XXXVII CONFERENZA ITALIANA DI SCIENZE REGIONALI

LA COOPERAZIONE INTERISTITUZIONALE PER LO SVILUPPOTERRITORIALE IN
EMILIA-ROMAGNA. APPUNTI DI VIAGGIO IN UNA GEOGRAFIA CHE CAMBIA

Alessandro DARAIG, Silvia GRANDF

SOMMARIO

Il presente lavorbripercorre le stagioni della programmazione nefazche hanno interessato I'Emilia-
Romagna dagli Novanta ad oggi, analizzando aldumirenti ed esperienze particolarmente rappreseatat
dell'approccio regionale alla cooperazione intdtgionale per lo sviluppo territoriale.

Dopo una sintetica introduzione sull’evoluzionelalgirogrammazione negoziata nelle politiche per lo
sviluppo, che in ltalia ha caratterizzato una paaesistente della “nuova politica regionale”, veng
introdotti alcuni strumenti originali della Regioamilia-Romagna che sono stati adottati nel corsglid
ultimi vent’anni: Programmi speciali d’area (PdArogrammi di riqualificazione urbana (PRU), Accerdi
Quadro per la montagna, Intese per I'integraziazie gholitiche territoriali.

| quattro strumenti selezionati vengono rilettadlice del piu recente dibattito sulle politichdbpliche di
investimento in contesti di governance multilivellgortato avanti dal’lOCSE. Dall'analisi prelimirae
dalla prima sistematizzazione, emergono gli eleirianbvativi e di qualita delle esperienze regionala
anche debolezze e divergenze dal modello domirdatesi va affermando. Ne risulta un quadro comppsit
in generale positivo e concreto. Tuttavia, la pangmazione negoziata sembra vivere una fase dindecli
applicativo a causa di fattori concorrenti che dgeno, tra gli altri, dagli effetti operativi delldforma
istituzionale degli enti territoriali, dalla dispbilita di risorse e dal trend di finanziarizzazeordelle
politiche di sviluppo economico.
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1. Introduzione: la nuova politica per lo sviluppo regonale e la programmazione negoziata
tra la scala nazionale e quella locale

1.1.Fondamenti ed evoluzione a scala nazionale (196620

Gli strumenti della programmazione negoziata siosdiffusi in un contesto di generale ripensamento
delle politiche di sviluppo negli anni Novanta débvecento, ma con radici che affondano negli anni
Sessanta.

La letteratura italiana di matrice giuridica e daelmministrativa (Esposito, 1999; Forte, 2001; €am
2007) li presenta generalmente come espressionevdéizione del mutamento dell'indirizzo politico
statale che dalla fine degli anni Sessanta, pasteéladuna posizione fortemente centralista e geich
stato a sempre piu volto a riconoscere un ruolwaattel territorio nella programmazione economicade
affermare limportanza dell’'approccidottom-up e a valorizzare, in una sua definizione ampia, la
cooperazione interistituzionale tra livelli di gome e societa.

Un primo accenno a questo nuovo corso, che si perordinare come la prima stagione della
programmazione negoziata, € contenuto nel primocPEronomico Nazionale del quinquennio 1966-1970 a
cui segui l'approvazione dell’art. 11 del D.P.R616/1977 in materia di Programmazione nazionale e
regionale, che prevedeva che lo Stato delineadseWgttivi della programmazione economica naziena
con il concorso delle Regioni” e che alle Regiarsse demandato il compito di determinare i programm
regionali di sviluppo, in armonia con gli obiettidella programmazione economica nazionale e con il
concorso degli Enti locali territoriali secondam@dalita previste dagli statuti regionali.

Le riforme amministrative dei primi anni Novanta,flne dell'intervento straordinario nel Mezzogiorn
I'evoluzione ed il rafforzamento delle politicherepee di sviluppo hanno poi creato le basi peraiagione
di un nuovo contrattualismo amministrativo, quiper la nascita di nuovi approcci e strumentpdiity e
policy del territorio (Ferrara, 1993; Gracili e Mele, 20@e Gaspare, 2007; D’Angiolillo, 2009) a cui ti s
riferisce normalmente come “nuova programmaziorgoniata”.

L'evoluzione da un punto di vista giuridico e amisirativo si accompagna all’evoluzione del pensiero
politico ed economico; infatti proprio dall'iniziaegli anni Novanta del secolo scorso si affermano
definitivamente anche teorie di sviluppo economate®e superano sia l'idea di processi automatici di
catching upinnescati dalle forze di mercato, sia I'idea dowviluppo economico come conseguenza diretta
delbig push basato su infrastrutture di base e grandi inseelii industriali.

Tra questi approcci “alternativi” e piu centratileudinamiche territoriali si possono citare glflirenti
lavori degli economisti schumpeteriani che contesia I'esistenza di rendimenti decrescenti in dver
ambiti a partire dagli investimenti in ricerca en@vazione e nel capitale umano, mettendo in evaléaz
dinamiche sistemiche come fattore determinante rsefluppo localizzato di sistemi innovativi (Datial.,
1992; Nelson, 1993). Aumento l'importanza riconatxi ai fattori immateriali mashalliani legati
allorganizzazione dei sistemi produttivi (Becaaitti1989), aglispillover tecnologici e alle conoscenze
localizzate, al capitale sociale che favoriscoagdlomerazione dal lato dell'offerta (Porter, 199@)seno
alla New Economic GeograpiiNEG) emerse la tesi che i rendimenti decresqeygsono essere bilanciati
da “esternalita” che generano economie di agglonmna a favore delle regioni piu sviluppate (Krugma
1991).

Quindi, accanto a un approccio liberistda Washington Consensqushe rimane dominante, c’é una
sorta di ritorno al territorio (Cersosimo, 2000ndbadea che la competitivita non dipende solo dalingola
impresa ma dai contesti locali, favorita da ecomoesterne e da beni pubblici e collettivi, matereal
immateriali.

Ne consegue anche che le politiche per lo svilupgdabano essere complesse, e coinvolgere una platea
eterogenea di istituzioni e attori, attraverso dstaizione di una vera e propria architetturaustitnale
(Seravalli, 2006) in cui le istituzioni intermedi&rrighetti e Seravalli, 1999) giocano un ruolompirente.



Il tema della sussidiarieta e deltaultilevel governancesi affermo anche grazie all'influenza delle
politiche di coesione europea e ai lavori dellOCS$he in Italia vanno di pari passo con un procaiso
rafforzamento dei livelli istituzionali locali a pgae dall’'elezione diretta dei sindaci (Trigigli@005), di
decentramento amministrativo e di progressiva regipzazione (Cammelli, 2001) che culmino con la
riforma costituzionale del 2001.

Fattori economici, politici e istituzionali (nazialh e internazionali) concorrono da meta degli anni
Novanta all'introduzione di una nuova politica mghle profondamente rinnovata rispetto alla tradigi
dell'intervento straordinario per il Mezzogiornmperante in un contesto di unione monetaria eurepaia
ridotte possibilita di politiche macroeconomichef&a, 2006; Cannaet al, 2009).

In questo contesto, la struttura e la strumentazidella “nuova programmazione negoziata” fu
aggiornata tramite la legge finanziaria del 1997. @commi 203-214 della legge 662/1996). Ne évdéa
una letteratura crescente sul ruolo dello Stategdi @ltri attori pubblici nelle politiche di svippo (Barca,
2004), su come “governare con il territorio” (PemaButtari, 2007) e gestire politiche e progettegrati e
partecipati (Bobbio, 2000). Parallelamente si saadtiplicati gli strumenti di programmazione ricarabili
a politiche di sviluppo basate sulla centralita tetitorio -oggi indicate complace-basede gli esempi
operativi e gli studi di caso relativi a questa eyazione codificata di strumenti di cooperazione
interistituzionale per lo sviluppo territoriale,coe a livello regionale (AUR, 2010; IRES Piemorz813;
Regione Lombardia, 2014).

