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Francesca Gelli e Alexander Grasse

Un Paese in bilico.
L’Italia del divario territoriale*

1. Introduzione
“E io mi polarizzo tra Nord e Sud... 

proiettando nel settentrione il mondo del dover essere, del lavoro, 
dell’impegno civile, della fatica morale e del collettivismo; 

e sul centro, sul meridione il mondo dell’essere, della gioia di vivere, 
della mancanza di responsabilità, della natura”.

(Ottiero Ottieri, 1951)

L’Italia viene presentata nelle analisi economiche e nelle valutazioni politiche
come un paese ancora diviso tra Nord e Mezzogiorno. 
Il divario territoriale costituisce a tutt’oggi un nodo problematico grave, che ha
grosse conseguenze per l’intero Paese e che condiziona il modo di stare in
Europa dell’Italia, nonché l’immagine nazionale, imbrigliata in rappresentazioni
che enfatizzano i caratteri di un perdurante dualismo socio-economico. Molte
riforme, mosse da uno spirito modernizzatore, sono state disegnate nell’ultimo
ventennio per consentire all’Italia di adattarsi alla competizione globale, interve-
nendo a trasformare l’economia in senso concorrenziale e ad accrescere la capa-
cità dello Stato di programmare, ossia, di amministrare in modo strategico
(Barca, 2006). Situazioni di stasi istituzionale sono state contrastate dal dinami-
smo sociale, così come da eventi e trasformazioni a livello internazionale, dando
esito ad innovazioni nei rapporti tra istituzioni e politiche pubbliche (Di Palma,
2000). Eppure, le statistiche mostrano l’accentuarsi della distanza competitiva, in
molti ambiti, tra l’Italia e le principali economie europee, in particolare rispetto
agli obiettivi di Lisbona – la distanza appare assai più marcata nelle regioni meri-
dionali, nonostante gli investimenti nella politica regionale (ovvero l’aggiuntività
finanziaria, destinata a specifiche parti del territorio, per la produzione di servizi
collettivi). 
La situazione debitoria abnorme che è emersa negli anni Novanta ha costituito
un fattore di criticità tale da vincolare pesantemente anche le scelte odierne1,
nonostante dal ’92, anno di crollo della lira, sia iniziata una progressiva politi-
ca di risanamento dei conti pubblici, segnando una svolta nella lotta ai dis-
avanzi, alla luce di una cultura della stabilità (Vassallo, 2000). Il debito è una
delle eredità della Prima Repubblica, costituitosi in circa un ventennio di
espansione delle politiche statali e del welfare, di crescita del volume dell’in-
terposizione pubblica2, di creazione di organismi decentrati di spesa, di regimi
in deroga in un quadro di opacità delle responsabilità, tra crisi valutarie ed
effetti inflazionistici. 
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* Le tabelle a cui si fa rife-
rimento sono in un’appen-

dice in fondo al saggio
dopo la bibliografia.

1

Lo stock di debito pubblico è
stimato al 114,8% rispetto al Pil

nel 2009 ed è previsto il suo
ulteriore incremento al 118% –

le cifre attuali sono quelle dei
primi anni Novanta, quando

l’Italia era sull’orlo di una
bancarotta (nel 1992, il gover-

no Amato intervenne con la
manovra riparatrice della,

eccezionale, Finanziaria da
90mila miliardi di lire).

Secondo le previsioni della
Commissione europea, la pres-
sione fiscale 2010 (in percentu-

ale al Pil) sarà del 45,5% in
Italia.

2Dal 2003 si stima (elaborazio-
ni su dati ISTAT e MEF) un gra-
duale nuovo aumento del volu-
me dell’interposizione publlica,

“definita come la somma di
tutte le entrate e le uscite cor-

renti effettive della Pubblica
Amministrazione, fatto 100 il

Pil del settore market.
L’interposizione pubblica, in

quanto coglie sia la capacità
dello Stato di drenare risorse ai
produttori, sia l’ampiezza della
sua attività di redistribuzione e

di riallocazione del reddito, è
una misura del potere discre-

zionale della politica”
(Ricolfi, 2010, 82-3).
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“(…) [L]a politica decide di aumentare il carico fiscale sul settore market dell’e-
conomia, ma non per riportare in equilibrio i conti pubblici, bensì per ampliare
la sfera di influenza della Pubblica Amministrazione, ossia del ceto politico-buro-
cratico che si interpone tra lo Stato e il mercato. Più acquisti, più stipendi pub-
blici, più pensioni, più sussidi, più rendite finanziarie (titoli di Stato): in breve,
più parassitismo. Questo meccanismo ha permesso agli italiani di vivere al di
sopra dei propri mezzi, ma alla fine ha presentato il conto: una prima volta nel
1992, con il crollo della lira ed una grave recessione, una seconda volta nell’ulti-
mo decennio con il progressivo arresto della crescita” (Ricolfi, 2010, 82).
Ad animare il dibattito è pertanto la constatazione di un mutamento e amplia-
mento della capacità dello Stato e, allo stesso tempo, della crisi delle premesse
e dei modi del riformismo. L’efficacia dell’azione pubblica – di logiche, stru-
menti, soluzioni di intervento – è messa sotto accusa. 
In questo quadro il Mezzogiorno d’Italia, per decenni area a forte concentrazio-
ne dell’intervento pubblico e dell’azione dello Stato, è diventato un caso para-
digmatico di fallimento dell’azione statale, non solo con riferimento ad aspetti di
rendimento e di responsiveness, ma anche sotto il profilo della accountability
dei soggetti dell’azione pubblica3.  Oltre che “in ritardo di sviluppo” – la vasta
area del Mezzogiorno è da intendersi propriamente arretrata e non depressa
(Capecelatro e Carlo, 1973)4 – i territori del Sud sono sembrati “difficili”, perché
resistenti a politiche e programmi di intervento, pur a fronte di esiti di attuazio-
ne piuttosto differenziati. 
I trasferimenti dal centro, è stato osservato, hanno innescato catene di dipen-
denza, parassitismo, con una vera e propria distorsione dell’imprenditorialità
(Gribaudi, 1991; Gangemi 1988). 
Questo bilancio, tuttavia, mette un senso di disagio allo studioso dell’Italia, con-
sapevole del rischio che l’analisi dei dati statistici, unitamente ad una visione spic-
catamente funzionalista degli strumenti di politiche, possa condurre ad una sem-
plificazione troppo brutale della realtà. Gli strumenti di politiche non sono assio-
logicamente neutrali, mobilitano sistemi di conoscenza, modi di fare, idee, sensi-
bilmente anche con i contesti di implementazione (Le Galès e Lascoumes, 2005).
Un’altra lettura dunque è che alcuni strumenti e politiche di intervento nella sta-
gione riformatrice degli anni ’90 non siano stati messi in atto al solo fine di otti-
mizzare il rendimento, secondo parametri di efficienza, ma siano serviti per affer-
mare i valori fondanti di alcune scelte, innescando a volte un conflitto tra culture,
saperi, con alterne vittorie e sconfitte, dando luogo a cambiamenti discontinui,
diseguali, quando non consequenziali. Da questo punto di vista, il Mezzogiorno è
anche luogo di sperimentazioni, mosse “dall’alto” e agite localmente.

2. Rappresentazioni del divario territoriale come cornici per l’azione

Non è per nulla scontato che la riduzione del divario territoriale, costituendo un
macroproblema, sia oggi tra le priorità strategiche dell’agenda dei governi; da
tempo, sembrano prevalere prassi di trasferimento di risorse destinate a singoli
settori di politica pubblica (sanità, educazione, etc.), piuttosto che piani strate-
gici di investimento. 
Il dibattito intorno all’introduzione del federalismo fiscale, rilanciato con l’ultima
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3Termine con cui intendiamo
la capacità di trattamento
delle domande, il soddisfaci-
mento dei bisogni emergenti da
parte dello Stato; la trasparen-
za dei processi di decisione e
delle modalità di effettuazione
delle politiche; la responsabiliz-
zazione rispetto agli esiti.

4Il livello insufficiente della
produzione e dei consumi non
è nei fatti imputabile se non
che marginalmente a processi
di riconversione, tali da spinge-
re fuori mercato le attività pro-
duttive che vi fossero localizza-
te (Becchi, 1993).
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svolta legislativa (in attesa dei decreti delegati previsti dalla legge 42 del 2009),
ha riportato al centro dell’attenzione nazionale l’obiettivo politico e i risvolti
sociali di una differente distribuzione delle risorse pubbliche, con l’esito che
alcuni nodi conflittuali sono venuti definitivamente al pettine, tra cui la cosid-
detta “incongruenza di status” tra livelli di produttività delle regioni settentrio-
nali e loro peso politico (Bonomi, 2007, 75). Un argomento questo ricorrente nel
discorso politico della Lega Nord, che ha saputo rappresentare la protesta socia-
le antistatalista e cavalcare la delegittimazione dei poteri pubblici che la perce-
zione a livello locale della “incongruenza di status” ha comportato, minacciando
una sorta di rivolta fiscale a fronte delle iniquità della politica fiscale nazionale. 
Uno studio recente (Ambrosanio, Bordignon, Cerniglia, 2008) conferma le ragio-
ni del conflitto redistributivo territoriale, affermando che vi è in Italia un flusso
finanziario considerevole, dalle ricche regioni del Nord alle regioni povere del
Sud. A ciò si deve aggiungere il fatto che, per il periodo di programmazione
2007-2013, sono venute al Sud dall’Unione Europea ulteriori cospicue risorse per
investimenti strutturali, capitale umano e innovazione (47,3 miliardi di euro)5,
destinati a sostenere alcune voci della spesa regionale, ma nella chiarificazione
che si tratta dell’ultimo aiuto dall’Europa. In passato, nelle aree interessate dal-
l’intervento straordinario tramite la Cassa del Mezzogiorno e dagli investimenti
diretti delle aziende di stato, i fondi europei non avevano attratto l’interesse di
soggetti pubblici e privati, anche per l’applicazione “di criteri di trasparenza che
poco si addicevano alle pratiche diffuse di spesa clientelare e incontrollata (…)
al punto che la scarsa capacità di spesa dei fondi ne causò la decurtazione” (Di
Quirico, 2006, 94). Sono diventati un’occasione successivamente, nel quadro del
processo di modernizzazione dell’Italia, che dismette il modello di sviluppo
paternalistico, basato sul ruolo della spesa pubblica statale nel sostenere la
domanda sociale e sul convincimento che lo Stato debba esercitare una sorta di
“controllo sociale dell’economia”. L’investimento è sul rapporto con l’Europa,
sul ruolo di proposta progettuale delle comunità locali, sulla costruzione di
nuove competenze da parte dell’Amministrazione Pubblica, su una cultura della
programmazione di medio-lungo periodo e di negoziazione trasparente con gli
interessi privati. 
La posta in gioco per le regioni del Sud dunque è molto alta ma, di nuovo, non
è così scontata che tanto la politica quanto l’opinione pubblica abbiano cogni-
zione della rilevanza della posta, prevalendo un clima di generale sfiducia. La
recente crisi economica globale, infine, ha complicato il quadro, aumentando le
disparità tra territori e tra segmenti della popolazione, aggravando i fattori di
instabilità.
A ben vedere, tuttavia, l’affermazione dell’esistenza di un divario territoriale
Nord-Sud significa cose diverse a seconda dei sistemi territoriali che si assumo-
no a riferimento nelle misurazioni e nel confronto – né il Nord né il Sud sono
verosimilmente sistemi monolitici. Se la tendenza è stata ad una trattazione uni-
voca della questione, in parte è stato dovuto alla persistenza di rappresentazioni
come costruzioni “esterne e distanti” del problema, spesso nella crisi delle capa-
cità (di costruzione interna) di auto-rappresentazione dei territori. 
La percezione di un Nord unitario è stata accreditata in modo piuttosto superfi-
ciale per “l’effetto contrapposizione” giocato, nelle letture degli economisti del-

