
terventi finanziari, oltre a svolgere le attivitavélutazione dellgolicies acquisisce ed
elabora le informazioni «sull’attuazione dei pragmi operativi», curando anche «dati e
analisi in materia di sviluppo regionale»; colladaon il Presidente o il Ministro nei rap-
porti con I'Unione europea nel corso della defioie delle strategie di sviluppo regiona-
le, del controllo della loro realizzazione e dedlgentuale riprogrammazione; istruisce e
promuove l'esercizio dei poteri sostitutivi, «ahdi di assicurare I'efficace utilizzo delle
risorse per la politica di coesione»; infine, pacéefriferimento all’Agenzia Nazionale per
I'Attrazione degli Investimenti e lo Sviluppo d’lmgsa «al fine di rafforzare I'attuazione
della politica di coesione».

In secondo luogo, vi e I'Agenzia che, sulla basegkdobiettivi definiti dagli atti di indi-
rizzo e programmazione della Presidenza del Caasigi Ministri relativamente ai fondi
strutturali europei e al Fondo per lo sviluppo edesione», & chiamata a occuparsi del
«monitoraggio sistematico e continuo dei prograrap@rativi e degli interventi della po-
litica di coesione, anche attraverso specifichwittdi valutazione e verifica»; sviluppa
azioni di appoggio e di supporto tecnico a favoededAmministrazioni che attuano in-
terventi di coesione territoriale, mediante spebidi iniziative di formazione del persona-
le impiegato in tali attivita e attraverso la paip@zione di «qualificati soggetti pubblici
di settore per I'accelerazione e la realizzaziogieptdogrammi»; controlla il compimento
dei programmi e I'esecuzione dei progetti che satéyono dei fondi strutturali; favorisce
il potenziamento «della qualita, della tempestjuitall'efficacia e della trasparenza delle
attivita di programmazione e attuazione degli we@ti»; pud assumere il ruolo di «auto-
rita di gestione di programmi per la conduzionskcifici progetti a carattere sperimen-
tale»; svolge, infine, le iniziative inerenti aleisure di accelerazione degli interventi e
all'esercizio dei poteri sostitutit/i

Da queste norme emerge che in realta non intengeltel’Agenzia per la coesione, ma
anche I’Agenzia nazionale per l'attrazione deghestimenti e lo sviluppo d’'impresa, alla
guale — dopo la sua istituzione avvenuta nel 199@l-corso degli anni sono state attri-
buite numerose funzioni nei campi delle agevolazitimpres&>.

dal Fondo di sviluppo e coesione. Potra, infinsuasere poteri sostitutivi nel caso in cui si vetifno gra-
vi inadempienze o ritardi ingiustificati nella gest degli interventi previsti nel nuovo ciclo
di programmazione 2014-2020. La nuova struttuggose, come ha precisato I'allora Ministro per lae€o
sione Territoriale Carlo Trigilia, quale “strumemnteopulsivo di una strategia piu ampia che vedtte tie
amministrazioni impegnate in uno sforzo comuneuytidizzare al meglio i fondi strutturali e darest un
contributo significativo alla ripresa economicaceiale di tutto il Paese”. Per una prima illusteang della
normativa con cui € stata istituita la nuova Aganzioe l'art. 10 del decreto-legge n.101/2013 vestito
in legge, con modificazioni, dalla I. n. 125/20%Byedano anche Lepore (2013) e Soriero (2013).

2L A proposito delle disposizioni di carattere orgaativo, andrebbe ulteriormente sottolineato ibtere
“tecnocratico” e non “burocratico” della struttugggrché se & un bene che la politica venga teristznte
dalla gestione di questo strumento, evitando ogrmé di “intermediazione impropria” , € altrettargs-
senziale scongiurare il pericolo di riproporre umgpostazione esclusivamente di tipo “dipartimeritale
gravosamente “amministrativa” nell’articolaziondldgenzia, che proprio nella sua fisionomia orgeza-
tiva richiede I'apporto di competenze comprovaidi ena particolare agilitd di azione (Lepore, 2048,
360-361).

22 e numerose funzioni vanno dall'imprenditoria gimile al rilancio delle aree industriali; da ultinpmi,
con il decreto-legge del Fare emanato dal govesttalancora nel 2013, Invitalia € individuata qusdg-
getto centrale di coordinamento delle attivita chgettazione e di realizzazione degli interventinpoesi
nei contratti istituzionali di sviluppo.