Grazie anche a questo substrato scientifico, nef'arni trascorsi dalla formulazione della disaigli
generale della programmazione negoziata, Si sonidipireate le esperienze di applicazione che hanno
coinvolto le diverse aree e scale progettualialidte non solo. Alle fattispecie previste origiaarente nella
legge 662/1996, meglio precisate nelle successigibate del Comitato Interministeriale per la
Programmazione Economica (CIPE) -I'Intesa istitnale di programma, gli Accordi di programma quadro
(APQ), i Patti territoriali, i Contratti di programa e i Contratti d’area— negli anni si sono aggiutteriori
modificazioni o strumenti a scala nazionale, dapgetti integrati territoriali (PIT) nel periodo di
programmazione 2000-2006 al contratto di svilupgoodotto nel 201@v. Tabella 1)

Tabella 1 - Gli strumenti di programmazione negtzi@azionale

Composizione
Denominazio | principale del - Aree potenziali di
) Descrizione .
ne partenariato intervento
istituzionale
Accordo con cui i sottoscrittori si impegnano aalobrare
Intesa . sulla base di una ricognizione programmatica déelerse
A .| Governo nazionale, . B - - = . o
istituzionale di ; S finanziarie disponibili, dei soggetti interessatiadle Tutto il territorio
Regione o Provincia . . . o . .
programma procedure amministrative occorrenti, per la realzane di | nazionale
Autonoma ) : - T
(1nP) un piano pluriennale di interventi d'interesse coena
funzionalmente collegati
Strumento di programmazione operativa, vincolaetetiiti
i soggetti che vi partecipano, che consente di deve agli
interventi di interesse comune previsti dall'liRraTli altri,
o ) I'APQ indica:
Ammlnlstrazn_)ne - le attivita e gli interventi da realizzare, corirpi, le
centr.ale., Regione o modalita e i soggetti responsabili dell'attuazione;
Accordo di Provincia Autonoma, | - |e eventuali conferenze di servizi o convenzioriassarie
Programma Enti locali, ogni altro per l'attuazione dell'accordo; Tutto il territorio
Quadro soggetto pubblico o - gli impegni di ciascun soggetto firmatario, e gleatuali | nazionale
(APQ) privato rilevante poteri sostitutivi in caso di inerzie, ritardi caempienze;
- i procedimenti di conciliazione o definizione dendlitti
tra i soggetti partecipanti all'Accordo;
- le risorse finanziarie occorrenti (stanziamentilgidd o
finanziamenti privati);
- le procedure e i soggetti responsabili per il manaiggio e
la verifica dei risultati.
Patto Enti locali, parti sociali| Accordo, promosso da Enti locali, parti socialgaaltri Tutto il territorio
territoriale o altri soggetti pubblici| soggetti pubblici o privati relativo all'attuaziodeun nazionale

3



(PT)

0 privati

programma di interventi caratterizzda specifici obiettivi
di promozione dello sviluppo locale in ambito sujiomale.

Contratto di

Amministrazione
statale competente,

Contratto stipulato tra 'amministrazione statalmpetente,
grandi imprese, consorzi di medie e piccole impeese

Tutto il territorio

programma grandi imprese o rappresentanze di distretti industriali per laizzalzione di nazionale
(CdP) consorzi di medie e investimenti produttivi con impatti occupazionali
piccole imprese significativi.
Aree di crisi

Contratto di
area (CdA)

Amministrazione
centrale, Regioni, Enti
locali, rappresentanze
di lavoratori e di datori
di lavoro, altri soggetti
interessati

Strumento operativo, concordato tra le amministraizi
anche locali, rappresentanze dei lavoratori e dtgirddi
lavoro, nonché eventuali altri soggetti interesgmr la
realizzazione delle azioni finalizzate ad acceketar
sviluppo e la creazione di una nuova occupazionerfitori
circoscritti,

industriale o di
sviluppo industriale o
nuclei di
industrializzazione
situate nei territori di
cui all'Obiettivo 1

Contratto di
sviluppo
(CdS)

Amministrazione
centrale, Imprese, altri
soggetti pubblici o
privati

Il contratto ha ad oggetto la realizzazione, smidtiva di
una o piu imprese di uno dei programmi di sviluppo
industriale, turistico o commerciale con la posiédi
prevedere anche la realizzazione di opere infrastali,
materiali ed immateriali, a carico delle risorsélpliche. II
contratto deve prevedere investimenti superiori a
determinate soglie.

Aree ammesse alla
deroga sugli aiuti a
finalita regionale (in
sostanza nelle aree e
Obiettivo 1 e 2)

Fonte: Nostre elaborazione degli autori sulla base deiimenti normativi, 2016

1.2. Sviluppi a scala regionale della “nuova programn@® negoziata”

La “nuova programmazione negoziata” si &€ configu@me uno strumento capace di codificare, anche
amministrativamente, processi politici negozialitivalla selezione di priorita di sviluppo localeertanto

non stupisce la naturale e variegata proliferaziengcala regionale, delle sue declinazioni in logica di

sussidiarieta e di espressione delle specificitétdgali che si é riscontrata in questi venti adnattivita.
Concentrando l'attenzione sul punto di vista reglenla programmazione negoziata e la sua attuazion
puo leggersi in tre principali sottoinsiemi:
1. la programmazione negoziata basata su strumezibnali;
2. la programmazione negoziata basata su strumegidinali;
3. la programmazione negoziata basata su strumermpei.

Infatti, le Regioni italiane oltre che adottare gtrumenti nazionali, hanno integrato gli esemgijlie
indirizzi governativi attraverso lo sviluppo di fiapecie originali di strumenti da attivare a saa&gionale o

sub regionale con l'idea di essere un laboratarsviuppo di questo approccio o di renderlo piataal alle

esigenze o alla cultura diovernanceocale. In molti casi si potrebbe argomentare leh&egioni hanno

“semplicemente” codificato processi negoziali dfinigione di policy e meccanismi dpolity con un

approccio di partenariato interistituzionale cHmemo parzialmente, gia svolgevano nell’ordinaniogesso

di ascolto, consultazione e decisione con gli lxt@li e gli stakeholderprivati. Tuttavia, anche grazie alla
spinta a scala nazionale, con specifiche leggioredi sono stati disciplinati molti strumenti di
programmazione negoziata a scala regionale e lazaEndo una geografia variegata che questo lavoro
vuole rappresentare partendo dal caso dellEmibaaRgna.

La strumentazione e l'interesse alla programmaziwgoziata sono cresciuti anche seguendo I'impulso
degli orientamenti comunitari sempre piu indirizzdt approccioplace-basedche é stato centrale almeno
fino al settennio 2014-2020. Nell'ambito delle piolie europee di coesione e per lo sviluppo rurdle,
metodo della programmazione negoziata e stato rfagte utilizzato da un lato per I'allocazione delle
risorse e per garantire il protagonismo dei livdliritoriali sub-regionali, dall’altro per la pragmmazione
degli investimenti pubblici. Uno spazio a sé e cstatcupato dal modello LEADER nei programmi di

sviluppo rurale, derivante dalla capitalizzazionie utha precedente iniziativa comunitaria. Durante il
settennio di programmazione 2007-2013 alcune Reégtaliane hanno sperimentato nuovi strumenti
negoziali su base territoriale, ad esempio in Premd-ombardia ed Emilia-Romagna (IRES, 2013).



In particolare, in Emilia-Romagna la scala di lifeento per I'attuazione della politica regionaletana
e stata quella provinciale in quanto al tempo titari’area capace di coniugare scelte strategictiendo
periodo e programmazione operativa, rispondendderatla necessita di procedere ad una maggiore
programmazione integrata. Lo strumento, le “Infe=el’integrazione delle politiche territoriali” aitradotto
nei territori provinciali l'unitarieta della progmamazione regionale dei fondi strutturali europe&ndi
nazionali del Fondo di Sviluppo e Coesione (FStyraancora FAS — Fondo per le Aree Sottoutiliez&t
fondi regionali e locali (di Comuni, Unioni e Prage) mettendo a sistema strategie, risorse e puadjé.

| negoziati delle politiche di coesione 2014-202Mmo fatto emergere un nuovo atteggiamento verso le
politiche regionali. Da una parte ihainstreamingdelle politiche urbane si € completato portando
un’attenzione paritetica a questa dimensione teiaie rispetto a quella regionale, e si sono igdtarente
evoluti gli strumenti di integrazione e di partexdpne dal basso (ITI Integrated Territorial Instrument
CLLD - Community Led Local Developmemdacroregioni). D’altro canto si € registrata umaggiore
finanziarizzazione degli strumenti e un allargaroadell’azione normativa del regime degli aiuti tite che
ha portato ad una maggiore regolamentazione, estaisza limitazione, delle possibilita di suppatar
finanziariamente interventi per lo sviluppo ancidrastrutturale. Parallelamente, a livello nazienal
regionale dal 2012 la programmazione negoziatadsaut una fase di relativa stabilita, se non diide, e
di non-innovazione riconducibile a diversi fattori:

- la necessita di convogliare le energie della stratamministrativa regionale nella gestione dedfatel
sisma e di quelli strutturali europei, stressatiadehiusura in ritardo dei negoziati sui regolathendal
forte grado di complessita dei sistemi di gestierm®ntrollo e di pressione di performance;

- lariforma del Dipartimento dello Politiche di Swipo e Coesione (DPS) e la nascita dell’Agenzidaer
Coesione Territoriale; la nuova riforma istituzimalegli enti locali (decostruzione delle Province,
processi di unione e fusione dei Comuni, riformdled&kegioni) e la riforma del bilancio (per
competenza, patto di stabilitd poi pareggio dirfila);

- la tensione verso una ri-centralizzazione dellgmmmazione degli interventi infrastrutturali irgi@e
di scarsita di risorse pubbliche, la crescenterautoa delle citta verso un dialogo diretto condl/grno
e la sostanziale riduzione dei trasferimenti d&tato, tra cui il blocco dei negoziati Stato-Regisun
fondi FSC 2014-2020;

- le opinioni contrastanti e spesso negative, alngaraialmente, sull’attuazione e sui risultati raggi
con la nuova politica regionale e gli strumentilalglrogrammazione negoziata (Cersosimo e Wolleb,
2006).