5

5Al pacchetto si aggiungono i
fondi FAS (destinati alle aree

sottoutilizzate, Legge
Finanziaria 2007) che ammon-
tano a 53,8 miliardi. Sul trasfe-

rimento effettivo di queste
risorse si sono registrati ritardi,
problemi di varia natura, con

grossi conflitti tra Stato
Centrale e Regioni del

Mezzogiorno.



n.26 / 2010

l’economia italiana post-unitaria, come un caso da manuale di ‘dualismo’
(Pichierri e Pacetti, 2008): dualismo economico ma anche sociale, con riferi-
mento ai differenti caratteri dell’organizzazione comunitaria, e delle condizioni
di vita delle popolazioni. L’immagine di un Nord come la parte sviluppata del
paese, un’unica area ricca e coesa, è stata rafforzata dalla descrizione, contrap-
posta, di un Sud sottosviluppato e dall’affermazione di una questione meridio-
nale a cui ha contribuito storicamente anche lo sguardo dei meridionalisti, che
vedevano il Nord come principale beneficiario dei meccanismi di integrazione
territoriale innescati dall’unificazione nazionale (Bigatti e Meriggi, 2007). Se l’ar-
retratezza del Sud è stata associata al trauma politico-istituzionale, rappresenta-
to dall’annessione alle aree del Nord, di conseguenza “il problema Mezzogiorno
è stato percepito da alcuni uomini, più che dalle classi dirigenti, politiche ed eco-
nomiche, del paese nel loro insieme, come il banco di prova della costruzione
vera dello stato unitario. Qui sono le radici del meridionalismo classico (…), che
ha del resto rappresentato uno dei filoni più fecondi della cultura politica italia-
na” (Becchi, 1993, 76).
Con le interpretazioni da sinistra della questione meridionale – il riferimento è
alle analisi di Gramsci (1975) e di Sereni (1968) – l’accento si sposterà piuttosto
sul ruolo che le modalità di unificazione politica del paese avevano riservato ai
vecchi ceti dominanti meridionali (Becchi, 1993, 77). Il dibattito, successivamen-
te, sarà incentrato sull’arretratezza dell’agricoltura, che non aveva conosciuto la
modernizzazione, sulla mancata industrializzazione e sulla scarsa dotazione infra-
strutturale, sulle ridotte capacità imprenditoriali che costituivano fattori di sot-
tosviluppo e di divario. 
Le soluzioni della riforma agraria, dell’istituzione della Cassa del Mezzogiorno
per la realizzazione di importanti opere pubbliche, così come la localizzazione di
industrie a prevalente domanda pubblica che non creavano indotto locale, costi-
tuirono in quegli anni risposte diverse alla questione meridionale. L’accusa sarà
quella di un flusso di trasferimenti pubblici che non sono orientati allo sviluppo
(ovvero, all’accrescimento della produttività e qualità delle risorse: Giannola,
1989) e della costruzione di un’economia sussidiata dall’esterno, che non risol-
ve il problema dell’elevatissimo tasso di disoccupazione, in particolare femmini-
le, e della formazione di competenze locali specializzate. 
“La politica delle opere pubbliche è una politica di sprechi perché non si verifi-
ca l’utilità delle opere da realizzare (…) i fondi per la formazione professionale
vengono dilapidati, talvolta senza fornire alcun servizio. Nessuno si occupa della
modernizzazione delle attività locali (nel senso di non promosse da imprendito-
ri esterni) (…) di qualificare i percorsi scolastici (…) Le imprese che vengono
da fuori per localizzare propri impianti, ottenendo principeschi incentivi, cerca-
no di collocarsi in posizione dominante su bacini di offerta di lavoro molto ampi
(…) con esiti modesti dal punto di vista della complessiva trasformazione della
economia delle aree interessate” (Becchi, 1993, 86).
Progressivamente, dunque, al modello dualistico classico (quale sistema di ana-
lisi delle relazioni Nord-Sud, che rileva un’economia sottosviluppata al Sud, con-
notata dalla persistenza di un settore arretrato, l’agricoltura, e un’economia
avanzata al Nord, basata sull’industria manifatturiera) si sostituisce una lettura
che vede il prevalere al Sud di un settore protetto dalla concorrenza (in tutti gli
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ambiti di produzione, dai servizi pubblici all’agricoltura), con aree di inefficienza
e spreco, e al Nord di un’economia esposta alla concorrenza, che come tale vive
nell’unificazione nazionale con difficoltà il “fardello” del primo, reputato non
funzionale né come mercato né come produttore. 
Le risposte fondamentali al sottosviluppo saranno: l’alimentarsi del mercato del
lavoro irregolare, con la formazione di un rilevante settore sommerso dell’eco-
nomia; l’emigrazione, in modo massiccio tra gli anni ’50 e ’70, ma nel quadro di
una tendenza che, pur con differenti intensità e caratteristiche, continuerà a
ripresentarsi.
Da analisi empiriche tuttavia, contro la polarizzazione Nord-Sud, è venuta l’ipo-
tesi “di rottura” che vi fossero più di due Italie (Bagnasco, 1977), evidenziando
sottosistemi del Nord, ovvero macroaree con specifiche caratteristiche (com-
prendenti anche regioni del Centro). 
Ad uno sguardo più ravvicinato, la costruzione di rappresentazioni territoriali
omogenee storicamente si è alternata all’esaltazione delle differenze tra aree del
Paese, a partire da vari presupposti. Il Nord urbano e industriale divenne fin dal
primo Novecento sinonimo di sviluppo e di modernità, un modello di sviluppo
da imitare, in una sorta di mitizzazione che per lungo tempo non scoprì le con-
traddizioni del modello e la varietà delle situazioni locali. La rappresentazione
dell’Italia industriale che per prima ebbe fortuna nell’immaginario collettivo fu
quella del cosiddetto “triangolo industriale” del Nord-Ovest, tra Torino, Milano e
Genova, che ai primi del Novecento individuava un’area, che aveva tutti i nume-
ri e i caratteri della modernità, anche sul piano simbolico (magistralmente ritrat-
ti dal Futurismo), concentrando le energie industriali ed operaie dell’Italia del
tempo (Bigatti e Meriggi, 2007). Durante la prima guerra mondiale entro quei
confini erano prodotte le armi che venivano poi impiegate nelle trincee situate
nel Nord-Est, nei “territori sofferenti”. Il fascismo, nonostante il progetto di for-
mazione di uno Stato nazionale unitario che non poteva riconoscere costitutive
disparità geografico-territoriali, si identifica nella forza del Nord industriale, delle
regioni del Triangolo. Alla fine del secondo conflitto mondiale, il Nord venne
rilanciato sulla scena nazionale e proposto come modello non solo economico
ma anche culturale, drenando la gran parte degli aiuti per la ricostruzione, ali-
mentato per di più dalla forza lavoro migrante dal Sud: “il laboratorio di proget-
tazione di un avvenire che alla centralità della fabbrica e dell’industria coniuga
l’auspicio di una modernizzazione politica a intensa connotazione democratica e
sociale (…). Trasferirsi in una città del Nord – meglio sarebbe dire del Nord-
Ovest: ma questo allora non era, come oggi, senso comune – all’inizio degli
anni cinquanta, equivaleva a compiere una scelta tra agricoltura e industria, tra-
dizione e modernità. Opzione, diversamente motivata e consapevole, che
accomunava l’intellettuale benestante alla ragazza veneta che lasciava il paese
per fare la ‘cameriera’ a Milano, tagliandosi i ponti alle spalle” (Bigatti e
Meriggi, 2007, 24-5). 
I flussi migratori interregionali avvennero in un primo tempo prevalentemente
lungo la direttrice Nord-Est/Nord-Ovest e successivamente lungo la direttrice
Sud-Nord. Il Nord-Ovest conosce lo sviluppo di numerosi centri urbani che, da
paesi e borghi qual erano, crescono rapidamente, in relazione alla concentrazio-
ne di popolazione e delle attività produttive. Successivamente la pesante crisi
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che interessa il settore manifatturiero ridisegna le geografie produttive del Nord:
si impone la realtà del Nord-Est, prima marginale allo sviluppo, che rappresenta
un modo di vivere e di lavorare assai diverso (Rullani, 2006). Una crescita acce-
lerata quanto diffusa, dagli anni ’80, ribalta le condizioni socio-economiche di
quest’area, oggi una delle più ricche e dinamiche d’Italia. 
Il “Nord-Ovest” (comprendente le regioni Valle d’Aosta, Piemonte, Liguria e
Lombardia) e il “Nord-Est” (comprendente, con geografie variabili, Veneto, Friuli-
Venezia Giulia, Trentino, Emilia-Romagna) vengono da allora ritratti come due vie
allo sviluppo. La prima, caratterizzata da un tessuto di grandi imprese sostenute
da grosse banche a partecipazione statale (da solo costituisce attualmente circa il
40% del Pil nazionale e dell’offerta di lavoro); la seconda, area delle piccole impre-
se autoctone, dei distretti e dei sistemi di credito locali, fortemente radicati sul
territorio e collegati con l’ambiente della campagna e delle piccole e medie città,
che si trovano anche nelle Marche e in altre regioni del Centro.
Questi sono solo alcuni esempi – la ricostruzione di aggregazioni territoriali,
sulla base di subculture politiche e sistemi produttivi locali, ha dato luogo a mol-
teplici geografie, più o meno verosimili e di successo – che servono però a far
capire come il Nord (e in parte il Centro) sia stato analizzato con una tendenza
a distinguere tra subsistemi territoriali, diversamente dal Sud che è stato ritratto
prevalentemente come area omogenea.