Prospetto 3: Rapporti tra la Presidenza del Consigb dei Ministri e le
Agenzie governative interessate alla politica di @sione UE

|Presidenza Consiglio dei Ministri

U

|Agenzia per la Coesione Territor{v

Ora si prevede che la Presidenza del Consigliineldi rafforzare I'attuazione della po-
litica di coesione e di assicurare il perseguimelggli obiettivi di garantire la tempestiva
attuazione dei programmi cofinanziati dai fondustirali e I'integrale utilizzo delle rela-
tive risorse dellUE assegnate al nostro Paese;hper dare esecuzione alle determina-
zioni da assumere (poteri sostituivi) in caso dzme o inadempimento da parte delle
Amministrazioni pubbliche responsabili degli intenti, anche con riferimento al manca-
to rispetto delle scadenze previste dal cronoprogra e, comunque, ove Si renda neces-
sario al fine di evitare il disimpegno automatie fbndi erogati dal’'UE, possa avvalersi
dell’Agenzia per I'attrazione degli investimentiche attraverso la possibilita per le am-
ministrazioni centrali di avvalersi di convenziata stipulare con Invitalia per le attivita
economiche, finanziarie e tecniche occorrenti paehlizzazione di interventi riguardanti
le aree sottoutilizzate del Paese. Contestualmsntispone che la stessa Agenzia possa
assumere, in casi eccezionali, le funzioni direitautorita di gestione e di soggetto re-
sponsabile per I'attuazione di programmi ed intetivepeciali, nonché nelle ipotesi rela-
tive all’accelerazione dei programmi e ai potestgtativi. In sostanza, il legislatore gia
prevede che la nuova Agenzia non sara in gradestirg talune attivita ordinarie ad essa
conferite e, quindi, gia prefigura una convenzioperativa tra le due agenzie (Boscariol,
2013, pp. 742-743). In definitiva, si prevede cheithlia operi sia nella fase a monte,
cioé collaborando con la Presidenza del Consiglajn quella a valle, operando in regi-
me di convenzione con la nuova Agenzia, almena gasi ecceziondl.

Prospetto 4: Confluenza del Fondo di Sviluppo e Cs®ne

PPresidenza Consiglio dei Ministri | Ministéoonomia e Finange

4 10
| Fondo Spitw Coesione

Circa il FSC, anch’esso passa dal bilancio del M&Sguello del MEF, sebbene non sia
chiaro se confluira esclusivamente in quest’ultitnattandosi di un Fondo da ripartire, o
se invece confluira nel bilancio autonomo dellasRienza del Consiglio dei Ministri,
dando cosi luogo a questioni in termini sia dispaxenza che di controllo parlamentare.
Inoltre, relativamente allo stesso fondo si prementulteriori problemi relativi sia alla de-
terminazione delle risorse ad esso attribuitealiéaloro articolazione temporale nell’arco

% A questo specifico proposito va sottolineato cle tlisposizione non era contenuto nel testo aign
del decreto legge, che era di origine governativa,é stata introdotta nel corso del suo esamerat&e
presumibilmente frutto di una proficua attivitalalbbing (Boscariol, 2013, p. 744).
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dei 7 anni e, infine, sia alla loro destinazionel, primo caso le risorse risulterebbero in-
feriori a quelle determinate per il periodo preaede(0,5% del PIL, anziché lo 0,6%),
mentre I'ammontare complessivo verrebbe ripartéo igorimi tre anni in misura esatta-
mente pari alla meta di quella attribuita per irispondenti anni del periodo 2007-26%3
infine, per quanto riguarda la destinazione dedlerse, la disposizione indica una diversa
chiave di riparto tra le regioni rispetto a quetieecedente, vale a dire nella misura
dell80% per quelle del Sud e del 20% per quelld @entro-Nord, in luogo
dell'articolazione 85-15% stabilita per il perio@®07-2013. In altre parole, le risorse
vengono meno concentrate nelle Regioni meridiomab)to probabilmente perché in
gueste s’individuano le maggiori responsabili daedifficienza gestionale registrata in
quel periodd”.

Alla luce dei ritardi accumulati a livello comunmii@, in sede sia di approvazione dei re-
golamenti sia di ripartizione dei Fondi strutturafi14-2020 tra i vari Stati membri, non-
ché dei conseguenti ritardi nazionali nella deforiz dell'accordo di partenariato per
I'utilizzo dei Fondi stessi, considerando il fattioe la parte del FSC destinata alle Ammi-
nistrazioni regionali va ricompresa all'interno légbolitiche di sviluppo e di coesione di
ciascuna Regione, e alla luce di un ammontare asaplo di risorse non del tutto defini-
to per quanto riguarda la sua distribuzione ternlparall’arco del periodo, si possono nu-
trire forti dubbi circa una soddisfacente capaditarogrammazione da parte delle singole
Amministrazioni, sia centrali che regionali, cuiaffidata I'implementazione dei pro-
grammi (Boscariol, 2013, p. 747).