L'applicazione piu innovativa del metodo della mammmazione negoziata, in quest'ultimo periodo di
programmazione 2014-20, si & osservata nell'atbua@zidella Strategia Nazionale per le Aree Interne,
attraverso la quale il dialogo inter-istituzionateltilivello tra Amministrazioni centrali, Regiongnti locali

e stakeholderda trovato rinnovata attenzione sempre sottalligrite impulso di Fabrizio Barca.

2. La programmazione negoziata per lo sviluppo territoiale: I'evoluzione degli strumenti in
Emilia-Romagna

2.1 Gli strumenti della programmazione negozizaata su strumenti nazionali

Per guanto riguarda la programmazione basata smeiti nazionali, la Regione Emilia-Romagna ha
sottoscritto I'Intesa lIstituzionale di ProgramméPjlcon il Governo il 22 marzo del 2000, con I'dkie
strategico di contribuire allo sviluppo sosteniliiedl’Emilia-Romagna per costruireifi sistema territoriale
regionale competitivo alla scala globale e dotaiocdpacita riproduttive e innovative sul piano saei
culturale ed ambientale dando via alla fase attuativa attraverso laosaetizione di 25 APQ (compresi gli
atti integrativi) nel periodo compreso tra 2001082 .



Secondo i dati del monitoraggio, al 31 dicembre52Gdultano programmate in APQ risorse per cir@a 3,
miliardi di euro (per il 99% dedicate a opere pidii#) con le quali sono stati avviati 573 intervardi
diversi settori afferenti gli ambiti strategici indluati nell'intesa. A quindici anni dalla stiputell'llP 441
interventi sono conclusi mentre i restanti, in grparte opere pubbliche, sono ancora in corso di
realizzazione o in fase di sospensione e chiussoln pochissimi sono in avvio grazie alle economie
generate (Regione Emilia-Romagna, 2016). Ulteramcordi di programma quadro -APQ interregionale
sottoscritto per programmare le risorse nazionadiEpXPO2015, APQ per I'attuazione della strategiaeA
Interne in fase di negoziazione- non riconduciailillP, per quanto non in contraddizione, sondizgati
come strumenti di attuazione di nuove politichewpp come uno strumento di allocazione delle resqey
interventi, dando a questi un riferimento “contrate” tra le parti considerato piu flessibile elkndi altri.

Al di fuori dell'Intesa, nel territorio regionaleoso stati attivati tra 1997 e il 2001 sei pattiriteriali
(cinque in Appennino, di cui due interregionalyre nella provincia di Ferrara). L’'ammontare daitcibuti
pubblici assegnati (al lordo quindi delle rimoduked, revoche ed economie) era di circa 78 milidinéuro
(41 milioni per iniziative imprenditoriali e 37 peinfrastrutture pubbliche) che dovevano attivare
complessivamente investimenti per circa 260 miliGli scostamenti tra previsioni e realizzaziorietive
sono stati ampi: a consuntivo i contributi si sé@manati a circa 40 milioni e gli investimenti a 148lioni di
euro (Regione Emilia-Romagna, 2007).

Inoltre sono stati attivati anche tre contratti pliogramma, tutti nella provincia di Ferrara, area e
Obiettivo 2, per la promozione di investimenti impditoriali di grandi imprese o di consorzi di pte e
medie imprese. | programmi di investimento prevadevcirca 140 milioni complessivi supportati da un
contributo pubblico, in larghissima parte statdiet3 milioni di euro.

2.2 Gli strumenti della programmazione negozizdaata su strumenti regionali

Per quanto riguarda I'approccio regionale, come gjia citato in premessa, si € concretizzato in una
pluralita di strumenti di raccordo con il territofipienamente inseriti e legittimati nell'impiarcomplessivo
della pianificazione territoriale e programmazi@e®nomica del periodo 1996-2013. In effetti ciifg@risce
al loro insieme integrato parlando di programmeagioerritoriale e fino al 2015 hanno rappresentata u
delle funzioni fondamentali della Direzione generdProgrammazione territoriale, negoziata, intese,
relazioni internazionali ed europee” (Grandi, 20I2)po una prima fase di strutturazione del sisteela
pianificazione regionale negli anni Ottanta, coapprovazione del Piano Paesistico e del primo Piano
Territoriale Regionale, in una fase successivaslogpo del territorio & stato affidato ai Pianirfioriali di
Coordinamento Provinciali (PTCP) e alla programmagiregionale per settore, demandando la raccolta e
gestione delle istanze di coesione territorialé stglmenti di programmazione negoziata e ad g{ftecifici
strumenti di governance (Regione Emilia-Romagna, 2010b). Gli strumenti chlengono predisposti
presentano una spiccata dimensione territorialejagnte rispetto alle logiche settoriali, e condono due
caratteristiche:

» insistono principalmente sul rapporto tra RegiodeEati locali, anche se possono coinvolgere altri
attori, pubblici e privati;

* mettono al centro specifici ambiti territoriali, @qando (almeno in linea di principio) a cavallgdi
settori di policy.

Essendo pensati e sviluppati prevalentemente taltiio della stessa Direzione Generale, le varie
fattispecie hanno subito reciproche influenzspél-over di apprendimento nel corso del tempo. | quattro
esempi piu significativi su cui ci concentriamagimesto lavoro sono i seguenti:

= Programmi speciali d'area (PdA) previsti da un’apf@legge regionale (L.R. 30/1996 "Norme in
materia di Programmi speciali d'area");

= Programmi di riqualificazione urbana (PRU) previdélla legge regionale sulla riqualificazione
urbana (L.R. 19/1998 “Norme in materia di riqualifzione urbana”);



= Accordi-Quadro per la montagna, introdotti dallgde regionale per la montagna (L.R. 2/2004
“Legge per la Montagna”);

» Intese per l'integrazione delle politiche territdii nell’ambito della politica regionale unita2®07-
2013.

Coevi dellimpianto della “nuova programmazione oggta’ nazionale, i PdA sono lo strumento
generalista della programmazione negoziata promiai® Regione Emilia-Romagna ancora attivo. Furono
pensati per accrescere lintegrazione fra gli Bodali, rafforzare l'identita e l'integrazione degrritori
attraverso nuovi processi di area vasta egdvernance promuovere e realizzare stabili forme di
partecipazione attiva di tutti i soggetti operamti territorio, creare condizioni favorevoli perdaoperazione
e la collaborazione definendo metodologie di progrezione, strumenti di attuazione e percorsi casidiv
con le Autonomie locali e con le parti sociali (Bamini, 2011), nonché promuovere il coordinamerited
iniziative e favorire lI'impiego integrato delle arse finanziarie. | PdA sono costituiti da un insée di
interventi pubblici e privati per valorizzare e |lgppare aree territoriali omogenee in attuazioneurth
strategia condivisa, attuati con diversi strumamtéerativi (concorsuali, diretti, etc.). Dal 1996nsostati
attivati 20 PdA, 19 riconducibili a tre generazidamporalmente distinte ed uno sull'area del sisma
sottoscritto nel 2016. Complessivamente sono ptatjrammati oltre 600 interventi o microintervenl
territorio. La Regione ha investito circa 243 miliodi euro per sostenere i programmi, mobilitando
altrettante risorse quali cofinanziamenti degliiBotali (soprattutto Comuni), a cui si sono aggiur00
milioni di risorse statatie oltre 150 milioni di investimenti privati, contteati nei programmi che hanno
riguardato interventi di riqualificazione urbanan® stati quindi attivati investimenti per oltre57tilioni di
euro, a cui si aggiungono quasi un miliardo di edirmvestimenti privati “cointeressati” ossia ahen sono
entrati negli accordi di programma ma sono statiergjici (fatti in risposta e contemporaneamente
all'investimento pubblico, o viceversa) per l'ingguiento di nuovi siti produttivi.