Oggi, le perimetrazioni che hanno distinto una realtà del “Nord-Ovest” e del
“Nord-Est” sono piuttosto scompaginate per l’intervenire di cambiamenti signifi-
cativi sul piano dei modelli di sviluppo. Una serie di trasformazioni che hanno
infatti interessato l’organizzazione capitalistica dell’economia del Nord (dalla dis-
aggregazione delle grandi imprese ad Ovest, prima motori dello sviluppo e pro-
duttori di beni collettivi, alla crescita di distretti e piccole medie imprese ad Est,
con una ridefinizione dei sistemi finanziari di sostegno, processi di fusione e
nuove alleanze) fanno osservare una relativa convergenza tra Nord-Ovest e Nord-
Est (Pichierri e Pacetti, 2008). Da un lato, negli anni ’90, si assiste all’emergenza
di un nuovo protagonista economico, la media impresa, spesso di proprietà
familiare, 250-500 addetti, radicata nel territorio ma anche nodo di reti lunghe,
specializzata e tesa all’innovazione, che consegue performance migliori sotto l’a-
spetto dello sviluppo, dei risultati economici e della solidità finanziaria, rispetto
alla piccola e alla grande impresa (Coltorti, 2007). Dall’altro, una “città infinita”
(Bonomi, Abruzzese, 2004) costituisce il paesaggio urbano prevalente, un uni-
cum di urbanizzazione dove grandi aree metropolitane e città di media dimen-
sione (che si fanno, in alcuni casi, attori di specifiche politiche di sviluppo terri-
toriale) si saldano, di fatto, in una vasta regione, non necessariamente nel qua-
dro di strategie politiche consapevoli complessive, di tipo istituzionale. Anche
autonomie funzionali quali public utilities, università, costituiscono importanti
poli di attrazione territoriale e di sviluppo locale. Da queste tracce, il nuovo ten-
tativo di leggere il Nord come area omogenea, ovvero, come “sistema di sistemi
territoriali”, che conservano un grado di autonomia ma che allo stesso tempo
sono interrelati da interazioni significative tra tessuti di impresa, banche, centri
di ricerca, amministrazioni comunali, nel quadro di spostamenti delle popola-
zioni e flussi di merci che disegnano intensi territori di circolazione. In partico-
lare il Libro Bianco per il Nord-Ovest (2007), esito di una commissione del
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Consiglio Italiano per le Scienze Sociali, coordinata da Angelo Pichierri e
Giuseppe Berta, e l’iniziativa successiva “Progetto Nord” (lanciata dallo stesso
Pichierri nell’ambito di Ires Piemonte, nel 2008), hanno introdotto questi ele-
menti di analisi nel discorso scientifico, mettendo in evidenza le trasformazioni
nella domanda sociale di beni collettivi per le popolazioni locali e per le impre-
se, e la domanda di governance nei termini della capacità dei territori di rappre-
sentarsi all’esterno come attori collettivi unitari.
D’altra parte, anche la “questione meridionale” non è più la stessa di un tempo.
Pur nell’evidenza di fattori di netta disparità (con riferimento alle statistiche),
uno sguardo più ravvicinato ai processi socio-economici in atto consente di leg-
gere variazioni significative tra territori regionali. Le posizioni di molti studiosi
intervenuti nel dibattito sulla nuova questione meridionale si smarcano dai luo-
ghi comuni, sostenendo che il Sud d’Italia “non è una regione in ritardo di svi-
luppo, è una regione che sta sviluppando un proprio modello di crescita, certo,
perverso, in cui gli elementi criminali sono fortemente dominanti, in cui la poli-
tica è implicata fino al collo” (Donolo, 2008).
In rilievo, la crisi di credibilità dell’intervento statale e della politica, anche di sini-
stra, che ha concorso a determinare quella situazione – un esempio, internazio-
nalmente noto, è il caso campano dell’emergenza-rifiuti, che minaccia di diven-
tare il problema anche di altre regioni del Mezzogiorno da tempo in regime di
gestione straordinaria, data la saturazione delle discariche, la scarsa percentuale
di raccolta differenziata e la mancanza di soluzioni alternative adeguate per lo
smaltimento dei rifiuti. Altre analisi partono dalla considerazione di fattori di ina-
deguatezza e crisi dell’intero Paese, che colpiscono le aree ricche del Nord-Est e
del Nord-Ovest e che si fanno sentire in modo più drammatico nel Mezzogiorno,
per il perdurare non solo dei problemi ma anche di politiche di intervento sba-
gliate (Barca, 2006), mettendo enfasi tuttavia sulla svolta operata con la stagione
delle riforme, dalla fine degli anni ’80, la definizione di una nuova politica regio-
nale dalla fine degli anni ’90 e il ripensamento delle politiche di sviluppo. Gli
investimenti fatti non sembrano essere stati sufficienti a cambiare rotta, in ambi-
ti nevralgici quali la quantità e qualità dei servizi collettivi, il lavoro e l’occupa-
zione, l’educazione, le politiche sociali, la ricerca. Ad esempio, al Sud, “la caren-
za delle infrastrutture non è una carenza banalmente quantitativa: le infrastrut-
ture spesso ci sono, a volte sono anche in eccesso, ma sono mal nate, mal pen-
sate, mal disegnate, mal tenute” (Donolo, 2002).
Emerge il paradosso italiano di una profonda trasformazione istituzionale che
non sembra avere intaccato i problemi ai quali era rivolta (Barca, 2006). I pro-
cessi di crescita nel Mezzogiorno pongono inoltre dei grossi problemi di soste-
nibilità, non solo sociale (aumento delle disparità, della povertà), ma anche
ambientale. Il territorio è stato a lungo maltrattato dai modelli di sviluppo, orga-
nizzati dall’alto e dall’esterno (Donolo, 2002). La crisi ambientale generata dal
modello di sviluppo prevalente nelle regioni del Nord, ad alto consumo di terri-
torio e sfruttamento delle risorse naturali, ha cominciato ad essere oggetto di
dibattito e di trattamento, mentre al Sud si tende piuttosto a sottovalutare, mani-
festando un ritardo culturale e della politica, preoccupante. Vi sono alcune ecce-
zioni interessanti, innovazioni locali in settori di impresa, in ambiti istituzionali,
che tuttavia non riescono a fare massa critica per incidere sui processi in atto e
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determinare un cambio di rotta, poiché la condizione del loro successo spesso è
isolarsi dal contesto e stabilire relazioni e alleanze cooperative con territori
distanti piuttosto che con quelli in cui operano. Rispetto alla sostenibilità delle
politiche di sviluppo, l’Italia è piuttosto indietro, a confronto di molti paesi euro-
pei. In generale, osserva Carlo Donolo (2008), anche gli studiosi, e in particola-
re i territorialisti, non sono sufficientemente attenti alla sostenibilità dei proces-
si territoriali, orientati come sono all’analisi delle imprese e delle condizioni del
loro successo, con scarsa consapevolezza degli effetti territoriali e di contesto, e
uno sguardo al breve periodo. Un caso singolare, secondo questo studioso, è la
politica di valorizzazione dei beni culturali e ambientali attraverso l’attrazione di
flussi turistici, che premia categorie ristrette di operatori economici, sicuramen-
te producendo dei risultati in termini di ricchezza e crescita locale, ma impat-
tando pesantemente le città e gli spazi di vita quotidiana (questo, dal Trentino
alla Toscana alle coste del Mezzogiorno). Anche l’economia che si sviluppa attra-
verso il turismo dei beni culturali e ambientali dunque è legata al “partito delle
rendite”, espressione introdotta ad indicare l’esistenza, un po’ ovunque nel ter-
ritorio nazionale, di una coalizione immobiliarista forte, cui concorrono attori
diversi (non si tratta più dei classici “costruttori”), interessati alla messa in valo-
re, sul piano economico, del territorio, e aventi rapporti di mutua dipendenza
con la classe politica locale (Donolo, 2008).
I cambiamenti in atto nelle stesse aree del Nord, del Centro, del Mezzogiorno,
dunque, aprono la prospettiva, da un lato, ad una realtà nazionale e regionale
molto più differenziata e in rapido mutamento, per certi versi ambigua e ambi-
valente, e dall’altro, alla formazione di aggregazioni territoriali dai confini a volte
più labili delle tradizionali ripartizioni geografiche.
Nelle note che seguono cercheremo di approfondire e interrogare il senso e i
termini della rappresentazione d’Italia secondo il divario Nord-Sud, mettendola
alla prova sul piano empirico, con attenzione critica a cornici interpretative
dominanti, abiti stereotipizzanti e consistenza di “narrazioni” e “retoriche alter-
native” emergenti. Rappresentazioni politiche e sociali influenti, che tendano a
restituire quadri semplificati, o a favorire la circolazione di interpretazioni omo-
geneizzanti – così, ad esempio, la catalogazione, perdurante, del Sud d’Italia in
area “depressa” ed “arretrata” – possono avere conseguenze non trascurabili sul
piano delle decisioni governative e dell’efficacia delle stesse politiche di svilup-
po, vincolando le scelte e i metodi di intervento. Tali, potenti, descrizioni fun-
gendo da “cornici per l’azione”, inoltre, incoraggiano o inibiscono processi di
apprendimento socio-istituzionali (Schön and Rein, 1994), con il rischio che,
tanto specifiche potenzialità, che potrebbero essere opportunamente valorizza-
te, tanto elementi di sovversione degli andamenti di sviluppo consolidati (con
vari esiti, di innovazione o crisi), vengano marginalizzati o espulsi dai quadri di
analisi.