L’ultimo aspetto della legge di stabilita per il122Dche si considera, riguarda il cofinan-
ziamento nazionale dei programmi del’'UE. Innan#td, il legislatore ha provveduto a
definire l'integrazione della quota di cofinanziame nazionale dei Fondi strutturali per
il periodo 2014-2020, rimodulando la distribuzidemporale a scapito dei primi due anni
e a vantaggio di quelli successivi. In secondo dy@ptto I'aspetto normativo una novita
significativa €& rappresentata dall'attribuzione bndo nazionale di rotazione per
I'attuazione delle politiche comunitarie la copeatulel 70% degli importi finanziati, la-
sciando la restante quota del 30% a carico dellgioRee Province autonome, nonché
degli altri eventuali organismi pubblici partecipiaai programmi. Infine, viene autorizza-
ta una spesa complessiva pari a 90 milioni pereihhio 2014-2016 al fine di assicurare
I'efficacia e la sostenibilita nel tempo della stgia nazionale per lo sviluppo delle “aree
interne” del Pae$® in coerenza del resto con I'accordo di partetaneer I'utilizzo dei
Fondi a Finalita strutturale assegnati all’ltalier i ciclo di programmazione 2014-2020.
La norma relativa anticipa l'iter previsto per llizzo dei Fondi strutturali, destinando
180 milioni al finanziamento di interventi pilot&pil riequilibrio dell'offerta dei servizi
di base delle aree interne del Paese con riferongmoritario ai servizi di trasporto pub-
blico locale, a quelli di istruzione e socio-sanjtaecondo i criteri e le modalita attuative
previste dall’Accordo di partenariato. In sostanza,tratta del’ennesima conferma
dell'assunto della teoria economica secondo cui poa esserci lo sviluppo socio-
economico in una regione senza la presenza di egteda dotazione di servizi essenziali
(Boscariol, 2013, p. 749).

4 Tale scelta di ripartizione annuale delle risokseertamente da attribuire alla lentezza dei ptamipi
dell'avvio delle procedure per la definizione deglierventi e, quindi, alla limitata capacita diesp fatta
registrare dalle Amministrazioni incaricate dethed gestione effettiva.

% |n effetti, secondo le nostre elaborazioni aliefilel 2013 le Regioni che mostravano un magdiario
erano: Campania, Puglia, Calabria e Sicilia. Cfuz2o (2014).

% A tal fine le aree interne sono state definitdasbhse di un indicatore di “accessibilita” ai potbani,
calcolato in termini di minuti di percorrenza paggiungere il polo piu prossimo; di conseguenZzgnu-
ni con tempi di accessibilita dal polo piu vicingpgriori ai 20 minuti sono stati classificati “arieéerne”.
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5. Ulteriori valutazioni critiche

Come si poteva immaginare, l'istituzione dellACTcen la contestuale soppressione del
Dipartimento per le politiche di sviluppo e coesdiDPS) — & stata oggetto di ulteriori
numerose valutazioni di natura sia politico-istitunale sia strettamente economica, di cui
qui di seguito s'illustrano quelle piu significagiwai fini del presente lavoro.

Senza dubbio, la prima e anche la piu rilevant&cdié é stata formulata dalle Ammini-
strazioni pubbliche piu direttamente interessate e Regioni. Infatti, il presidente della
Conferenza delle Regioni, Vasco Errani, assienee @iksidente della Regione Umbria,
Catiuscia Marini, in una nota diffusa nellagost®l 2013 — cioe subito dopo
'approvazione del decreto-legge con cui era sthfinito il percorso che entro marzo
2014 avrebbe portato alla costituzione dell’ACToe cui questa viene fatta dipendere di-
rettamente dalla Presidenza del Consiglio dei rimirishanno espresso le loro perplessita
su alcune delle funzioni attribuite dal Consiglig dinistri alla nuova Agenzia, che avra
il compito di rafforzare I'azione di programmazigremordinamento, sorveglianza e so-
stegno della politica di coesione. In particol&pr condividendo la preoccupazione del
Governo in merito alla necessita di utilizzare atghio, senza dispersioni e ritardi,
I'insieme dei fondi strutturali e di coesiofda parté¢ di Regioni e Ministeri, sia quelli re-
sidui del periodo 2007-2013, sia quelli della nustegione comunitaria 2014-2020", essi
hanno espresso la loro perplessita circa il fatt@rme avevano gia sottolineato piu volte
— che lo strumento dell’Agenzia nazionale possaresguello piu efficace per raggiunge-
re questi obiettivi. "C’é infatti il rischio — hannsostenuto i due presidenti — che alle Au-
torita di gestione nazionali e regionali si aggianm ulteriore soggetto. E cio sia nella
funzione di monitoraggio e coordinamento che inllguelecisamente piu delicata, di so-
stituzione vera e propria nell'attuazione dei pamgmi delle Autorita regionali. E questo
€ quanto avevamo esposto con chiarezza al Minisigilia. Considerando che la costi-
tuenda Agenzia é espressione della Presidenzaosidlio dei ministri — Errani e Mari-
ni si sono chiesti — I'assunzione di poteri sostifuiguarderebbe dunque, esclusivamen-
te, le Autorita di gestione delle Regioni? In sfi@nni — hanno proseguito i due Presi-
denti — anche i programmi nazionali hanno subtardi ed inefficienz€, a volte ben pil
gravi di quelli di molte Regioni italiane. | fondirutturali di coesione rappresentano
I'unico vero e serio strumento delle politiche it@miali e regionali, con la principale fina-
lita di contribuire al superamento del gap trarémjioni’ europee”. “Non vorremmao quin-
di — hanno aggiunto — che la velocita con cui aid#finendo la nuova Agenzia per la
coesione territoriale punti a sostituire sempreidile Autorita di gestione regionali con
un soggetto nazionale, che e invece emanazionesestidel’Amministrazione centrale
dello Stato, e cio in vista della programmazion&420020. Questo non sarebbe né con-
divisibile, né utile. Nellagovernancedell’Agenzia non € infatti presente il sistemdlele
Regioni e manca ogni modalita d’intesa con le Atdoroinvolte nella gestione dei pro-
grammi e nella conduzione di specifici progetticlam a carattere sperimentale. Da parte
nostra, avevamo dato disponibilita a concordastritegia e il percorso di attuazione”.