Figura 1 — Le aree dei programmi d’area di primaGB 538/97 e DGR 699/99) e seconda
generazione (DGR 669/02) della Regione Emilia-Ramaag

Citta della costa
Reggio Emilia
Modena

Parco della salute
Valle del Reno
M Porto di Ravenna
[ Basso ferrarese

Val Tidone Val Luretta
Ml Distretto ceramico

Altri comuni

4 Due programmi speciali d’area hanno generatottdtte PRUSST (Programmi di Riqualificazione Urban&viluppo
Sostenibile del Territorio) promossi dall’allora mitero dei Lavori Pubblici, ora Ministero Infragtiura e Trasporti,
con decreto ministeriale del 8 ottobre 1998 (G.1278 del 27/11/1998 - Supplemento Ordinario n.188che questo
strumento ha caratteri affini alla programmazioegaziata ma risulta decisiva la componente conetestel bando
per incentivare la concertazione, piuttosto chenggoziazione in sé tra i soggetti interessati.
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M Parco nazionale delle foreste casentine:
Valle del Bidente e Forlimpopoli
Area del basso ferrarese

M Territorio rurale della pianura cispadana
Altri comuni “

Fonte: Regione Emilia-Romagnattp://territorio.regione.emilia-romagna.z015

Area del polo logistico di Piacenza
Po fiume d'Europa

M Alta valle del Sillaro

H Area citta di Imola

| programmi di riqualificazione urbana (PRU), dialtparte, rappresentano lo strumento quadro che la
legislazione regionale si e data per coordinarerdsformazioni urbane a livello locale anticipando
I'attenzione che attualmente viene posta dalletipbk di coesione sugli aspetti urbani. L’obiettivo
dichiarato dei PRU nella L.R. 19/98 é quello diiuiduare forme e modi di programmazione integckte
risorse che da un lato intercetti diversi settarirdervento pubblico e dall'altro coinvolga le oise -
pubbliche e private- che il sistema locale puo emetin campo. La Regione ha emanato il primo baeto
I'attuazione dei PRU nel 1999 dando avvio a un @880 in cui vengono fatti convergere una pluralita
strumenti e canali di finanziamento, attingendoisiorse: regionali (risorse per I'edilizia resideaiei
pubblica, risorse per la sicurezza nelle citta, ;.ngzionali (uno specifico APQ nell'ambito dell’ega
Istituzionale di Programma con il Governo, ContrditQuartiere Il, Programmi di riqualificazionehama
per alloggi a canone sostenibile, ...); europee (krba). A piu riprese sono stati finanziati 70 actati
programma per l'attuazione dei PRU, con 100 milidneuro di contributi regionali, che mobilitano(L4
milioni di risorse degli enti locali e oltre 800 lroni di euro di investimenti privati (per oltre uerzo
destinati a interventi di interesse pubblico).

Sempre di ispirazione riconducibile alla concedaei ed alla programmazione negoziata sono gli
Accordi-Quadro per la montagna. Questi strumeig pur hanno risentito delle evoluzioni delle potie
nazionali per la montagna (contrazione del fondeiamale) e delle riforme istituzionali (trasformeze
delle Comunita montane, aggregazione dei piccolim@u, etc.), sono negoziati, per ciascun ambito
territoriale, tra Unione Montana, Provincia e Regice definiscono un programma triennale di opere e
interventi da finanziare con le risorse del FondgiBnale per la Montagna, con I'obiettivo d’intedjraon
quelli finanziati dai programmi settoriali regiohaldai programmi operativi delle politiche di cimege e di
sviluppo rurale. Gli interventi programmati devomrgsere coerenti con le previsioni del Programma
regionale per la montagna che ne costituisce quindprnice strategica. L’attuazione fa capo alleaddi
Montane che definiscono i programmi operativi atintn le risorse effettivamente disponibili. Lasdétta
architettura degli Accordi e quella semplificatanda revisione della legge regionale per la moraa@n R.
10/2008 “Misure per il riordino territoriale, I'antiforma dell’amministrazione e la razionalizzazodelle
funzioni), anche in considerazione della progressiduzione dei fondi dedicati.

Le “Intese (provinciali) per l'integrazione dell®lgiche territoriali”, spesso dette anche solotélse”,
hanno rappresentato uno degli strumenti di attinazitiel Documento Unico di Programmazione (DUPdell
politica regionale unitaria 2007-2013. Le Intesenria previsto un percorso condiviso e paritetico tra
Regione, Provincia, Unioni/Comuni per la definizodegli obiettivi di sviluppo e per la selezione di
interventi da realizzare utilizzando le varie tipgik di fondi (comunitari, nazionali, regionali echli). Le
Intese hanno avuto una duplice valenza:

e strategico-programmatoria, mettendo a sistemaviersit programmazioni che incidono sul territorio
-anche al di fuori della politica regionale unitgririchiamando le programmazioni di tipo



infrastrutturale con impatto nel lungo termine drteolare rilevanza per la strategia di svilupetia
specifico territorio;

e programmatico-operativa per la selezione di intetive progetti di investimento specifici, in
particolare finanziati con fondi FSC/regionali.

Attraverso il sistema delle Intese, quindi, la Regi nhon solo ha realizzato una programmazionerimita
a livello regionale, ma ha garantito coerenza, ldjio e consenso anche a livello territoriale (pneziale),
“completando” il disegno con prioritd e interveptioposti dal basso, sia per le aree urbane chel per
territorio rurale, con attenzione specifica alleeapiu svantaggiate (ex Obiettivo 2).

Figura 2 — Il processo di formazione delle “Integ¢provinciali) per l'integrazione delle
politiche territoriali”

{| Regione Emilia-Romagna
CONCERTATA con - - :
| Enti Locali i

Forze economiche e sociali
INTESA — i
per integrazione {| Regione Emilia-Romagna |!
delle politiche SOTTOSCRITTA tra | i
territoriali | Enti Locali |

S ——— S

PO FESR FEP
ATTUATA Risorse | | -
secondo le risorse e le POFSE ™ jocali [+ LFEASR

procedure proprie di PAR FAS | Coop.
territoriale

ciascun programma

i
Altre risorse brememsmm s s ]
regionali

Fonte: Regione Emilia-Romagna, 2010a

Complessivamente le Intese hanno dato conto di ceon@ state programmate per ciascun sistema
territoriale provinciale le risorse pubbliche denéli europei (FESR, FSE e talvolta FEASR e di
cooperazione territoriale) e dei fondi FSC regignalvero le risorse finanziarie che compongonBWP
articolato in 10 obiettivi strategici. Le Intesaoitre, hanno programmato gli interventi specifidgli
Obiettivi 9 (valorizzazione delle aree rurali) e (Malitd urbana) per circa 153 milioni di euro tiesi a
circa 169 interventi. In questo caso i pesantiitage rimodulazioni che hanno interessato il FS@ro
inciso pesantemente sul quadro finanziario deliesk® riducendo le assegnazioni effettive a solini®ni
di euro tra risorse regionali e FSC (Regione Enrf@anagna, 2016). Inoltre altri fattori, non prewvisel
periodo di impostazione del DUP, tra il 2006 e @08, hanno sostanzialmente inciso sul quadro di
attuazione: la riforma delle Province e l'inaspnttte del patto di stabilita interno. Questi fattbdnno
fortemente ridotto il potenziale di questo strunseche € comunque riuscito, grazie alla sua fld#site
allimpegno politico della Giunta regionale, adliaare tutte le risorse disponibili e realizzamn capidita
gli interventi prioritari per il territorio, prevéigiando la cantierabilita degli interventi.



Tabella 2 - Gli strumenti di programmazione negtzizrritoriale della Regione Emilia-Romagna

Denominazione

Composizione
principale del
partenariato

Descrizione

Programmi
speciali d’area
(PdA)

Comuni, Provincia,
Regione, Altri soggetti
pubblici (soggetti privati
solo in fase di
concertazione)

Il PAA nasce per iniziativa della Giunta regionslempulso di coalizioni territoriali auto-
identificate per la soluzione di un problema odéovizzazione di una opportunita.
Coinvolgono potenzialmente tutti i settori regiorampetenti, i soggetti che a vario livello
hanno interesse o competenze rilevanti per il taggimento degli obiettivi. Prevedono
I'attivazione simultanea di tutte le attivita nesase a perseguire I'obiettivo comune
(completezza dell'azione). Sono attuati attravéesardinarie procedure previste dalle legg
regionali di settore, sotto il coordinamento edpesvisione della Conferenza di programm

Programmi di
riqualificazione
urbana

(PRU)

Comuni, Regione, Altri
soggetti pubblici e
privati

Sulla base di un awviso regionale, i Comuni —imfarsingola o associata- individuano gli
ambiti di riqualificazione urbana, caratterizzadiuh livello di degrado, e definiscono gli
obiettivi e i temi di azioni che possono riguardfnezioni rare, residenze, servizi o
insediamenti produlttivi. Le proposte vengono quialutate sulla base dell'intensita del
problema (degrado), dellambizione delle soluzi@isultati attesi) e della credibilita
(efficacia e sostenibilitd) e con i Comuni seleaibriene sottoscritto un protocollo di intes
con cui si definisce entita e destinazione del oo regionale, che concorrera alle spese
relative alle procedure concorsuali e partecipatieelaborazione dei programmi. |
programma vero e proprio viene approvato come &ésite nella forma di accordo di
programma tra tutti i soggetti interessati.