3. Indicatori del divario tra aree del Paese e differenze tra regioni

Per misurare i maggiori divari esistenti tra Nord e Sud vengono assunti a riferi-
mento indicatori inerenti aspetti macroeconomici, del lavoro, del welfare socia-
le, dell’istruzione, che tengono conto degli obiettivi concertati in ambito euro-
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peo e parte integrante della Strategia di Lisbona. Essi evidenziano palesi squilibri
territoriali di tipo strutturale, deficit e carenze nell’offerta e nella qualità di servi-
zi importanti per il benessere della popolazione e per lo sviluppo economico6.  
Una premessa va fatta. La crisi economica mondiale, la cui soluzione è ancora
lontana e i cui effetti negativi sull’economia italiana sono evidenti, in termini di
rallentamento del PIL e di aumento della disoccupazione, sta producendo un
rapido riorientamento di alcune valutazioni inerenti lo sviluppo italiano, mentre
le statistiche sono destinate a variare sensibilmente. Confrontando i dati diffusi
da ISTAT, Unioncamere, Ministero del Lavoro, INPS, si apprende della perdita di
occupazione, tra l’ultimo trimestre del 2008 e il corrispondente periodo del
2009, di circa 380.000 posti (tra quadri, impiegati, tecnici, operai), con un impat-
to forte sia sul settore industriale (in particolare, manifatturiero), sia dei servizi,
anche se in minore misura. Sono stati perduti 194.000 posti di lavoro al Sud,
161.000 al Nord, 25.000 al Centro. Quest’andamento negativo è stato in parte
contrastato dall’aumento, nello stesso periodo, dell’occupazione tra i lavoratori
stranieri (ovvero, il calo tra gli occupati italiani risulta essere stato di 527.000
posti, mitigato dall’incremento di 147.000 posti tra i migranti). L’aumento della
cassa integrazione ordinaria (rispetto al 2008) è esorbitante. La crisi ha colpito
duramente i lavoratori del precariato (stime recenti arrivano a contare 4 milioni
di precari) e le piccole imprese (i dati disponibili al 2008, evidenziano una situa-
zione diffusa di indebitamento consistente delle piccole imprese). Da un’analisi
della situazione del lavoro per Regione (elaborazione della Cgia di Mestre, dati al
Settembre 2009) emerge che sono le Regioni Lombardia, Emilia Romagna,
Umbria e Veneto a subire l’aumento maggiore dei disoccupati, mentre Puglia,
Lazio, Molise e Calabria registrano una migliore tenuta o perfino una diminuzio-
ne. Non si tratta, tuttavia, di un indizio di rafforzamento dell’economia del Sud:
uno studio della Banca d’Italia ha segnalato l’aumento degli “scoraggiati”, ovve-
ro delle persone che, in età lavorativa, non cercano più impiego (storicamente,
l’Italia ha un tasso di attività molto basso rispetto alla media dei Paesi europei).
Gli inattivi sono infatti soprattutto meridionali, giovani e donne. A questo si deve
aggiungere l’aumento del lavoro nero: le opportunità di occupazione dell’eco-
nomia sommersa fungono da ammortizzatore sociale, tanto quanto la cassa inte-
grazione al Nord. 
Venendo ad una descrizione statistica del divario Nord-Sud e tra regioni, per
indicatori macro-economici (Tabella 1), il Prodotto Interno Lordo pro-capite si
conferma al Mezzogiorno considerevolmente inferiore che al Centro-Nord (al
2006, in valori medi, rispettivamente 14.414 euro contro 25.026). I dati del perio-
do 2001-2006 mostrano che non vi sono variazioni significative nei livelli del Pil
che indichino una convergenza nella crescita regionale: il divario sussiste, senza
apprezzabili riduzioni. Nonostante gli andamenti negativi che riguardano le eco-
nomie del Centro-Nord, con il Pil che cresce assai meno che negli altri paesi
europei, il Mezzogiorno cresce comparativamente di più, tuttavia non abbastan-
za per raggiungere gli obiettivi di sviluppo prefissati.
La povertà relativa risulta diversamente diffusa sul territorio nazionale, con una
forte concentrazione nel Mezzogiorno, ove si trovano il 65% del totale delle fami-
glie povere, con livelli di intensità e gravità del disagio assai superiori a quanto
riscontrato nel Centro-Nord7. 
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L’incidenza del fenomeno è al Mezzogiorno di 4 volte superiore, tra le famiglie
più ampie (per numero di figli minori, anziani a carico), ma colpisce anche gli
anziani soli; è assai maggiore tra persone con basso livello di istruzione ed è
molto alta tra i non occupati, ma significativamente elevata anche tra i lavoratori
dipendenti e gli operai (minori le percentuali tra lavoratori autonomi e liberi pro-
fessionisti). Se, inoltre, si prendono in considerazione anche le famiglie a rischio
di povertà, il quadro è ancora più allarmante. Tra il 1997 e il 2007 il tasso di
povertà nel Mezzogiorno è comunque decresciuto, anche se per valori non con-
sistenti rispetto alla gravità del problema. 
La capacità di attrazione di investimenti esteri8 segnala differenze macro,
essendo del 2,4% al Mezzogiorno e del 355,4% al Centro-Nord, che registra una
crescita esponenziale di questo valore, dal 2001 ad oggi. Stessa cosa per il grado
di indipendenza economica9,  che al 2006 è del 22,4% al Mezzogiorno, del -4,4%
al Centro-Nord (Tabella 2). Guardando le perfomance delle singole regioni, si
evidenzia tuttavia come la regione Lombardia sia sostanzialmente la locomotiva
del Centro-Nord, rispetto alla capacità di attrazione di investimenti esteri, e
rispetto al grado di indipendenza economica, con una performance dunque sen-
sibilmente migliore di quella di tutte le altre regioni del Centro-Nord.
Interessante notare come, nel 2006, le Regioni che investono di più nello svilup-
po di capacità innovativa10, in un sistema nazionale caratterizzato comunque da
una spesa per la ricerca assai inferiore alla media europea, risultano essere il
Piemonte e il Lazio, seguite da Liguria, Lombardia, Emilia-Romagna, Campania in
pari posizione, Toscana, Abruzzo11 tra le regioni a statuto ordinario; Friuli-
Venezia Giulia e Sicilia tra le regioni a statuto speciale12; il Veneto presenta lo
stesso tasso di spesa di Puglia e Basilicata. La Valle d’Aosta è, tra le regioni italia-
ne, quella che sostiene la spesa più bassa. I dati aggregati per ripartizione geo-
grafica mostrano una notevole differenziazione di investimenti tra Nord-Ovest,
Nord-Est, Centro, con uno stacco meno netto dal Mezzogiorno.
Rispetto alla Capacità di esportare13 (Tabella 2) emergono le differenze tra
Centro-Nord e Mezzogiorno ma soprattutto la forza trainante del Nord-est, dal
momento che le regioni Friuli-Venezia Giulia, Veneto, Emilia-Romagna sono
quelle che presentano i valori maggiori, seguite dalla Lombardia e Piemonte. Al
Mezzogiorno è la Basilicata ad emergere con i valori più elevati seguita dalla
Sardegna. Si osserva la buona performance, a livello aggregato, delle regioni
meridionali per quanto riguarda la Capacità di esportare prodotti ad elevata o
crescente produttività14.  In particolare, la Regione Basilicata si distingue per il
valore più alto15, seguita dal Lazio, dall’Abruzzo, dalla Campania. Sardegna e Valle
d’Aosta registrano i valori più bassi.
A questo proposito, l’analisi di Barca (2006) mostra come, grazie alla crescita
delle esportazioni, con un raddoppio tra il 1999 e il 2005, del turismo e, fino al
2001, degli investimenti privati, il Mezzogiorno presenti una crescita della pro-
duttività, maggiore del Centro-Nord in termini differenziali, di tipo virtuoso
(ovvero trainata dalla maggiore competitività) e non indotta (sul piano della
domanda) dalla spesa pubblica, nella forma di elargizioni finanziarie famiglie, dif-
ferentemente da quanto accaduto nei decenni precedenti.
Passando all’ambito del lavoro (disoccupazione e tasso di attività, sommerso) e
dell’istruzione (abbandono scolastico, etc.) il quadro del divario Nord-Sud divie-
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15Ricordiamo che a Melfi
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Campania), Termini Imerese
(Palermo, Sicilia), Cassino-
Piedimonte S. Germano
(Frosinone, Lazio). L’unico
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Stabilimento Mirafiori (Torino).
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ne tuttavia più marcato con evidenziazione della concentrazione delle criticità in
alcune regioni e aree del Paese (Tabella 3).
Il tasso di disoccupazione è addirittura triplo al Mezzogiorno raggiungendo al
2007 valori del 11%, contro il 3,5% del Nord, il 4,0% del Centro-Nord16. Questo
indicatore, tuttavia, se considerato nel periodo 2001-2006, mostra una tendenza
generale positiva al decremento in tutte le aree del Paese. Resta molto alta la dif-
ferenza tra tasso di disoccupazione femminile e maschile, sia al Centro-Nord che
al Mezzogiorno; i diversi livelli percentuali attestano, tuttavia, la diversa rilevanza
e impatto del fenomeno (al 2007 il tasso di disoccupazione maschile è del 3% al
Centro-Nord e del 8,9% al Mezzogiorno; quello femminile, del 5,4% al Centro-
Nord e del 14,9% al Mezzogiorno). Molto più grave anche la incidenza della dis-
occupazione giovanile (al 2007, 32,3% al Mezzogiorno, 13,7% al Centro-Nord),
per quanto si osservi una consistente riduzione della forbice nel periodo 2001-
2007: nel Mezzogiorno infatti la disoccupazione giovanile diminuisce complessi-
vamente di circa 8 punti percentuali, con un miglioramento sensibile soprattut-
to sul versante femminile; al Centro-Nord invece si registra un lieve incremento
della disoccupazione, sia femminile (maggiore di oltre 4 punti percentuali) che
maschile. Un indicatore di divario particolarmente incisivo è l’incidenza della dis-
occupazione di lunga durata, che al 2007 raggiunge percentuali del 54,8% al
Mezzogiorno (se pure con una tendenza al decremento, dal 2001), del 38,9% al
Centro-Nord (in lieve aumento, dal 2001). In generale, le regioni maggiormente
colpite dalla disoccupazione sono la Sicilia e la Campania, Puglia, Calabria; la
Sicilia presenta anche i tassi più elevati di disoccupazione femminile, giovanile,
di lunga durata.
Il tasso di occupazione (Tabella 4), invece, registra un aumento al Mezzogiorno
fino al 2002, per valori relativamente significativi, con successivi segni di flessio-
ne, mentre più consistente è l’aumento dell’occupazione al Centro-Nord, con un
incremento conseguente del divario. Da notare come il divario di reddito pro-
capite con il resto del paese sia dovuto al Sud, per i due terzi, al minore tasso di
occupazione . Una grossa disparità emerge al Mezzogiorno considerando il tasso
di occupazione maschile e femminile. Le regioni con il tasso più basso di occu-
pazione femminile sono la Campania (27,9%) e la Sicilia (29%). In generale, la
partecipazione della popolazione al mercato del lavoro nell’ultimo quindicennio
è cresciuta al Centro-Nord, mentre al Mezzogiorno i valori sono statici; la diffe-
renza più marcata riguarda il tasso di attività totale della popolazione femminile
(che al 2007 è del 55,8% al Centro-Nord e del 36,6% al Mezzogiorno). 
Un’altra area di criticità e debolezza, che mostra in modo molto netto il pro-
fondo divario Nord-Sud, è riconducibile all’inadeguatezza, in termini quantitati-
vi e qualitativi, dei servizi collettivi, a carattere pubblico, nel campo dell’istru-
zione e della ricerca, delle infrastrutture materiali e immateriali, del sociale, del-
l’ambiente. La carenza strutturale che si registra al Sud va considerata in un qua-
dro più generale: rispetto a benchmark internazionali, così come nella perce-
zione di cittadini ed imprese, il peggioramento dei servizi collettivi è infatti
osservato, diffusamente, su tutto il territorio nazionale, anche se con diversa
intensità. 
Uno sguardo ai servizi pubblici che incidono sul welfare locale, come quelli di
cura, per l’infanzia e per l’assistenza domiciliare agli anziani, attivati dai Comuni,
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mette in luce squilibri significativi (Tabella 5)17. Oltre che evidenziare un divario
tra aree del paese – al 2005, la media percentuale al Nord è doppia rispetto al
Mezzogiorno – questi dati mettono in luce l’esistenza di differenze macroscopi-
che, rispetto all’efficacia dell’intervento pubblico, tra regioni. Ad esempio, il
Piemonte riporta una percentuale inferiore a quella di varie regioni del Sud,
come la Campania, la Basilicata, la Sicilia, che sono comunque sotto la media
nazionale; la Valle d’Aosta raggiunge la copertura totale del fabbisogno, la
Toscana e l’Emilia-Romagna hanno realizzato una copertura territoriale molto
elevata, così come la Liguria e il Trentino-Alto Adige. Gli stessi dati denunciano
una situazione di servizi praticamente inesistenti o molto carenti in Molise e in
Calabria. Assumendo anche un altro indicatore, quello della presa in carico pon-
derata dell’utenza dei servizi per l’infanzia18 ovvero considerando la percentua-
le di bambini che hanno potuto effettivamente usufruire dei servizi (Tabella 5),
la differenza Nord-Mezzogiorno si fa tripla (quasi quintupla, considerando le
regioni del Sud, escluse le isole). Se gli andamenti migliori sono confermati
essere quelli delle regioni Valle d’Aosta, Emilia-Romagna, Toscana, al
Mezzogiorno spicca il dato inquietante inerente la Campania, che è il più basso,
evidenziando un disfunzionamento di rilievo tra uso effettivo del servizio e dif-
fusione dello stesso. 
Scorrendo i dati, disponibili dal 2001 al 2007, sulla presa in carico degli anziani
per il servizio di assistenza domiciliare integrata (ADI)19, risulta che la percen-
tuale media del numero di anziani assistiti, a livello nazionale, è di appena il
3,2% (per quanto in costante aumento dal 2001), con uno squilibrio comunque
evidente tra Nord e Mezzogiorno. Gli andamenti sono confermati dai dati sul-
l’incidenza del costo dell’ADI sul totale della spesa sanitaria regionale; negli
stessi anni, in termini percentuali, in quelle regioni l’investimento è stato bas-
sissimo e vi è una differenza sensibile di investimento tra Nord e Mezzogiorno.
Considerati non solo come strutture di servizio, ma anche come istituzioni loca-
li dello sviluppo urbano e regionale, università ed ospedali meritano un’atten-
zione specifica, anche perché danno luogo a fenomeni migratori che riguardano
diversi segmenti di popolazione, con vari effetti territoriali ma con conseguenze
anche sul bilancio economico delle famiglie (Tabella 6). Rispetto all’attrattività
delle università20, i dati al 2006 mostrano andamenti molto differenziati per cia-
scuna regione, con una chiara competitività, ancora una volta, delle università
del Nord e del Centro a fronte di quelle del Mezzogiorno. Quanto all’attrattività
dei servizi ospedalieri21, dai dati al 2005, il Mezzogiorno risulta presentare una
percentuale di emigrazione ospedaliera quasi doppia rispetto a quella del Nord
(9,7% contro 4,9%), pur maturando anno per anno un leggero miglioramento.
Sono maggiormente interessati dal fenomeno migratorio, con indici quadrupli
rispetto alla media delle regioni del Nord, la Basilicata, il Molise e la Calabria, pur
con un graduale miglioramento negli ultimi anni. Va ricordato che Calabria,
Molise e Campania sono le regioni che presentano un superdeficit riguardo la
spesa sanitaria, al punto che si sono meritate l’appellativo di “regioni canaglia”,
e oggi rischiano il commissariamento22. Veneto e Lombardia sono le regioni
meno interessate dal fenomeno, con un andamento stabile nel tempo.
Per quanto riguardo l’ambiente, un indicatore importante, che mette in eviden-
za un ulteriore fattore di divario, è quello che misura la percentuale di raccolta
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17Si intende la percentuale di
Comuni che hanno attivato
sevizi per l’infanzia (asili nido,
micronidi o servizi integrativi e
innovativi) sul totale dei
Comuni della regione. I dati
sulla diffusione dei servizi per
l’infanzia sono disponibili per
ciascuna regione solo per il
2004 e il 2005.