“In questo modo l'unico strumento e le uniche rssoR disposizione per le politiche di
sviluppo regionale che....hanno prodotto positivigniicativi risultati in molte delle re-
gioni Italiane, andrebbero a sostenere — hannolusmd due presidenti — programmi e

"'In effetti, secondo le nostre elaborazioni effettusui dati dei pagamenti relativi al periodo 2Q073
che risultavano alla fine del 2013, i valori dedlgesa certificata rispetto alla dotazione inizjzde i PON
nelle regioni Competitivita ed occupazione e inligudi Convergenza erano rispettivamente pari ad &
al 55,1%, contro gli analoghi valori registrati pétOR che invece erano pari al 62,2 e al 45,0%0;Briz-
zo, Moussaif, Rizzieri e Segradin (2014).
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attivita di carattere nazionale che, al contradeyono rientrare nella programmazione
ordinaria dello Statd®.

Una preoccupazione analoga € nutrita da A. Capitgnando — dopo aver espresso un
cauto ottimismo nei confronti del’Agenzia ed astigmatizzato il ritardo con cui e stata
assunta la decisione d'istituirla — si domanda qugeebbe essere la nuova ACT, rilevan-
do che “il rischio, come sempre, € quello di urtandre struttura con poca chiarezza sul
ruolo da svolgere. Un rischio che il Paese nongudorrere, anche in relazione ai rim-
proveri europei relativi all’esigenza di gestirepartita dei fondi UE 2014/2020, poiché
purtroppo finora I'ltalia si e distinta piu per &apacita di spreco che non di utilizzo e
guesta circostanza ha impedito alla qualita socieéere la meglio sulle improvvisazio-
ni e sulle assurde gestioni che hanno alimentatim|ggyicamente, i macchinari del con-
senso” (Capitano, 2013).

A parte S. Manzocchi che nella sua qualita di thretdelLab of European Economics
della LUISS ha posto un altro tema, cioe quelldadéistorsione "materialistica” nell'uso
delle risorse di coesione, per cui il rischio sheebhe — per evitare l'inerzia, la frammen-
tazione e gli sprechi nell'uso dei fondi UE — anth@eo istituita Agenzia si concentri
troppo sui grandi progetti di infrastrutture maadiri piu agevolmente rendicontabili, e
troppo poco sul capitale immateriale, tenuto carfte anche questo non € meno reale di
quello tangibile (Manzocchi, 201%) per quasi tutti gli altri studiosi che si sonp®Essi

in merito al’ACT la questione principale da risete e stabilire il ruolo che essa dovra
el/o potra svolgere, finendo pero per prospettdie®&mi notevolmente diverse tra loro.
Certamente, colui che sembra condividere maggiotenéstituzione del’ACT e F. Bra-
glia, secondo il quale “per certi versi, I'’Agenzsituita dal Ministro Trigilia ricorda la
‘Work Progress Administration’, un’agenzia govematdedicata espressamente alla rea-
lizzazione di importanti opere pubbliche che, netso della crisi degli anni Venti,
I'allora Presidente degli Stati Uniti d’America, B. Roosevelt, incluse tra le numerose e
importanti riforme che attuo per far ripartire ibiore economico e industriale del Paese.
Questa Agenzia, nei suoi anni di attivita, tradB% e il 1943, promosse investimenti nel
paese per circa 11,4 miliardi di dollari (circa 9iandi di euro), cred circa 8 milioni di
posti di lavoro e, a partire dal 1940, si occupbadgreparazione e riconversione profes-
sionale di milioni di disoccupati (‘vocational aeducational training’), oggi pit che mai
invocata in Europa.

L’Agenzia istituita dal Ministro Trigilia dovra syyortare le Regioni nella gestione di
programmi di investimento volti a catturare ci@@&amiliardi di euro dall’Europa. A tale
cifra, infatti, ammontano i fondi stanziati dall'Eypa a nostro favore per il periodo 2014-
2020, un settennato che, nonostante la distanzzotaie tra i due periodi, potrebbe rical-
care I'esempio positivo dellAmministrazione amana degli anni Venti” (Braglia,
2013).