Accordi-Quadro
per la montagna

Unioni Montane,
Provincia, Regione

Sulla base degli indirizzi contenuti nel Progranmegionale per la montagna, gli Accordi
Quadro, negoziati e sottoscritti per ciascun amtieitGtoriale, individuano i progetti da
realizzare, quantificando le risorse necessaricenicorso delle diverse fonti finanziarie.
L'Unione Montana & beneficiario delle risorse egedtp attuatore dell’Accordo e dei
progetti previsti.

A

Intese per
l'integrazione
delle politiche
territoriali

(Intese)

Provincia, Regione,
Comuni (altri soggetti
pubblici e privati solo in
fase di concertazione)

Previste nell'ambito dell’attuazione del DUP 200Tt3, nascono da un processo di
concertazione su base provinciale tra Regione,|&trdli e partenariato economico sociale
che elaborano un Documento programmatico contempeiuieta strategiche e indirizzi per Ig
programmazione operativa. | soli Enti pubblici estirivono poi I'Intesa contenente I'elenc
degli interventi da realizzare per ciascun obiettiel DUP, compresi quelli proposti dal
sistema locale a valere sulle risorse FSC e reljidrmaConferenza dei sottoscrittori aggior

e rimodula I'Intesa e definisce le priorita pettimzione.

Fonte: Nostre elaborazioni, 2016

3. Cooperazione interistituzionale e politiche pubblibe in Emilia-Romagna, una lettura a

distanza

3.1.La programmazione negoziata tra macro e micro-panmgmazione

Il metodo della programmazione negoziata € staliaastto ampiamente nella programmazione regionale
negli ultimi venti anni come strumento di coopeoa& interistituzionale sia verso i livelli nazioned
interregionali che a scala locale. Alla luce dediealisi svolte dalla prospettiva regionale, oltl&a a
distinzione di scala e quadro normativo gia deserél paragrafo 1.2, si possono distinguere duecjpali
livelli applicativi di programmazione riconducibiliispettivamente a processi di “macroprogrammazien
di “microprogrammazione™\, tabella 3.

Tabella 3 - Livelli applicativi della programmaziemegoziata regionale in Emilia-Romagna

Livello Obiettivo Esempi di Strumenti Esempi di Uilizzo
Allocazione delle risorse per « Programmazione fondi strutturali e di
" una programmazione Intesa Istituzionale di Programmga investimento europei e/o nazionali;
acro-

* Programmazione strategica Regionale (PTR

programmazione|

complessa basata su obiettivi
risultati di programmazione
territoriale

£ Programmi Operativi; Piani
attuativi; Piani strategici

« Programma per la Montagna
* Etc.

Micro-
programmazione

Ideazione, progettazione e
selezione dei progetti e
interventi di investimento
specifici

Conferenza di Servizi, Accordi d
Programma; APQ; CdP; PT;
PdA; Bandi

« Interventi complessi ed integrati per la
soluzione di problemi territoriali

¢ Investimenti complessi per lo sviluppo
economico industriale

« Investimenti complessi per la riqualificaziong
urbana

Fonte: Nostre elaborazioni, 2016
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Ad esempio, il caso della macroprogrammazigimescontra nell'impiego dei fondi strutturali egei o
nazionali: i programmi operativi regionali stabiimo obiettivi generali e specifici, risultati aitetipologie
di operazioni e di spese ammissibili, soggetti fieizgi e procedure di realizzazione. La programioae
negoziata viene utilizzata, quindi, o per la rifone delle risorse -associata spesso a una deiime e
adattamento dei criteri e degli elementi di préb@tlivello infraregionale- o come strumento pattliazione
di alcune misure dei programmi operativi, rientrglindi nella microprogrammazione. Nel caso della
macroprogrammazione il processo negoziale di ceapmme interistituzionale si riscontra soprattudto
livello Amministrazioni centrali-Regione e RegioRegione, con gli altri stakeholder che svolgonaugsio
consultivo.

La microprogrammazione, invece, prevede un appoopai diretto, quindi volto alla selezione dei
progetti e interventi di investimento specifici gemlmente finalizzati allo sviluppo economico ed
infrastrutturale di un territorio. La negoziaziopgd avvenire a valle del processo di macroprograziona
regionale, e quindi mira ad efficacia ed efficienlzdla sua attuazione; in questo caso, nelle fasoate, il
coinvolgimento del partenariato locale € spessoonfierie ed € comunque assimilabile piu a informagie
ascolto che a una concertazione vera e propria.

Alternativamente, ad esempio in casi di area-problspecifica, puo avvenire in maniera piu diretta o
attraverso una propostaottom-upavanzata da privati, come nel caso del contrattpragramma e nel
contratto di sviluppo, oppure attraverso una prgpdgll’'Ente locale o, nei casi piu completi, ataeso un
approccio partenarialmultikstakeholder Ad esempio, i programmi speciali d'area della iReg Emilia-
Romagna (ma anche i programmi di riqualificaziompana) non sono inseriti strutturalmente in un
programma regionale a monte che ne indirizzi létesscena operano in modo indipendente per la ide&zio
ed elaborazione di strategie e progettualita cldene |'attivazione dei soggetti del territorio irdesati.

3.2 Un approccio metodologico per I'analisi compiva

La programmazione negoziata porta ad un rapporttizioa contrattuale, una cooperazione
interistituzionale, in altre parole upartnershipcodificata tra agenti del territorio in cui I'oltizo ultimo e,
secondo la tipica retorica dei documenti ufficidlg sviluppo sinergico ed integrato della compateen
sociale, economica e ambientale’ valorizzando ngipi di sussidiarietd, trasparenza, concertazione,
inclusione, efficacia ed efficienza nell’uso deileorse finanziarie. In questo senso I'esperiefedBEmilia-
Romagna é entrata tra i casi di studio del’OCSHarflessione sugli approcci integrati per lo lagpo
economico nella dicotomia rurale-urbano (OECD, 2013

E’ altresi vero che la maggior parte degli intetijedi fatto, si sostanziano in progetti concreti d
investimento sul e per il territorio (infrastrutture stradali e ferroviar riqualificazioni urbane e
rifunzionalizzazione di beni culturali, infrastrute per la digitalizzazione, infrastrutture pertlgela del
territorio, per la gestione delle acque, etc.) mimodo I'attenzione sullimportanza degli investintie
localizzati come leva per lo svilupp@rsusinterventi generalisti o di natura piu strettaneefihanziaria
generalmente gestiti con approtagp-down

La programmazione negoziata sia a scala italiama scala regionale, almeno per quanto riguarda la
regione Emilia-Romagna sta vivendo una fase dtivelatabilitd, un quasi-declino le cui ragioni sstate
esposte nei paragrafi precedenti. La domanda, viaftae come si posizionano gli strumenti di
programmazione negoziata regionali, e in partieotderimento gli strumenti per lo sviluppo territde?

A distanza di anni dalla loro introduzione nelteumentazione regionale, oggi € possibile unatuitat
alla luce delle evoluzioni piu recenti del dibattinternazionale sull'efficacia delle politiche fliche di
investimento in contesti djovernancamultilivello e decentramento amministrativo. fietimento principale
utilizzato in questa analisi € il lavoro dellOCSthe ha portato allapprovazione nel 2014 di una
“Raccomandazione su investimenti pubblici efficactavallo dei livelli di governo” (OECD, 2014). La

raccomandazione, cosi come il lavoro preparat@iBGD, 2013b) che sintetizza e capitalizza i rigutia
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una letteratura interdisciplinare, partono dal ppp®sto che le politiche di investimento sono una
responsabilita condivisa tra i diversi livelli dowerno (e una quota preponderante é attuata dalii liv
regionali e locali) e richiedono un adeguato sistatngovernancemultilivello per assicurare efficacia ed

efficienza della spesa.

Con questo obiettivo sono stati proposti alcunnggi (v. tabella 4 pensati innanzitutto per i governi
nazionali. Nell'impianto dellOCSE ciascun prinaipé articolato in una serie di obiettivi e accompg da
specifici indicatori condivisi che consentono untaalutazione da parte delle istituzioni destinatar

L'analisi dei principi, obiettivi e indicatori penisurare I'implementazione della raccomandazion&BC
per investimenti pubblici efficaci tra livelli diayerno, suggerisce che questi sono in larga padedcibili in
Italia anche per il governo regionale nei suoi m@ppdi collaborazione con i livelli locali, pertamsi e
ritenuto un impianto stabile di riferimento da dpate in via sperimentale.