18Si intende la percentuale di
bambini tra 0 e 3 anni che
hanno usufruito dei servizi per
l’infanzia, di cui il 70% in asilo
nido, sul totale della popola-
zione 0-3 anni.

19L’indicatore misura il numero
di anziani trattati in assistenza
domiciliare integrata (ADI)
rispetto al totale della popola-
zione anziana.

20L’indice di attrattività misura
il saldo migratorio netto, defi-
nito come la differenza tra gli
immatricolati iscritti nelle sedi
della regione e gli immatricola-
ti al sistema universitario resi-
denti nella regione stessa. Nel
saldo migratorio non sono
inclusi gli studenti stranieri
immatricolati nelle sede uni-
versitarie italiane, gli italiani
residenti all’estero e gli iscritti
alle università telematiche.

21L’indice di attrattività degli
ospedali si calcola in termini
percentuali tenendo conto del-
l’emigrazione ospedaliera in
altra regione per ricoveri ordi-
nari acuti sul totale delle per-
sone ospedalizzate residenti
nella regione.

22La legge finanziaria del 2005
aveva previsto una procedura
per l’individuazione e attua-
zione in un triennio di misure
di riequilibrio economico-
finanziario. Nel 2007 avevano
firmato 7 regioni: Lazio,
Campania, Abruzzo, Molise,
Sicilia, Liguria e Sardegna.
Successivamente si è aggiunta 
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differenziata dei rifiuti urbani. I dati al 2007 mostrano un valore medio percen-
tuale al Nord del 42,4%, al Centro del 20,8%, al Mezzogiorno del 11,6%. La per-
centuale di rifiuti smaltiti in discarica è elevatissima al Mezzogiorno (79,5%),
rispetto al Nord (31,2%). 
Tra le criticità principali l’istruzione, in particolare per l’alta percentuale di gio-
vani che abbandonano prematuramente gli studi (giovani tra i 18 e i 24 anni, con
al più la licenza media), che colpisce maggiormente la popolazione maschile,
con una differenza Nord-Sud di 7-8 punti percentuale, nonostante tra il 2004 e il
2007 si osservi un calo del fenomeno, in quasi tutte le regioni. L’andamento
migliore è registrato dalle Regioni del Centro, con i valori più bassi di abbandono.
Infine, il caso italiano è paradigmatico anche per gli studiosi della qualità democra-
tica, nella misura in cui ampie zone del Mezzogiorno mostrano segnali drammatici
di sovvertimento della stessa. Tra gli indicatori che vengono considerati (Tabella 6),
vi sono vari aspetti inerenti la criminalità (comune, organizzata) e le condizioni di
legalità, il capitale sociale, la partecipazione elettorale (Raniolo, 2009).
Non è tanto la criminalità comune, a indicare un fenomeno specifico del
Mezzogiorno (l’indice di microcriminalità nelle città23 è più alto in Lazio, con
valori notevoli; a seguire in Lombardia, Piemonte, Campania, Sicilia, Emilia-
Romagna, ovvero, dove ci sono le grandi città, come Roma, Milano, Torino,
Napoli, Palermo), né la criminalità organizzata (che ha valori simili al Nord e al
Sud, con la concentrazione in alcune regioni), ma le condizioni di legalità e
coesione sociale24, che mostrano concentrazioni di criticità in alcune regioni
(come la Campania, che ha un tasso doppio della media nazionale, così come per
l’indice di criminalità violenta). Tra i dati assunti come significativi: il numero dei
Comuni commissariati e sciolti per infiltrazione mafiosa, il numero dei casi per
corruzione (che dopo il decremento degli anni ’90, è ricominciato a salire), i casi
di estorsione. La percentuale di occupati regolari (misurata al 2005) è estrema-
mente bassa al Mezzogiorno, rispetto al Centro-Nord e le unità di lavoro irrego-
lari sul totale delle unità di lavoro sono addirittura triple al Mezzogiorno25.
Quanto ad aspetti della partecipazione politica, la partecipazione elettorale risul-
ta meno elevata al Sud, rispetto al Nord, alle elezioni politiche nazionali, euro-
pee, regionali, ai referendum, mentre a quelle amministrative gli andamenti sono
simili o ribaltati. Come sintetizza Raniolo: “il grado di mobilitazione dell’elettore
meridionale è inversamente proporzionale al livello di politicità della tornata
elettorale. Più le elezioni lo riguardano da vicino, più i temi lo toccano diretta-
mente, più c’è la possibilità di attivare un rapporto diretto con i candidati, più
elevata è la probabilità che si mobiliti” (Raniolo, 2009).
Il livello di capitale sociale, misurato da alcuni indicatori regionali (così, ad esem-
pio, la capacità di sviluppo dei servizi sociali e il peso delle società comparative
– Tabella 6)26 mostra una ulteriore distanza tra Nord e Sud. Il Nord-Est spicca
come l’area a maggiore concentrazione di attività di volontariato, con un ruolo
di primo piano del Trentino- Alto Adige, Veneto, Toscana ed Emilia-Romagna.
Delle regioni del Mezzogiorno, le più virtuose sono la Basilicata, che nell’ultimo
decennio ha praticamente visto raddoppiare le attività di volontariato, la
Sardegna, fanalini di coda la Sicilia e la Calabria. Migliore la performance relativa
al peso delle società cooperative, con la Basilicata in testa a tutte le regioni ita-
liane, seguita dalla Sardegna.
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la Calabria, il cui governatore
ha chiesto allo Stato di potere

avviare un percorso di risana-
mento. Lo stato del servizio
sanitario in queste regioni

viene descritto come caratteriz-
zato da troppi e troppo piccoli
ospedali, con apparecchiature
mediche antiquate, servizi ter-

ritoriali (quali ambulatori,
residenze per anziani, centri

diurni) sguarniti e, nelle paro-
le del monistro Sacconi, con
una „trasmissione orale“ dei

conti, ad indicare il disordine
contabile e amministrativo che

vige sovrano.

23Totale delitti legati alla micro-
criminalità nelle città sul tota-
le dei delitti nei comuni capo-
luogo. L’indice viene calcolato

considerando al numeratore
la somma dei seguenti delitti:

borseggio, scippo, furto su auto
in sosta, furto di autoveicoli; al

denominatore il totale dei
delitti nei comuni capoluogo di

provincia.