Al fine di promuovere un buon utilizzo dei fondiMinistro per la Coesione Territoriale
ha annunciato che 'Agenzia si avvarra di persomrét@mente specializzato: circa 200
funzionari del DPS verranno affiancati da 120 nuemssunti che opereranno presso i vari
ministeri con compiti di monitoraggio e assistenizancertezza della politica, la fram-
mentazione dei poteri legislativi e decisionalid®riziano, tuttavia, una forte contraddi-
zione con le indicazioni che regolano la ‘snellézi& progetti europei, per i quali, inve-
ce, sono sufficienti pochi veri esperti con compe&tecniche specifiche per riavviare la

% sulle implicazioni giuridico-istituzionali derivéindall’ACT per i futuri processi evolutivi del régnali-

smo in ltalia, si rinvia a Torretta (2013).

% |n realta, tale rischio non si dovrebbe correfagcché tra il passato periodo e quello attualeutsta) parte
della spesa finanziata dal FESR e destinata afledjinfrastrutture € I'unica che ha subito unastica ri-

duzione, a conferma della perditaaghpealesercitato da questo tipo d'investimentopalicy-maker
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macchina degli investimenti, e dei fondi necesalai loro realizzazione, a costi accessi-
bili.......... Si tratterebbe, dunque, di figure professb, altamente specializzate e cer-
tamente diverse a seconda dei progetti da gestade cui competenze professionali si
possono sommariamente suddividere in 3 tipologieniti, commercialisti ed esperti di
finanza, avvocati ed esperti di regolamentaziombppca e privata, specializzate in gra-
do di supportare non solo la Pubblica Amministragioegionale e locale, ma anche le
imprese deputate alla realizzazione delle opereempaosi come strumenti fondamentali
per I'applicazione e la diffusione del know-how assario al buon esito dei progetti e al-
la crescita o riconversione del personale coinvolto

Se I'Agenzia per la Coesione territoriale si avaadi personale interno alla Pubblica
Amministrazione, altamente qualificato e competargksettore di riferimento, sara cer-
tamente in grado di collaborare con le Regionigaee attuazione agli indirizzi nazionali
ed europei, accompagnando anche le Amministraregionali che incontrano maggiori
difficolta ad usufruire delle molteplici opportuaitdi investimento offerte dagli attuali
fondi europei. “Tuttavia, il numero di assunzioella Pubblica Amministrazione propo-
ste per ’Agenzia — 120 esperti — appare in distan le difficolta dettate dagli attuali
tempi di crisi” (Braglia, 2013).

In definitiva, emerge l'impostazione tecnocratitarninistica propria dellACT, nel
momento in cui il rimedio proposto dal ministro dilia nel’ambito del governo Letta —
ma in realta gia elaborato dal ministro Fitto deverno Berlusconi e sostenuto anche da
F. Barca divenuto, nel frattempo, ministro perdasione territoriale del governo Monti —
sarebbe quello di riportare presso il governo edatia responsabilita delle politiche per
le aree sottoutilizzate, attraverso listituziordCT che dovrebbe rendere piu efficien-
te ed efficace I'utilizzo dei fondi europei di @lla programmazione 2014/2020.

Un simile organismo — oltre alle difficolta econ@mifinanziarie conseguenti all’elevato
numero di esperti da assumere — sembra destina@gdra scontrarsi con la situazione
realmente esistente all'interno dei territori ragib che rappresenta un altro dei fattori
che stanno alla base del limitato tasso di reatione fatto finora registrare non solo nel
periodo di programmazione concluso nel 2013, ma&eamt quasi tutti quelli precedenti,
cioe in pratica dall’avvio della politica struttlese di coesione nel nostro Paese.

In effetti, a poco piu di vent’anni dalla fine deitervento straordinario si potrebbe para-
dossalmente estendere anche alla “nuova prograranedaina delle considerazioni con-
clusive di quello studio di C. Trigilia, pubblicatdl'inizio degli anni Novanta, secondo
cui il meridionalismo — anche quello odierno — inetiérpretare i problemi dello sviluppo
del Sud “ha sistematicamente sottovalutato i faittderni, in particolare la gestione delle
politiche ordinarie da parte della classe politi€figilia, 1992, p. 171). Se vent'anni fa il
rimedio proposto era quello del decentramentai&tinale, amministrativo e dei centri di
spesa, al fine di responsabilizzare le classi eliriglocali, oggi si torna a pensare a inter-
venti di carattere meramente correttivo condotti‘dantro”, come l'istituzione dellACT
qui in esame, al fine di contrastare il rischiouda desertificazione industriale delle re-
gioni meridionali.

Di tutto cio appare consapevole S. Marotta, quandopo aver denunciato che negli anni
Novanta € scomparsa dalle priorita dell'agendaipali’annosa “questione meridionale”,
sostituita da quella settentrionale — ricorda ptaprio mentre si andavano realizzando
gli investimenti previsti da “Agenda 2000”, é stadaicalmente cambiata I'impostazione
della politica economica italiana nelle aree sdili@aaate con I'obiettivo primario di ren-
dere le Regioni del cosiddetto Obiettivo 1, poi @tivo Convergenza, vale a dire le Re-
gioni meridionali, pienamente autonome nella gestidella spesa. Questo nuovo ap-
proccio assunse il nome di “nuova politica regieha “nuova programmazione” e aveva
'ambizioso obiettivo di avviare un miglioramentelAmministrazione pubblica e dei
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servizi collettivi da essa erogati (Barca, 2006). dcopo era quello di far crescere nel
Mezzogiorno il livello di efficienza e di qualitéelf Amministrazione pubblica, riem-
piendo cosi di significato I'attribuzione di autonia decisionale alle Regioni e agli Enti
locali che si stava realizzando nel Paese attraversforme istituzionali orientate al tan-
to decantato federalismo fiscale.