Tabella 4 — | dodici principi OCSE per investimegntibblici efficaci
1. Investire attraverso strategie integrate su raiper i diversi luoghi

2. Adottare strumenti efficaci per il coordinametrlivelli di governo nazionale e sub-nazionali

3. Coordinamento orizzontale tra governi sub-nagiquer investire alla scala territoriale rilevante

4. Valutare in anticipo gli impatti di lungo terneire i rischi connessi agli investimenti pubblici

5. Coinvolgimento dei portatori di interesse duedfibtero ciclo degli investimenti

6. Mobilitare i privati e le istituzioni finanziaiper differenziare le fonti di finanziamento doafare le
capacita

7. Rafforzare le competenze dei funzionari publdidelle istituzioni coinvolte negli investimentilgblici, in
particolare a livello locale

8. Focus sui risultati e promozione dell'apprenditoelall'esperienza a tutti i livelli di governo

9. Sviluppare una cornice finanziarie adattata @lgjiettivi perseguiti

10. Richiedere una gestione finanziaria robustasparente a tutti i livelli di governo

11. Promuovere la trasparenza e l'uso strategigh ajgpalti pubblici a tutti i livelli di governo

12. Impegnarsi per la qualita e coerenza del sstemolatorio a tutti i livelli di governo

Fonte OECD, 2014, Effective public investment acros®lef governments. Principles for actidritp://www.oecd.org/effective-

public-investment-toolkit/

In questo lavoro, i principi e gli indicatori sostati adattati e applicati al livello di governagi@nale e
allo specifico contesto della programmazione negaziconcentrando I'attenzione sui primi dieci thig e
tralasciando i temi del sistema degli appalti ¢attivita normativa considerati piu trasversalnen legati ai
singoli strumenti.

La griglia che ne derivav( Appendice )Jlé stata utilizzata come guida analitica per corthre quattro
strumenti di programmazione negoziata della Regi@milia-Romagna (Programmi speciali d'area,
Programmi di riqualificazione urbana, Accordi-quadver la montagna, Intese per lintegrazione delle
politiche territoriali).

Per la valutazione si & scelto un classico adatttondella scala Likert (Likert, 1932) attribuender p
ciascun indicatore un punteggio da 1 a 5, dovepfiresenta totale disaccordo e 5 accordo totalsulkati,
aggregati per ciascun principio attraverso una enedgitmetica semplice dei punteggi attribuiti datei
indicatori, sono riportabili facilmente in una faangrafica di semplice intellegibilita anche in téamm
comparatiwi.

5in questa fase sperimentale del metodo i punteggo stati attribuiti dagli autori e proposti allésclssione e tengono conto non solo dei
meccanismi formali, ma della concreta attuaziorsesta in questi anni e delle riflessioni e auttteaioni regionali gia compiute (RER, 2001;
RER, 2006; RER, 2010a; RER, 2011; Franz e Zardli,0). Nello sviluppo di questa ricerca applicdiaagtori intendono prevedere utilizzare
questa griglia usando il metodo dell'intervistastimoni previlegiati che hanno avuto occasionglatorare o utilizzare gli strumenti analizzati.
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3.3 Il posizionamento degli strumenti di programioae negoziata regionale: una prima
sperimentazione

Dall'analisi dei risultati dell’applicazione dei ipcipi OCSE (2014) peteffective public investment
across level of governmentadattati alla scala di governo regionale, emeche gli strumenti di
programmazione negoziata del’Emilia-Romagna, angielli introdotti piu di quindici anni prima,
risultano in linea con le piu recenti indicazionigérnazionali per quanto riguarda il coordinamergdicale
(tra livelli di governo) ed orizzontale (tra amnsittazioni dello stesso bacino territoriale) nella
programmazione delle politiche pubbliche: si trattaffetti di una delle ragioni fondamentali per queste
fattispecie furono introdotte.

E’ buona la capacita di questi strumenti di faretielaborazione di strategie integrate su miqueni
diversi luoghi, anche se l'inserimento nelle diiettdi lungo termine di valenza regionale restayadte,
poco definito. Non si tratta tanto di una carenzaobiettivi e prioritd strategiche negli strumerdi
pianificazione e programmazione di lungo termindadRegione, quanto piuttosto di una loro inflazpn
parziale ridondanza e ridotta autorevolezzavéte trenta priorita € come non averne nessunm
particolare i programmi speciali d’area e le Inte¢e due fattispecie con il raggio d'azione piu &np
condividono processi di formazione volutamente ptmonalizzati e fluidi, capaci di adattarsi ai dise
gradi di maturita dei contesti territoriali di nifmento, e il ricorso alle procedure di gestionspesa delle
leggi ordinarie di settore (procedure ordinarieipggrventi straordinari).

Gli strumenti considerati -in particolare i PRU programmi speciali d’area- hanno agevolato anahe |
mobilitazione e il concorso degli investimenti @iy senza compromettere la stabilita e I'affidigditella
cornice finanziaria complessiva; tuttavia gli stemti piu recenti tendono a non aver sufficientement
attivato l'integrazione di risorse ed iniziativavate.

Bisogna invece rilevare, per inciso, che la maggincertezza sulle risorse pubbliche si manifestatie
Intese per l'integrazione delle politiche territdij a causa dell'instabilita delle assegnazioni Bendo
Sviluppo e Coesione (FSC), che il Governo per lan@rvolta aveva programmato con un orizzonte
settennale senza pero riuscire a rispettare gikgnpassunti.

Appena soddisfacente il giudizio relativo al coilgrmento dei portatori di interesse, soprattuttsista
riferimento ai cittadini e alle organizzazioni defiocieta civile. Nonostante siano sempre rispéfpaincipi
di trasparenza, non discriminazione e informaziayie strumenti negoziali in esame sono centratlasul
collaborazione tra Regione ed Enti locali. Sullatac&omunque le previsioni per la partecipazionaat
degli stakeholdemnon sono inadeguate, soprattutto se consideri@i@aidratta di previsioni formulate anche
pit di quindici anni fa, ma la loro traduzione crete € stata parziale e complessivamente debaezFe
Zanelli, 2010).

Si rileva che questi strumenti generalmente poggisan una cultura della valutazione ancora poco
matura, e quindi sono quasi completamente asseditazioni su risultati precisi e target misurabili
Soprattutto viene trascurata l'importanza dellautadione ex-ante dei risultati dei programmi di
investimento, sostituita piu faciimente da una taione informale che si fonda sul consenso gezeedbd
rispetto alle soluzioni progettuali proposte. Da parte questo si trasforma in alta flessibilitglidgtrumenti
rispetto a un contesto di incertezza e in evolizi@vvero aumenta la rapidita della “chiusura” aldse
negoziale per procedere all'attuazione e alla g@mmmazione; dall’altra questo approccio tenderadae
sufficiente spazio a considerazioni integrégarning e rende sempre poco comunicabile il risultatonoiite
agli stakeholder Il tema e certamente rilevante e merita apprdfoadti. Va comungue rilevato che non
esiste evidenza di una minore efficacia e qualgglidinvestimenti realizzati con questi strumenti d
programmazione negoziata rispetto a procedure rmaggnte competitive e selettive (“a bando”), o eitp
agli strumenti di programmazione negoziata nazmnahche attuati nello stesso territorio dell’Eaili
Romagna.

In linea teorica, in base alle considerazione dia@ali (2006), & giustificabile che ad una mageior
flessibilita e discrezionalitd -come quella garantiagli strumenti negoziali regionali- si accompuagna
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maggiore variabilitd dei risultati, ma anche unalta tendenzialmente piu alta. Procedure piu egid
stringenti potrebbero portare a un maggiore livedlato, al costo pero di un abbassamento dellatguali
media poiché costi di apprendimento troppo althigsti per partecipare a una politica scoraggiano |
candidatura di progetti e investimenti piu innovaé complessi (in questo senso anche parte deltdd
sulle regole della politica di coesione europea).

E utile quindi che a maggiore flessibilita si ac@amgnino sforzi importanti nel miglioramento delle
capacita e delle competenze dei soggetti che [jatee al ciclo degli investimenti. Si tratta invesel'altro
punto in cui gli strumenti regionali sembrano pantani dalle raccomandazioni di oggi. Il tema delle
capacita, in particolare nella pubblica amministag, &€ visto come esterno ai singoli strumentose
sottovalutato nella sua importanza complessiva dpanto sia comunemente riconosciuta una buondayual
dellamministrazione in Emilia-Romagna, almeno wgehtesto nazionale). Su questo aspetto comunque
emerge una certa diversita di approccio e un’evohezpositiva nel tempo: un ampio sforzo di elabimae
e capacity buildinge stato fatto nell'ambito della riqualificazionebana (tema nuovo in quegli anni), ma
anche nell’ambito delle Intese del periodo 2017201 particolare sulla gestione amministrativa cielo
degli investimenti.