24Crimini violenti (stragi, omi-
cidi, lesioni e violenze, seque-

stri e attentati) per 10.000 abi-
tanti.

25Sono comprese nella classifi-
cazione le seguenti attività

lavorative: continuative, svolte
senza il rispetto della normati-
va vigente; occasionali, svolte
da persone che si dichiarano

non attive in quanto studenti,
casalinghe, pensionati; di

diverso tipo, non dichiarate
alle istituzioni fiscali; svolte da

stranieri residenti e non rego-
lari.

26Misurate, rispettivamente,
considerando le persone di 14

anni e più che hanno svolto
volontariato sul totale della

popolazione di 14 anni e più, e
la percentuale degli addetti
delle società cooperative sul

totale degli addetti.
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4. Ma, disponiamo di una base di dati condivisa?

“La contabilità nazionale rappresenta l’Italia 
e descrive i suoi squilibri territoriali (…) 

mostra tante cose, ma ne nasconde molte altre, 
proprio quelle più importanti” (Ricolfi, 2010, 22).

Uno studio recente condotto da Luca Ricolfi (2010) mette in evidenza come,
nell’Italia che adotta la soluzione del federalismo fiscale a base regionale quale
forma della amministrazione responsabile ed equa redistribuzione delle risorse
pubbliche, in realtà non si disponga di alcune, importanti, informazioni per capi-
re natura e consistenza degli squilibri territoriali esistenti tra aree del Paese e dei
flussi della spesa pubblica – le statistiche ufficiali mostrano vari limiti, tra cui sor-
prende la mancanza di operatori concettuali e la carenza di misurazioni adegua-
te per valutare l’evasione fiscale, con riferimento alle realtà di ciascun territorio,
o per quantificare gli sprechi della Pubblica Amministrazione, o quello che una
Regione produce e riceve. Di fatto, l’analisi dimostra, non vi è una base di dati
condivisa, il che non aiuta a discutere delle differenze Nord-Sud nè a focalizzare
inefficienze comunque presenti in regioni del Centro-Nord, o dinamiche positi-
ve di alcune realtà regionali del Mezzogiorno, che rischiano di essere sottofinan-
ziate, con conseguenze sociali indesiderate.
La proposta di Ricolfi, che riprende la distinzione tra produttori e non produtto-
ri, cara ad Adam Smith27, è quella di rappresentare gli squilibri territoriali sulla
base di quanto un territorio produce (redditi primari) e quanto riceve (redditi
derivati), del rapporto tra quanto spende e quanto produce, per mettere in gioco
la questione della “giustizia territoriale”, che esprime insieme la tensione alla rea-
lizzazione di un’eguaglianza delle opportunità, ai valori della solidarietà, alla
responsabilizzazione sociale e politica. 
La definizione di uno schema di contabilità nazionale “liberale”, alternativo a
quello ufficiale, introduce quattro concetti-chiave: “il concetto di parassitismo
netto, che permette di misurare il grado di dipendenza di un territorio dalla
spesa pubblica corrente; il concetto di reddito comandato, che permette di
valutare il grado di esosità del fisco; il concetto di spreco, che permette di valu-
tare la dissipazione delle risorse pubbliche, e quindi l’output effettivo della
Pubblica Amministrazione; e infine il concetto di potere di acquisto locale, che
permette di confrontare i consumi effettivi di territori caratterizzati da differenti
livelli dei prezzi” (Ricolfi, 2010, 15).
Con riferimento a questi concetti-chiave vengono interrogate le differenze regio-
nali, nei termini della capacità di produrre reddito, del grado di parassitismo
(riprendendo un dibattito che tra la fine degli anni Sessanta e gli anni Settanta
era stato intenso, in ambito internazionale e anche in Italia, sui rischi cui la cre-
scita abnorme della spesa pubblica corrente poteva esporre, e sulla commistio-
ne tra ceti politici e investimenti economici), della propensione all’evasione
fiscale e contributiva. Anche il tenore di vita è tenuto in considerazione come un
fattore decisivo per capire il divario.
Un problema che appare nella contabilità nazionale ufficiale, viene spiegato, è
trattare allo stesso modo i redditi sia che si formino sul mercato (redditi prima-
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27A metà degli anni Settanta in
Inghilterra le difficoltà dell’eco-
nomia portarono a una rifles-
sione attenta sul peso negativo
del settore improduttivo, “non
commercializzato” nella defi-
nizione che ne danno gli eco-
nomisti Bacon e Eltis (1976), ai
fini della crescita del Paese.
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ri), mediante la vendita di beni e servizi, sia che si formino per via politica (red-
diti derivati), attraverso la tassazione dei primi e il trasferimento di quote del rica-
vato a soggetti altri. Il Pil risulta la somma di entrambi i redditi; così, gli schemi
di contabilità nazionale standard non possono “descrivere e quantificare due
fenomeni cruciali e interconnessi: il parassitismo e l’interposizione pubblica”
(Ricolfi, 2010, 29)28. Se la tassazione dei redditi primari mantiene e alimenta il set-
tore pubblico (pagando, ad esempio, gli stipendi dei dipendenti pubblici, che
complessivamente formano un reddito derivato), diviene essenziale conoscere
le differenze esistenti tra territori (ad esempio, tra le Regioni), rispetto a redditi
primari prodotti, al peso/incidenza della Pubblica Amministrazione (stipendi dei
dipendenti pubblici) e, quindi, inquadrare le logiche e caratteristiche della redi-
stribuzione territoriale delle risorse comuni, provenienti dalla tassazione. Queste
differenze possono costituire squilibri territoriali “ad esempio quando un siste-
ma economico-sociale soffoca perché il suo tasso di parassitismo è salito troppo.
Quando un paese vive al di sopra dei suoi mezzi, perché il suo reddito dispo-
nibile eccede il reddito da esso prodotto. Quando un territorio sembra pro-
durre reddito, ma in realtà consuma il reddito prodotto da altri territori”
(Ricolfi, 2010, 30).
Per quanto riguarda l’evasione fiscale e contributiva, conoscere il suo ammonta-
re è utile, da un lato, per valutare la pressione fiscale effettiva sull’economia rego-
lare29; dall’altro, se si assumesse che tra gli obiettivi del federalismo ci sia quello
di riportare in equilibrio i conti dei territori (anche recuperando il gettito evaso
in ogni territorio), si dovrebbe considerare la necessità di portare i tassi di eva-
sione fiscale più elevati al livello dei territori virtuosi. 
Si dovrebbe poi conoscere il “reddito comandato” (ovvero quello che spetta al
cittadino, una volta pagate interamente le tasse), che è però invisibile nella con-
tabilità ufficiale (il reddito totale prodotto in un territorio è diviso in reddito ver-
sato al fisco e reddito trattenuto). Lo schema della contabilità liberale, viceversa,
lo considera, dacché mira a stimare il gettito evaso.  
“Potrà sembrare incredibile, ma nonostante il suo straordinario e prezioso pote-
re informativo, l’evasione fiscale non entra in alcun modo nella contabilità nazio-
nale (…) questa carenza è tanto più grave se si pensa che il dato del prodotto
interno lordo (Pil) stimato trimestralmente dall’ISTAT, in ottemperanza a preci-
se direttive di Eurostat, include sia l’economia emersa (Pil-e) sia quella sommer-
sa (Pil-s). Detto altrimenti, il Pil è la somma di due numeretti (Pil=Pil-e+Pil-s) ma
l’ISTAT non fornisce i singoli addendi di cui è fatto” (Ricolfi, 2010, 31-2). 
Il concetto di spreco è messo in relazione invece con la capacità dei territori, a
parità di spesa, di impiegare le risorse pubbliche utili alla erogazione di servizi di
interesse generale e dei beni pubblici. Si possono osservare rendimenti molto
diversi, pur in presenza di condizioni di partenza (Pil, gettito fiscale, prezzi, etc.)
che rendono i territori simili e confrontabili tra loro, ovvero, si possono riscon-
trare problemi di sottoproduzione, inefficienza, che creano disparità tra territori
(e tra i cittadini che vi abitano). 
“Potrà sembrare strano, ma anche in questo caso la contabilità nazionale è muta.
Nei suoi schemi il reddito prodotto dal territorio inefficiente B risulta identico a
quello prodotto dal territorio inefficiente A, per il semplice motivo che l’output
del settore pubblico è valutato eguagliandolo ai costi sostenuti anziché alla quan-
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28“Il tasso di parassitismo di
una nazione o di un suo terri-

torio è semplicemente il rap-
porto tra spesa pubblica cor-
rente e il prodotto del settore

market” (Ricolfi, 2010, 30).

29L’economia non osservata
(quella non regolare e, pertan-
to, rilevata) comprende: le atti-

vità illegali; l’economia infor-
male, l’economia sommersa

ovvero le attività non dichiara-
te per evadere tasse, contributi,

evitare costi burocratici, più
concentrate nel settore market.