Dopo tre cicli di finanziamento gestiti nell’ottickella nuova politica regionale, pero, con
le ultime edizioni dell'annuale Rapporto i ricermatdella SVIMEZ hanno definitivamen-
te sancito, a piu di vent’anni dalla chiusura dejenzia per il Mezzogiorno e a quindici
dall'inizio della “nuova programmazione”, 'aumentomai pressoché incolmabile per
quasi tutti i parametri con cui viene solitamenisurato il divario tra il Nord e il Sud del
Paese. La SVIMEZ, inoltre, ha denunciato anchevi@wrima, e il consolidamento, poi,
di un processo di progressivo impoverimento denfagralel Mezzogiorno alimentato
non solo dalla riduzione delle nascite — non corsptnda un corrispondente numero di
immigrati — ma anche da nuovi fenomeni migratorigievani del Sud, verso altre regio-
ni del’'UE (SVIMEZ, 2012 e 2013).

La costituzione di un’ACT per Marotta (2013) va za@mubbio nella giusta direzione an-
che perché dovrebbe costituire, almeno nelle imb@nzel Governo, una sorta thsk
force in grado di sbloccare i finanziamenti relativi fandi europei e supportare, con
un’ampia azione di coordinamento, le politiche diuppo che si intendera perseguire.
Ma e proprio su tali politiche che bisognerebbadoe a riflettere a fondo, mentre al con-
trario non sembra si sia aperto alcun serio dtoagtull’argomento e, anzi, si coglie il
concreto rischio di fare ulteriori passi indiett@ sensazione che trae origine dall’odierna
assenza di dibattito sui problemi del Mezzogiorrgueélla di una generalizzata impotenza
delle forze sociali, politiche ed economiche adaaitare il problema in modo proficuo, in
una prospettiva che faccia si che le regioni meniai possa agganciarsi al resto
dell’Europa, evitando di scivolare rapidamente i wondizione di area desertificata dal
punto di vista delle attivita produttive siano eagecole, industriali o legate al cosiddetto
terzo settore.

In effetti, nel prolungato stato di crisi economiteaforze sane — pur presenti nella societa
italiana — appaiono tuttora avvilite da un procedisdisgregazione sociale del quale la si-
stematica rimozione della questione meridionale pdalorama politico nazionale € un
aspetto caratterizzante. Cosi come, nel descrigep@l generale situazione attraversata
dall'ltalia durante la recente grande crisi, si @@nche ammettere che lo sviluppo del
reddito nazionale negli ultimi decenni e stato paga termini di regressione della co-
scienza civile e morale, con evidenti riflessi naga- la cosiddetta degradazione antro-
pologica prospettata da C. Tullio-Altan alla megégld anni Ottanta — su molti settori del-
la vita sociale del nostro Paese.

6. Conclusioni

Sono quantomeno due i criteri che si possono agqgpier formulare alcune ulteriori con-
siderazioni critiche in merito all'istituzione d&{[CT, oltre a quelle gia avanzate in modo
piu 0 meno esplicito: il primo é di carattere ecmimd e attiene al modello di agenzia cui
guesta s’ispira fra i vari configurati dalla teodall’organizzazione economica e dalle
principali esperienze concrete; il secondo critengece, e di carattere giuridico, riguar-
dando la coerenza rilevabile tra la nuova normathe & stata emanata in Italia per isti-
tuire 'ACT e il previgente ordinamento comunitagaazionale.

Secondo il primo criterio va innanzi tutto ricordahe nella realta attuale, le Agenzie che
si suddividono in quattro tipologie diverse cheempiscono tra loro (’Agenzia autono-
ma, I'’Agenzia integrata, ’Agenzia “ombrello” e Igfenzia in rete), svolgono ovviamente
diversi ruoli e di conseguenza dispongono di coemnmd altrettanto diverse, anche se la
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loro missione rimane quella dello svilugfioSenza entrare nel merito di questo ampio
tema che, del resto, & gia stato sufficientemengizato altrov¥, si osserva innanzi
tutto che nelllambito della SVIMEZ e stata condatiza riflessione sulle analogie con
l'intervento straordinario che listituzione dell@T in qualche modo tende a prospettare,
non tanto per proporre un ritorno alla Cassa pkleikzogiorno, quanto per comprendere
il singolare valore di quell’esperienza, che inlgha modo ha trasformato il Mezzogior-
no e con esso anche [l'ltalia. Ovviamente, nelleateutondizioni della realta odierna, an-
che gli studiosi che fanno capo alla SVIMEZ si remal conto che non é possibile ripro-
porre —sic et simplicite uno strumento analogo alla Cassa, anche sgonenche sia
tremendamente attuale I'esigenza di riordinareoléiphe economiche a favore dello svi-
luppo territoriale del nostro Paese.