Figura 3 — Analisi sperimentale comparativa dedhumenti di programmazione negoziata della
Regione Emilia-Romagna alla luce dei principi OCSE

1. Strategie integrate su misura per i diversi

_ - ~~__ 2.Strumenti efficaci per il coordinamento tra
livelli di governo

3. Coordinamento orizzontae tra gove
locali

4. Valutarein anticipo gli impatti di |
,/ termineei rischi connessi agli investi

cus sui risultati e promozione N
pprendimento dall'esperienza INTESEDUP \

7. Rafforzare le competenze per gli : R AN pZ B 5. Coinvolgimento dei portatori di interesse
investimenti, in particolarea livello locale \\\\\\ N N / ////’/ durante |'intero ciclo degli investimenti
6. Mobilitarei privati e le istituzioni
finanziarie
PROGRAMMI SPECIALI AREA — — PRU INTESE DUP = = A-Q MONTAGNA

Fonte: Nostre elaborazioni, 2016

4. Conclusioni

In questo lavoro sono state proposte alcune cargidai preliminari, anticipando parte dei risultai
una fase di ricerca-analisi ancora in corso fozata sulle diverse esperienze di programmazionezng
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di tipo territoriale promosse dalla Regione EmHRamagna, nel contesto nazionale ed internaziotralel,
1996 e il 2016.

Gli strumenti analizzati, essendo stati introdottistagioni diverse o in ambiti settoriali diffeteper
rispondere a esigenze specifiche, presentano ciasdelle peculiarita pienamente giustificate dédlieo
genesi, ma anche alcuni elementi comuni e di parzisterscambiabilita. Il loro valore aggiunto é
concentrato proprio nella fase negoziale e di caazine, con un ruolo importante svolto dalla i e
dal coinvolgimento diretto dei decisori, che méttesecondo piano rigidita e sofisticazioni deglheai
contrattuali. La rilevanza accordata in misura cgete alla dimensione concertativa e consensuaaaosce
non solo la specificita delle societa locali comisdrsa”, ma affida all’articolazione delle ideatie degli
interessi in campo, oltre che alla loro capacit#ategica” di cooperare su progetti, gli esiti stedelle
politiche pubbliche (Salone, 1999). E proprio l#wa locale e politico-amministrativa nella regegoEmilia-
Romagna sembra aver cercato di interpretare piatte§icacemente questi principi in questi ventiann
programmazione negoziata. In via sperimentale, wlestg studio, gli strumenti della Regione Emilia-
Romagna si posizionano positivamente nell’approceicaccomandazioni dellOCSE (OECD, 2014).
L'attenzione al tema della collaborazione intetigtionale (fare sistema) e della condivisione delle
responsabilita delle politiche con il protagonisdeygli attori della societagbvernancg restano al centro
delle politiche regionali di sviluppo: ad esemgialtimo importante documento di macroprogrammaeion
strategica della regione -il “Patto per il lavor@Regione Emila-Romagna, 2015)- & piu inclusivo nei
confronti della concertazione con gtakeholderallargando ulteriormente la platea degli attoppr@sentati
rispetto ai precedenti strumenti.

Negli anni la Regione ha generato un ampio capitat®noscenze e competenze per la programmazione
negoziata efficace delle politiche di sviluppotawuta non é forse riuscita a codificare e valonigzappieno
guesta conoscenza a scala europea, lasciandonclogiistrumenti di programmazione territoriale gregta
fossero essenzialmente proposti dall’alto, spegnémgotenzialita di sviluppo di quelli generatt&mente.

Il declino delle metodologie di programmazione regta sembra andare di pari passo con la contrazien
fondi per gli investimenti, in particolare dellsarse ordinarie del bilancio regionale, limitandgbssibilita

di avviare modelli autonomi e originali. Si € caginti verso l'isomorfismo attraverso la traduzione
regionale di modelli comunitari e nazionali legaticanali di finanziamento: in questo senso serelsser
andata la programmazione europea 2014-2020 e pholesibe post-2020. Tuttavia strumenti capaci di far
lavorare insieme settori diversi (integrazione caimposta alla complessita delle sfide) e divakglli di
governo con i privati profit e non-profit (coopei@ze verticale e orizzontale) possono continuacéfrére

un contributo centrale, consentendo anche di aoereslegittimazione, inclusione e partecipazione
dell'azione di governo. La riflessione rimane comua aperta alla luce di tre principali determinanti

e una geografia istituzionale regionale che in Itakanon solo, sta cambiando profondamente, sia
internamente per la trasformazione delle ProvindeieComuni (fusioni ed unioni) sia esternamente pe
la necessita di rafforzare la proiezione e la coagiene in ambiti macroregionali piu vasti, nonitati
entro i confini nazionali;

e una contrazione delle risorse pubbliche disponikdliriforme dei sistemi contabili, i vincoli difanza
pubblica e i trend di management amministrativo genpiu vocato alla logica di una maggiore
strutturazione e di adozione di sistemi di gestiah@erformace e controllo strutturati;

* una dimensione teorica di principio in cui la dirsieme della concertazione, negoziazione e, in gémer
che riconosca nel territorio il luogo di sviluppomblitiche per creare le basi per una prosperitsata
sui principi dell’Agenda 2030 promossa ed impleratmtinche a scala locale.
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Appendice 1-

Principi, ob

iettivi e

indicatori

per misurare

Raccomandazione OCSE per investimenti pubbliccaii tra livelli di governo

PRINCIPIO

OBIETTIVI

NDICATORI

Programmazione per |

Programmazione coeren
otra i livelli di governo

Esistono meccanismi per assicurare che i prograghmi
investimento locali riflettono gli obiettivi di siippo regionali e
locali?

M,

sviluppo regionale "su
misura”, orientata ai
risultati, realistica,
forward-looking e

Programmi di sviluppo sy
misura e place-based

| progetti programmati sono coerenti con la valitiae dei
bisogni e dei punti di forza del territorio?

coerente con gli
obiettivi regionali

Priorita chiare per gli
investimenti pubblici

Esiste una definizione chiara e autoritativa detlerita di
investimento pubblico ai livelli regionale e locale

1. Investire attraverso
strategie integrate su
misura per i diversi
luoghi

Coordinamento

Complementarieta tra
investimenti hard e soft

Sono considerate le complementarieta tra investirren
infrastrutture hard e soft?

intersettoriale per
attuare un approccio
integrato e place-baseg

Complementarieta tra
dsettori

Viene posta attenzione a complementarieta e copfiitenziali
tra investimenti realizzati dai diversi assessfitggartimenti?

Coordinamento tra settor|

Esistono meccanismi formali e informali per cooadsi tra i
diversi settori (e i relativi dipartimenti/agenzeeivello locale?

Supportare le decisior]
attraverso basi

Programmi di
_investimento forward-
llooking

Le Istituzioni valutano il potenziale contributoglinvestimenti
ai livelli correnti di competitivita, sviluppo sastibile e well-
being regionale e locale?

informative adeguate

Disponibilita e utilizzo de
dati per programmi di
investimento

Sono disponibili e utilizzati dati per supportaemalisi territoriale|
e il processo di programmazione?

2. Adottare strumenti
efficaci per il
coordinamento tra
livelli di governo
regionale locale

Istituzioni/sedi di
coordinamento tra livelli
di governo

Esistono meccanismi/sedi formali per il coordinatoetegli
investimenti pubblici (piattaforme formali e accoad hoc) tra
livelli di governo?

Approccio intersettoriale

Questi meccanismi/sedi di coordinamento hanno pnoagio
multisettoriale?

Coordinamento tra
livelli di governo per

Mobilitazione e accordi d
coordinamento

Questi meccanismi/sedi di coordinamento sono ntabili
regolarmente e producono output chiari?

ridurre le asimmetrie
informative

Efficacia delle piattaform
di coordinamento

pQual & la percezione degli stakeholder (o i dapieni) rispetto
all'efficacia di queste piattaforme?

Contratti/Accordi

Sono stati sviluppati contratti/accordi tra livelligoverno per
gestire congiuntamente la responsabilita deglistireenti
pubblici locali?

Rilevanza degli accordi
contrattuali

Viene misurata la quota degli investimenti pubbiiciali coperta
dagli accordi?

Allineamento delle
priorita tra livelli di
governo regionale e
locale

Accordi di
cofinanziamento

Esistono accordi di cofinanziamento per l'investitogpubblico?

3. Coordinamento
orizzontale tra governi
locali per investire alla
scala territoriale
rilevante

Coordinamento
orizzontale

Sono possibili accordi tra Amministrazioni relatagli
investimenti?

Coordinamento con
altre Amministrazioni
per raggiungere
economie di scala al d
la dei confini
amministrativi

Approccio intersettoriale

Gi accordi tra Amminigti@ni coprono piu di un settore?

i Incentivi dai livelli
superiori di governo

I livelli superiori di governo forniscono incentiger il
coordinamento orizzontale tra Amministrazioni?

Rilevanza del
coordinamento
orizzontale

La quota di investimenti che coinvolge 'uso diadt di
coordinamento a livello locale pud essere misypata
meccanismo e/o settore?
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Programmazione degl
investimenti al correttg
livello funzionale, in
particolare nelle aree
metropolitane

Uso delle aree funzionali

Le aree funzionali sono definite, identificate #izate nelle
politiche di investimento?