Il PIL calcolato dall’ISTAT
include tutto eccetto le attività

che producono o forniscono
beni illegali). La valutazione

del sommerso in % è controver-
sa e comunque quella ISTAT

(15-16%) appare troppo bassa,
considerando altre fonti (es.,

ricerche del MEF su IRAP e
IVA).
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tità e qualità dei servizi erogati. In questo modo diventa impossibile scoprire che
i cittadini B stanno peggio di quelli A, ma anche pretendere dalle istituzioni di B
una riorganizzazione della spesa” (Ricolfi, 2010, 36).
Adesso, la proposta che viene indicata dall’autore per indicare la qualità auspi-
cabile di un determinato sevizio, da cui proporne la standardizzazione, segue la
rilevazione empirica delle cosiddette “migliori pratiche”, osservate in un conte-
sto dato di produzione e di erogazione. Rispetto a questa realtà desiderabile, per-
formance dello stesso servizio in altri contesti vengono valutate, conseguendo
giudizi di efficienza, sottoproduzione o spreco, stilando una sorta di graduatoria
dei livelli di efficienza di territori considerati. Dall’acquisizione di queste infor-
mazioni di muoverebbe alla riorganizzazione del servizio, secondo obiettivi di
riduzione delle spese o di aumento dell’output. 
Un’ipotesi, quella avanzata, che evidentemente si concentra su problemi di misu-
razione del rendimento e sulla definizione di criteri da adottare a scala naziona-
le, ma che non dice molto su come affrontare la riprogettazione e riorganizza-
zione dei servizi, eludendo la questione dell’implementazione come processo
centrale all’efficacia delle politiche.
Venendo alla questione del divario Nord-Sud, i comparti della spesa pubblica
individuati come ad alto impatto, per quantità delle risorse destinate e l’esposi-
zione a sprechi o inefficienze, sono: sanità, scuola, università, giustizia, burocra-
zia, sicurezza. Considerati assieme, si osserva una differenza significativa tra tasso
medio di spreco al Nord (sotto il 15%, con l’eccezione della Liguria che ha un
tasso più alto e della Lombardia che l’ha assai meno elevato), con punte del 50%
al Sud e in particolare in Sicilia, Calabria, Basilicata e Sardegna. Il Sud non appa-
re dunque sottofinanziato, in quanto a spesa pro-capite, ma ai cittadini in termi-
ni di output viene offerto meno, rispetto al valore medio nazionale e a quello in
particolare delle Regioni del Nord (Ricolfi, 2010, 77). 
Sei delle Regioni del Centro-Nord (Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna,
Piemonte, Toscana, Marche) risultano avere (al 2006) un tasso di parassitismo
inferiore a quello medio nazionale (23,6%) mentre le sei più dispendiose sono
tutte del Sud (Sicilia, Calabria, Sardegna, Molise, Basilicata, Campania)30. In que-
sta lettura degli avanzi e disavanzi regionali emerge il bilancio in attivo del Nord
e lo squilibrio tra Regioni come la Lombardia, che cede (dati al 2006) quasi 25
miliardi all’anno, o il Veneto, l’Emilia-Romagna, e Regioni come la Sicilia, che è
in disavanzo di quasi 14 miliardi, o la Calabria, la Campania e altre del Sud. 
È vero, tuttavia, che queste misurazioni si svolgono in un campo tutt’altro che
“neutro”, attraversato com’è da logiche di valutazione e interpretazioni differen-
ti degli indicatori e dei criteri di calcolo, che costituiscono argomenti non solo o
non tanto di tipo tecnico, rivelando diverse prospettive politiche. 
Se si considera non quello che una Regione produce, ma il numero di abitanti e,
dunque, di spesa pubblica pro-capite, la situazione si capovolge e i cittadini meri-
dionali risultano disporre di minori risorse pubbliche di quelli del Nord. Il qua-
dro può variare sensibilmente sulla base di come costruiamo i termini del con-
fronto; ad esempio, se nella spesa pubblica “si includono anche le poste in qual-
che modo obbligate, come difesa e previdenza (…) le pensioni per ragioni
demografiche (più anziani) ed economiche (tasso di occupazione più alto) sono
maggiori al Nord”; oppure, se si considera, “anziché la Pubblica
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30La Lombardia risulta avere
un tasso di parassitismo netto
inferiore al 15%, la Sicilia
quasi del 45%.
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Amministrazione, il cosiddetto Settore pubblico allargato, che include anche le
imprese pubbliche o a controllo pubblico, come ENI, ENEL, Poste, Ferrovie,
aziende municipalizzate (…) imprese che sono maggiormente diffuse al Nord
(Ricolfi, 2010, 90-1). 
La proposta dell’autore, nello schema della contabilità nazionale liberale, è, di
distinguere tra flussi di spesa per voci discrezionali (acquisti, stipendi, sussidi) e
voci non discrezionali (difesa, pensioni, interessi). In tal modo si può osservare
il netto divario Nord-Sud, con alcune precisazioni importanti, tuttavia, che fanno
emergere come ci siano Regioni sotto-finanziate non solo al Nord o al Centro ma
anche al Sud. Considerando l’intera spesa discrezionale, la metà del credito del
Nord è infatti nei confronti del Lazio; nel Nord ci sono, inoltre, quattro Regioni
debitrici (le tre Regioni a statuto speciale e la Liguria); mentre, Puglia, Campania
e Abruzzo appaiono creditrici.
Un’altra distinzione importante che andrebbe marcata nella contabilità naziona-
le riguarda l’ammontare della spesa pubblica per lo Stato sociale (assistenza,
sanità, istruzione etc.). Rispetto alla media dei paesi europei, l’Italia infatti sem-
bra avere un welfare (% Pil) sbilanciato dalla spesa per le pensioni, con una offer-
ta sottodimensionata di servizi per l’infanzia, per gli anziani, per l’istruzione, etc.,
ma complessivamente la spesa sociale non è di molto superiore a quella della
Germania, del Regno Unito, dei Paesi Bassi, della Spagna, ed è di poco inferiore
a quella di Svezia e Francia (elaborazione su dati Eurostat, 2006). Se però si stima
il tasso di spreco nei servizi dello Stato minimo (le funzioni base dello Stato,
come sicurezza, giustizia, amministrazione, difesa), considerando quanto di
quelli serve a dare più sussidi, assistenza e sostegno alle famiglie, si scopre uno
“Stato sociale improprio o mascherato”, il che, calcolato per tutti il paesi europei,
ribalta le statistiche e il confronto tra paesi. L’Italia, infatti, essendone particolar-
mente vessata, sosterrebbe infatti una spesa sociale effettiva (% Pil) più alta: “Il
risultato è sorprendente: l’Italia balza la primo posto in graduatoria, al pari meri-
to con la Svezia, il paese che ha la spesa sociale più ampia al mondo. Un para-
dosso, se si pensa alla modesta qualità dei servizi che tale spesa serve ad eroga-
re” (Ricolfi, 2010, 102).
Infine, per quanto riguarda il tasso di evasione fiscale, che è legato anche all’esi-
stenza di un settore economico sommerso, che è molto rilevante al Sud, le
Regioni più “viziose” risultano essere la Calabria, e con un certo distacco di punti
percentuali, la Sicilia, quindi la Campania, la Puglia, la Sardegna, il Molise, la
Basilicata, la Liguria. I risultati in termini dei stima dell’evasione sono impressio-
nanti (vedi l’elaborazione riportata da Ricolfi, Tab. 5.5., 111).