A tal fine, essi suggeriscono che 'ACT dovrebbeees uno strumento flessibile, con
competenze certe, ma in grado di elaborare e atsieategie di sviluppo complessive, di
tipo nazionale ed europeo, adattando il suo furaziento a una realta continuamente
mutevole, assumendo il coordinamento deldicies regionali, concentrando le risorse
verso obiettivi ben definiti di crescita produttieasostituendo, nel caso d’incapacita,
d’inefficacia o di lentezza, gli Enti che non sirdtistrano in grado di realizzare azioni vi-
sibili sul territorio e risultati concreti in termidi crescita economica. Da un punto di vi-
sta astratto, sarebbe anche necessario che dispotiesompetenze piu ampie, evitando
che debba limitarsi solo alla programmazione deditrutturali europei per il periodo
2014/2020 e alla gestione di quelli nazionali @ecdesione e lo sviluppo, assumendo, al
contrario, un ruolo analogo a quelle delle espegali maggiore successo (WDA gallese,
DATAR francese, THA tedesca e IDA irlandese), cedmdi realizzare un mix tra la ti-
pologia di una Agenzia “ombrello” (che presentaantaggi di una struttura di carattere
nazionale, ma, al tempo stesso, svolge una funziooeordinamento delle politiche re-
gionali) e quella di una Agenzia integrata (cheuhalevato grado di autonomia e, quin-
di, maggiore agilita e snellezza di azioReT uttavia, la difficile situazione in cui si trova
attualmente I'ltalia dal punto di vista economidoahziario — oltre a qualche ragione di
sano realismo — induce a seguire una logica pignpaéica, a valorizzare le opportunita
che si dovessero creare, a verificare concretamardestituzione della nuova Agenzia,
cercando di fornire a questo progetto per le araggwrmente in difficolta una non tra-

% La ripartizione riportata nel testo ha un valootosindicativo, in quanto la realtd concreta & mqtu
complessa e diversificata, essendo popolata daultiforme universo di Enti territoriali all'interndella
stessa categoria delle agenzie di sviluppo; cfpoke (2013), nonché Saublens (2002).

31 |nfatti, secondo il gia citato Lepore (2013) p33Wi sono alcune Agenzie che si dedicano allaiges e
al controllo del sistema delle agevolazioni, com dwnzione di sportello, di ausilio alla progettam, di
consulenza tecnica e finanziaria per gli Enti loealli verifica dell’'ammissibilita delle richiest# accesso
agli incentivi. Ve ne sono altre che si occupanprdgetti di sviluppo basati su sistemi di impreseti ter-
ritoriali, favorendo e coordinando i rapporti teistituzioni locali, le parti sociali e gli altmterlocutori
pubblici e privati, allo scopo di realizzare un gramma specifico di intervento. Ve ne sono ancdtra a
che svolgono attivita di promozione di singole aregionali e di internazionalizzazione delle imgrest-
traverso I'adozione di iniziative di marketing fegriale e lo sviluppo di relazioni con I'esteroe IAgenzie,
inoltre, possono essere di natura pubblica o @jvatn un assetto giuridico distinto tra forme cotils e
societarie (che assumono, spesso, la configurazibeecieta di capitali). Nel caso delle Agenzidlpli
che, vi & un’origine diretta da un livello di gomernazionale o regionale, con margini di autonopiiari-
stretti rispetto alle strutture private, a causbadeecessita di attuare attivita di sostegno sllituppo e di
supporto all’economia locale”.

32 La scelta di costituire un Ente autonomo e libgéaoimpedimenti, investito al tempo stesso di uriauo
nazionale e meridionale, & stata proprio una aeltatteristiche per le quali la Cassa per il Mezzaog fu
finanziata dalla Banca Mondiale: si trattava, itifati uno strumento tecnico, distaccato dal poteyktico
e capace di rappresentare gli interessi reciprelcNdrd e del Sud, in un quadro unitario dell'imtétaese.
Una visione di questa ampiezza potrebbe servirenaconsiderare la questione del Mezzogiorno separat
ma in rapporto proficuo con le esigenze e le pritisgeedel Centro-Nord (Lepore, 2013, p. 382).
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scurabile dose di speranza. Il Mezzogiorno nonisagno di utopie, ma di mezzi concre-
ti per costruire un futuro diverso, a partire dgl®prie forze e dai mezzi disponibili.
Quello che non pud mancare, in ogni caso, € uagéegia nazionale per lo sviluppo e la
coesione, capace d’inserire I'impegno per il pregoeeconomico e sociale del Mezzo-
giorno in un contesto sistemico e in politiche dipao respiro (Lepore, 2013, pp. 381-
382).