4. Valutare in anticipo

Identificazione degli
impatti sociali,
ambientali ed

Valutazione ex-ante

Una quota importante degli investimenti pubblisiodtoposta a
valutazione ex-ante?

economici, assicurand
"value for money" e
limitando i rischi

o_. . -
Risultati delle valutazioni
ex-ante

| risultati delle valutazioni ex-ante sono utilitizaer definire le
priorita degli investimenti?

gli impatti di lungo
termine e i rischi
connessi agli
investimenti pubblici

Qualita del processo di
valutazione

Le valutazioni ex-ante sono condotte da persoraie ¢
competenze nella valutazione dei progetti?

Condurre analisi ex-
ante rigorose

Review indipendente dell
valutazioni ex-ante

IeQuota delle valutazioni ex-ante soggette a revésindipendente

Linee guida per le
valutazioni ex-ante

Sono disponibili e utilizzate a tutti i livelli @gjoverno linee guida
tecniche per la valutazione ex-ante?

5. Coinvolgimento dei
portatori di interesse
durante l'intero ciclo
degli investimenti

Meccanismi per
coinvolgere i portatori di
interesse

Esistono meccanismi per identificare e coinvolgerertatori di
interesse durante l'intero ciclo degli investimenti

Coinvolgimento dei
portatori di interesse

Equa rappresentanza de
portatori di interesse

Viene garantita equa rappresentanza dei portatorietesse
durante l'intero ciclo degli investimenti (per ew# situazioni di
cattura)?

pubblici, privati e della|
societa civile durante
l'intero ciclo degli
investimenti

Coinvolgimento
anticipato dei portatori di
interesse

| portatori di interesse sono coinvolti gia dalténpe fasi del ciclo
di investimento?

Accesso all'informazione

| portatori di interesse hanno accesso in moddefaciempestivo
alle informazioni rilevanti durante l'intero ciaolh investimento?

Integrazione dei feedbac
nel processo decisionale

| portatori di interesse sono coinvolti in divefasi del ciclo di
investimento e i loro feedback sono integrati ne#eisioni
relative agli investimenti e nella loro valutazi@ne

6. Mobilitare i privati e

le istituzioni finanziarie
per differenziare le font
di finanziamento e

Mobilitazione dei
finanziamenti privati,

Assistenza tecnica per il
partenariato pubblico-
privato (PPP) per i
governi locali

| governi locali hanno accesso e utilizzano I'dssiza tecnica pe
i PPP (ad esempio attraverso unita per il PPP,dpione, buone
pratiche, linee guida)?

senza compromettere
la sostenibilita
finanziaria di lungo

Uso di indicatori
quantificabili

Sono noti gli importi dei finanziamenti privati pearo di
investimento pubblico?

periodo dei progetti di
investimento pubblico
i

Accesso all'informazione

I governi locali hanno accesso alle informaziogudrdanti i
fondi (inter)nazionali per gli investimenti?

rafforzare le capacita

Intercettare
meccanismi di
finanziamento
tradizionali e
innovativi per gli
investimenti pubblici
locali

Uso di strumenti
finanziari innovativi

L'uso di strumenti finanziari nuovi e innovativligello sub-
regionale & accompagnato dalla valutazione deiderfici,
rischi e delle capacita locali di utilizzarli?

7. Rafforzare le
competenze dei
funzionari pubblici e
delle istituzioni
coinvolte negli
investimenti pubblici, in
particolare a livello
locale

Sviluppo di capacita
istituzionale e
competenze

Focus specifico sulle
competenze richieste pef
gli investimenti

Le politiche di gestione del personale dimostratenzione alle
competenze professionali dello staff coinvolto heaglestimenti
pubblici (ad esempio assunzioni mirate, valutazideie
fabbisogni, formazione dedicata)?

professionali

Risorse finanziarie
dedicate

Sono disponibili risorse finanziarie dedicate @efdrmazione
professionale dei funzionari coinvolti negli inviesénti pubblici?
Tasso di utilizzo della formazione

19




Linee guida tecniche

Sono disponibili per tutti i livelli di governo istzioni tecniche
per chiarire gli approcci alla programmazione, attane e
valutazione degli investimenti pubblici?

Identificazione delle
limitazioni di capacita
chiave e la giusta
sequenza di riforme

Valutazione delle
limitazione di capacita
chiave

Sono condotte valutazioni specifiche dei vincalinestimenti
pubblici efficaci e per identificare i bisogni edarretta sequenzg
di riforme per superarli?

8. Focus sui risultati e
promozione

Monitoraggio della
performance

Viene utilizzato un sistema di monitoraggio delkafprmance pe
misurare |'attuazione degli investimenti pubblici?

Elaborare e utilizzare
sistemi di indicatori
con target realistici che

Reporting tempestivo

Il sistema di monitoraggio facilita una reportistiaffidabile e
tempestiva sulle spese e sulla perfomance?

promuovano la
performance

Realizzazione e risultati

Il sistema di monitoraggio incorpora indicatorirdalizzazione
(output) e di risultato (outcome)?

Target

Parte degli indicatori sono associati cogeamisurabili?

dell'apprendimento
dall'esperienza a tutti i
livelli di governo

Utilizzo delle
informazioni di
monitoraggio e
valutazione per
migliorare il processo
decisionale

Il monitoraggio &
utilizzato nel processo
decisionale

Le informazioni sulla performance contribuisconiafarmare il
processo decisionale nelle diverse fasi del ciefglid
investimenti?

Condurre valutazioni
ex-post regolari e
rigorose

Valutazioni ex-post

Sono condotte regolarmente valutazioni ex-post@méc
valutazioni sono realizzate da organismi indipeti@g@ad
esempio centri di ricerca, universita, societaatisulenza);
Esistono guide chiare e dettagliare sugli standelie valutazioni
ex-post?

9. Sviluppare una
cornice finanziaria
adattata agli obiettivi
perseguiti

Definizione di adeguati
accordi finanziari

La cornice finanziaria interistituzionale & chiazan indicazioni
tempestive sui trasferimenti tra livelli di govefho

interistituzionali che
aiutano ad allineare gl

La varianza tra trasferimenti previsti ed effété minima?

obiettivi tra i livelli di
governo

L'informazione sulla situazione finanziaria dei gov locali e sui
relativi confronti & pubblicamente disponibile?

10. Richiedere una

Budget trasparente

| principi della trasparenza di budget sono apgilecautti i livelli
di governo?

Assicurare trasparenz
di budget a tutti i livelli
di governo

aInformazione tempestiva

L'informazione sul budget degli investimenti pubbé
disponibile per i portatori di interesse a tuttvelli di governo in
modo tempestivo e in un formato user friendly?

Integrazione dei costi di
manutenzione nel budge

| costi di gestione e manutenzione degli investitnen
infrastrutturali sono valutati e integrati nel betlg nelle decisior
di programmazione?

gestione finanziaria
robusta e trasparente 3
tutti i livelli di governo

Assicurare stabilita
finanziaria a livello
regionale e locale

Coordinamento delle
previsioni finanziarie tra
livelli di governo

Le previsioni finanziarie ai diversi livelli di gevno sono
coordinate in termini di contributo al raggiungirbedegli
obiettivi fiscali regionali/nazionali?

Previsioni pluriennali

Gli investimenti pubblici sono collegati alle preini finanziarie
pluriennali, che vengono riviste periodicamente?

Legare i programmi
strategici a previsioni
finanziarie pluriennali

Budget di medio termine

La programmazione di medio periodo e le previsfioranziarie
sono integrate con la programmazione annuale?

Previsioni pluriennali

Le previsioni pluriennali di investimento sono sté
periodicamente?
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SOMMARIO - ABSTRACT

This paper traces the phases of the negotiatedgmoging policy instruments that affected the Emilia
Romagna from the 90s to the present years. Thtme analyzing particularly representative toold an
experiences of the Regional approach to intertitgthal cooperation for territorial developmentitex a
brief introduction on the evolution of negotiatetgramming approach in development policies, knawn
Italy as "New Regional Policy”, some original instrents of the Regione Emilia-Romagna developed over
the last twenty years are been introduced: sppoigjrams of area (PDA), urban renewal programs (PRU
framework agreements for the mountain area, agnefpartnerships for the integration of territorial
policies. The four selectepolicy instruments are analysed in the light of tieeent debate on public
investment policies in multilevel governance coigexarried out by the OECD. From this preliminary
analysis, as well as some elements of systematigdinding shows that these tools have innovatiud
quality aspects, but also weaknesses and diffesefnme the dominant model that has affirmed. Tiseiltas
a mixed picture, generally positive and concreteweler, negotiated planning seems to live a phése o
application decline because of several concurrantofs including, among others, the effects of the
institutional reform of local authorities, the dehility of resources and the financialization teof
economic development policies.
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