Dal punto di vista della coerenza della nuova néiraaon quella precedente, nonché sul
piano del metodo a P. Torretta non pare che signosavanzare significative obiezioni,
giacché la riforma sembra andare nella direziomcéta dalla Commissione europea,
che ha piu volte chiesto all’ltalia un piu incisiapegno da parte delle istituzioni centra-
li nella definizione di priorita d’investimento @it ampio respiro, affinché possano effet-
tivamente produrre un reale impatto sulle esigetirelusione economica e sociale del
Paese e nell’assicurare una strategia unitaria aegistimenti anche nelle fasi attuative
dei programmi finanziati dall'UE. Il che, tuttavia, non esclude — come si & prectde
mente osservato — il rischio di una compressiorie dempetenze proprie delle Regioni
e degli Enti locali, a fronte di un piu uniformesdgno di sviluppo del territorio (da Tor-
retta, 2013, pp. 3 e 4).

Ci si puo allora chiedere se si ritenga ragionewalerificare le ragioni dell’autonomia
politico-economica alla luce degli interessi naalorperseguiti mediante listituzione
dellACT. Una prima risposta puo essere qui forméiaendo conto di una complessa serie
di considerazioni.

In prima battuta, si deve valutare come I'’Agenzaa ad inserirsi nel contesto di coope-
razione istituzionale che finora ha caratterizdatprocedure di accesso ai fondi europei
sul piano interno. Al riguardo, la normativa — cosine e stata emendata e integrata nella
sua versione definitiva — prevede che un’adegugipresentanza delle Amministrazioni
territoriali faccia parte del comitato direttivape della direzione del nuovo organismo,
con cio avallando l'auspicio avanzato da piu parthe il metodo della concertazione sia
preservato come criterio di esercizio dei compatia stesso assunti e di garanzia, anche
con specifico riferimento ai poteri sostitutivi agso afferenti.

Da una diversa prospettiva, pero, la nuova istioeiinvestita del compito di monitorare

i progetti d'investimento per il periodo 2014-2024ra dotata — come si € gia accennato —
di risorse umane altamente qualificate e specitiezzecessarie ad implementare le ca-
pacita di utilizzo dei fondi strutturali da partelleé competenti strutture pubbliche. Non-
dimeno, questa ristrutturazione dell’apparato pibhbiinalizzata al coordinamento delle
politiche comunitarie di coesione non puo non esgsgssa in relazione sia con le istanze
di snellimento della burocrazia italiana, sia eratiptto con gli sforzi di riduzione della
spesa pubblica, i quali sono faticosamente dipgtiprio in senso opposto, cioé a dimi-
nuire il personale in esubero nelle Amministrazicentrali e periferiche.

Infine, se una diversa modalita organizzativa decessi destinata a verificare e miglio-
rare I'efficienza nell'impiego dei fondi europei@dorse contribuire a superare le carenze
e i ritardi evidenziati dalle precedenti programimoag ci si deve chiedere se tale riforma
possa davvero servire - da sola - a rilanciaresiema produttivo nazionale mediante le
politiche di sviluppo e di coesione.

L’Agenzia potra rappresentare un soggetto rilevaret#elaborazione di un nuovo mo-
dello di sviluppo solo se essa sara inserita irpidnprofondo ripensamento — non solo
procedurale, ma anche sostanziale — delle scekehemno caratterizzato in genere
I'approccio pubblico alle istanze inerenti la pradiuine e I'occupazione, ora basato piu su

¥ Sj veda da ultimo il Position Papert della Commissione sulla preparazione dell’Accodidartenariato
e dei Programmi in Italia per il periodo 2014-20806nché le dichiarazioni del Commissario Hahn icaec
sione della trasmissione della bozza di accorgmdinariato da parte del Governo italiano.
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meccanismi di mera contribuzione monetaria cheéefidttiva implementazione di servi-
zi efficienti e di opportunita d’inserimento nel roato del lavoro delle persone disoccu-
pate, mediante le quali riuscire ad espanderéasiaupazione che la produzione.

Alle “vecchie” misure occorre cioe sostituire nuapetesi progettuali d'investimento che
possano incidere in maniera determinante sul esfgdio-economico locale, in modo da
orientarne lo sviluppo a favore di criteri di s@ligeta, equita e giustizia redistributiva,
anche a beneficio del livello di competitivita dellero sistema. Al riguardo, I'impiego
dei fondi comunitari, in un’ottica nazionale e newlo limitata ad alcuni contesti territo-
riali, implica — oltre ad una piu coerente logiGartodo — anche un processo di respon-
sabilizzazione politico-istituzionale per scolleg@a interessi di parte le decisioni con cui
s’individuano la destinazione e le concrete modalitutilizzo delle risorse disponibili.

In questa prospettiva, non si puo certo rinuncef@autonomia regionale e locale per
'essenziale ruolo che questa continua a mantarefadattare gli interventi alle diversi-
ficate situazioni di bisogno.

Infine, la “convergenza” della sussidiarieta e agthvernancemultilivello nelle politiche
pubbliche verso un’impostazione integrata costili$ presupposto — anche nello scena-
rio europeo — per affrontare 'impegnativa sfidaudia crescita prolungata e omogenea
dei differenti contesti territoriali, da definirali base di comuni e condivise priorita.
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