5. La nuova politica di sviluppo regionale

Nel 2005 si costituisce una coalizione composta da Amministrazioni centrali,
Regioni, parti economiche e sociali per concordare le Linee Guida della nuova
programmazione nazionale 2007-2013: la posta in gioco dei Fondi Strutturali
dell’UE infatti è particolarmente rilevante per il Mezzogiorno e ancor più per le
4 Regioni (Calabria, Puglia, Campania, Sicilia) che restano arretrate, secondo la
definizione comunitaria. La scelta strategica che caratterizza la nuova politica
regionale è quella di concentrare l’intervento nell’offerta di servizi collettivi ter-
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ritoriali, stabilendo specifici “Obiettivi di servizio” (ovvero, ambiti di policy-
making, di rilevante interesse nazionale, per i quali sono stati stabiliti, nel
Quadro Strategico nazionale 2007-2013, i vincoli di assegnazione delle risorse
finanziarie; le regioni del Mezzogiorno sono richieste di raggiungere determina-
ti standard minimi di servizio). 
Tutela della sicurezza, legalità, qualità dell’ambiente (miglioramento della gestio-
ne delle risorse idriche, raccolta differenziata), produzione energetica attraverso
fonti rinnovabili e alternative, miglioramento dell’accessibilità ai servizi, istruzio-
ne, innovazione e ricerca diventano gli obiettivi della nuova politica regionale. Lo
stile adottato è partecipativo e dialogico, pone centralità alla progettazione regio-
nale (le Regioni devono elaborare i Piani Strategici Regionali) pur nella defini-
zione di un quadro d’azione nazionale (Quadro Strategico Nazionale 2007-2013).
Sono previsti meccanismi sanzionatori e premiali, potenziati i sistemi di valuta-
zione e di monitoraggio; è promosso l’approccio integrato e di rete nella messa
a punto delle azioni territoriali. In generale, la posizione culturale e concettuale
sostenuta in ambito europeo, della coesione come competitività e governance
multilivello, è quella che viene sostenuta e messa in atto nella programmazione
nazionale e regionale. 
La nuova politica di sviluppo regionale, i cui lineamenti si trovano già espressi nel
Documento “Cento idee per lo sviluppo” (DPS, 1998), muove da un’attenta dia-
gnosi dell’esistente e dalla valutazione dei risultati della politica svolta tra il 2000
e il 2006. Ad esserne il regista è il Dipartimento delle Politiche per lo Sviluppo
del Ministero dell’Economia guidato da Fabrizio Barca.
Nelle analisi del ministero, per il Mezzogiorno i fattori di inadeguatezza e crisi
appaiono legati a problemi di: concorrenza, specie nei servizi; mercato dei capi-
tali e sistema bancario; servizi collettivi; istruzione, con problemi di abilità scola-
stica, che riguardano la popolazione giovane e per tutte le competenze: mate-
matiche, linguistiche, letterarie (lo scarto percentuale dell’Italia dalla media
OCSE dei punteggi resta elevato). Si tratta di aree di criticità del Paese, ma nel
Mezzogiorno la gravità e intensità dei problemi è maggiore e va trattata con
dovuta attenzione e forza, senza cadere nelle trappole dell’intervento straordi-
nario, ossia dell’utilizzo di strumenti diversi nella loro concezione da quelli in
adozione nel resto del paese. 
“Quella stessa politica straordinaria che sino al finire degli anni cinquanta, mobi-
litando risorse finanziarie e umane e prescindendo da uno Stato ordinario debo-
le, ha consentito al Mezzogiorno di mantenere – non era affatto scontato – un
tasso di crescita quasi pari a quello, elevatissimo, del Centro-Nord, è divenuta, tra
gli anni sessanta e ottanta, via via responsabile di un cattivo uso di risorse pub-
bliche, di un profondo disincentivo a rischiare e a ‘concorrere’, soprattutto per
il giovani, di uno svilimento dell’immagine del Mezzogiorno, del Centro-Nord,
all’estero e nel Mezzogiorno stesso” (Barca, 2006, 41).
La politica di sviluppo ai tempi dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno ha
prodotto un accentramento delle competenze nello Stato e della conoscenza per
la soluzione dei problemi sociali e territoriali nei tecnici e negli esperti, con scar-
sa visibilità e pubblicità, finendo per coincidere con l’azione degli enti pubblici e
con una contrattazione permanente tra partiti e grandi interessi privati
(D’Antone, 1997; Cafiero 2000).
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La funzione del governo centrale, nella ridefinita politica di intervento per il
Mezzogiorno, diviene quella di potenziare la conoscenza dei problemi e degli
effetti delle politiche sui territori, aumentare la capacità di monitoraggio, con-
trollo, valutazione delle politiche e, soprattutto, porre standard qualitativi e
quantitativi in settori strategici dello sviluppo e del welfare, per ridurre il divario
esistente nella fornitura di servizi collettivi, oltre che in termini di benessere eco-
nomico, di disparità del reddito, e per rilanciare un’etica della sostenibilità in
tutte le politiche. Il consenso viene dal quadro normativo europeo, che a sua
volta orienta e condiziona i governi statali verso il conseguimento di alcuni obiet-
tivi essenziali. Le regioni saranno responsabili del raggiungimento degli standard
e degli obiettivi. In questo senso, per quanto l’impulso e la pressione dal centro
sulle regioni del Mezzogiorno, nel ruolo di coordinamento del DPS, sia rilevan-
te, non siamo in presenza di una forma di controllo diretto esercitata dai mini-
steri sulle regioni del Sud attraverso modalità di gestione centralizzata delle risor-
se (come era avvenuto negli anni ’90). Si realizza un recupero di spazi di auto-
nomia di azione, amministrazione, progettazione, con un potenziamento delle
sedi di confronto e di concertazione interregionale e con lo stato centrale – con-
dizione che le regioni del Centro-Nord avevano sempre conosciuto, sin dall’ini-
zio della programmazione dei fondi comunitari, guadagnando in discrezionalità
delle scelte e visione strategica (Di Quirico, 2006). 
Per incrementare l’occupazione femminile, che i dati hanno evidenziato essere
un grosso problema, si è puntato a migliorare l’offerta dei servizi di cura e assi-
stenza per gli anziani e per l’infanzia (dal momento che le carenze dell’assisten-
za pubblica gravano in genere sulla donna). Tra i target da raggiungere entro il
2013, sono indicati standard di servizio e di prestazione relativamente alla per-
centuale di comuni che devono offrire strutture per bambini, con un numero
minimo stabilito di bambini che devono usufruirne, così come di anziani benefi-
ciari di assistenza domiciliare (Tabella 7). Non è un discorso solo tecnico, ine-
rente fattori di contesto, ma anche di tipo cognitivo, perché si tratta di aumen-
tare la fiducia dei cittadini nella capacità di intervento e di sostegno delle istitu-
zioni pubbliche, che le rilevazioni mostrano molto indebolita, al punto che
anche in presenza di opportunità la tendenza emersa è quella di isolarsi, prov-
vedere individualmente o con l’appoggio della famiglia ai vari problemi. Le per-
cezioni individuali e le rappresentazioni sociali dell’ambiente di vita producono
convinzioni difficili da intaccare, in una sostanziale sfiducia al cambiamento e
auto-limitazione delle opportunità (Sen, 1985, 1999). Per contrastare questa ten-
denza, tutti gli obiettivi di politica selezionati comportano, al fine dell’efficacia
delle azioni, la maturazione di un dibattito pubblico e la sensibilizzazione dell’o-
pinione pubblica rispetto alla rilevanza delle poste in gioco.
Per quanto riguarda i deficit rilevati nel campo dell’istruzione, l’impegno è a ele-
vare le competenze dei giovani in età scolastica, riducendo la percentuale di stu-
denti con scarse competenze in lettura e matematica, e a contrastare l’abbando-
no scolastico (Tabella 7). Interessante osservare come la percezione degli stu-
denti delle proprie competenze e abilità sia al Sud molto più elevata rispetto al
Nord, a fronte di rilevazioni che evidenziano la meno adeguata preparazione31.
Un altro obiettivo strategico, rispetto alla riduzione del divario, riguarda l’au-
mento della raccolta differenziata, della produzione di compost, della distribu-
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zione di acqua potabile e miglioramento della rete degli acquedotti (che, risapu-
tamente, al Mezzogiorno perdono una grande parte dell’acqua che trasportano).
Tuttavia, sul versante della politica dei rifiuti e della gestione delle risorse idriche
si aprono grosse contraddizioni e convivenze difficili, dato che proprio la prassi
dell’intervento straordinario, nella forma del commissariamento degli enti pre-
posti con incidenza nel medio-lungo periodo, sono emerse quali modalità del-
l’intervento pubblico praticate nella maggior parte delle regioni meridionali, evi-
denziando una inadeguatezza di fondo della cultura politica di governo32.  
Concludendo, complessivamente i fondi strutturali hanno giocato un ruolo nel
processo di ridefinizione dei rapporti tra centro e periferia, hanno influito sui
rapporti tra sistema economico locale e Regione, e a livello interno, hanno costi-
tuito un vincolo alla riorganizzazione della macchina amministrativa regionale,
alla maturazione di competenze di programmazione, anche nel Mezzogiorno.
Inoltre, la politica che è in corso di attuazione nel quadro della nuova program-
mazione comunitaria 2007-2013 ha delle implicazioni rilevanti rispetto alla svol-
ta che l’Italia si appresta ad affrontare, con l’ultima riforma che introduce il fede-
ralismo fiscale. La definizione di standard quali obiettivi condivisi, che tutte le
regioni devono impegnarsi a soddisfare entro i termini temporali stabiliti e
secondo le modalità di prestazione concordate, porta un beneficio immediato di
costruzione di un quadro di convergenza non soltanto di intenti ma anche di
misure, target. La qualcosa prepara il campo all’effettuazione del federalismo
fiscale, che ha come uno dei suoi presupposti (e problemi) la standardizzazione
del costo e dell’offerta di alcuni servizi di base – rispetto ai quali, se non c’è deci-
sa e sperimentata una piattaforma di partenza omogenea, relativamente ai livelli
minimi di offerta su ambiti di politica pubblica e di servizi alla popolazione essen-
ziale, è difficile anche discutere (si pensi allo scenario che si apre con la gestio-
ne della spesa sanitaria, dato che la maggior parte delle regioni del Sud ha ospe-
dali e servizi che pesano assai più sui conti pubblici, ma che funzionano assai
peggio che al Nord). Il processo di monitoraggio dell’attuazione dei target stabi-
liti dovrebbe innescare un meccanismo di approfondimento delle specificità dei
contesti locali di implementazione, con possibili vantaggi rispetto alla compren-
sione della praticabilità di alcuni obiettivi, strumenti, soluzioni. Oltre che ad evi-
denziare la complessità di un processo di standard setting (che elegge un model-
lo di sviluppo vincente o buone pratiche, senza fare i conti con la trasferibilità del
modello e delle pratiche), l’attuazione della nuova politica regionale nel quadro
della programmazione 2007-2013 dovrebbe fornire informazioni preziose ed evi-
denziare il limite di una prospettiva efficientista, che voglia imporre al
Mezzogiorno standard senza tenere in considerazione ovvero conoscere le diffe-
renze e peculiarità del contesto di implementazione.

6. Conclusioni.  Il problema della classe politica. Il caso della Puglia.

Concludiamo presentando in breve due storie di governo regionale (Puglia,
Veneto), che al centro hanno una profonda revisione delle logiche e dei model-
li di sviluppo economico, sensibilmente a fattori di influenza endogeni ma anche
sopranazionali (prima tra tutte, l’UE). Il caso della Puglia consente di ridiscutere
alcuni luoghi comuni del divario territoriale Nord-Sud e di riflettere sulla capaci-

22

32Il caso della Campania diven-
ta emblematico di una condi-
zione diffusa al Sud d’Italia. La
prassi del commissariamento
ha prodotto dinamiche di
dipendenza dal centro, eccesso
di poteri e difficoltà di accoun-
tability interistituzionale (in
particolare, quando il commis-
sario coincida con figure chia-
ve del governo regionale e
locale), con la creazione di
una leva di mediatori pubblici
e privati, che sottrae intelligen-
ze allo sviluppo e distorce
norme ed azione pubblica.



Francesca Gelli e Alexander Grasse Un Paese in bilico. L’Italia del divario territoriale

tà della politica di capire le istanze locali ed elaborare visioni strategiche dello svi-
luppo; il caso del Veneto, Regione di successo sul piano economico nell’ultimo
ventennio, mostra come importanti differenze territoriali emergono anche inter-
namente alle regioni, sfatando visioni che tendono a restituire quadri omogenei
delle stesse realtà regionali.
Nel 2005 viene eletto governatore della Regione Puglia Nichi Vendola, esponen-
te dell’allora Partito di Rifondazione Comunista, partito di minoranza nello schie-
ramento di centro-sinistra. Contro ogni previsione maturata negli apparati poli-
tici, a livello locale e nazionale, e a dispetto dei prognostici di sicura sconfitta
elettorale avanzati dagli analisti politici (tra cui, anche quello autorevole di
Giovanni Sartori, in un editoriale del Corriere della Sera), Vendola vince, forte di
una legittimazione che gli viene “dal basso”, trasversale alle appartenenze politi-
che, ai ceti sociali, in una singolare mobilitazione di componenti della società
civile pugliese. Vince prima le elezioni primarie a partecipazione popolare, sfi-
dando un candidato sostenuto dalla maggioranza del centro-sinistra (Margherita
e Democratici di Sinistra), quindi batte alle elezioni regionali il candidato di cen-
tro-destra, il Presidente uscente Raffaele Fitto, apparentemente forte di molti
consensi nel territorio regionale e nome indiscusso dello schieramento di cen-
tro-destra. L’evento si comprende in connessione con una serie di episodi di par-
tecipazione popolare, associati a radicali rivendicazioni di cambiamento, che nei
mesi e negli anni immediatamente precedenti avevano scosso località della
Puglia e zone limitrofe, con un effetto mediatico rilevante. In questi contesti di
rivolgimento in discussione sono gli effetti indesiderati di politiche pubbliche, in
particolare di decisioni e non decisioni che impattano direttamente lo spazio di
vita quotidiano della gente, generando disagio e insicurezza, intaccando la dis-
ponibilità di beni pubblici e di benessere individuale e collettivo. Si tratta di gros-
si problemi connessi all’erogazione dei servizi, di giustizia sociale, di lavoro, di
difesa della persona e dell’ambiente. Una comunità riunita e compatta lotta orga-
nizzata contro ecomostri, contro scelte localizzative di natura governativa di fun-
zioni pericolose per la salute, formulate superficialmente, contro politiche di
tagli per progetti di razionalizzazione dei servizi sanitari concepiti “a tavolino”,
contro turni di fabbrica massacranti33. In Puglia non ci sono i venti della protesta
leghista, non ci sono i grandi numeri dell’associazionismo del Nord-Est, ma la
popolazione scende nelle piazze, marcia, occupa stazioni e fabbriche, siti desti-
nati allo smaltimento di scorie nucleari, in aree che sono poli agroindustriali,
etc., sostenuta da sindaci e rappresentanti delle categorie economiche, spesso
trovando la solidarietà nazionale. Dalla cittadinanza attiva emerge una domanda
di partecipazione, inascoltata dai livelli di governo (di cui Vendola è invece da
sempre testimone attento; egli stesso manifestante, a difesa degli operai, del-
l’ambiente, dei più deboli, sotto scorta da un ventennio per le denunce pubbli-
che contro membri della mafia), che sancisce una voglia di discontinuità con il
passato. È anche un movimento delle idee, contro le letture stereotipe del Sud
d’Italia, visto come area omogenea e perciò stesso “target” di interventi conce-
piti secondo logiche standardizzanti, che eleggono a modello di sviluppo da imi-
tare quello del Nord Italia e del Nord Europa, caldeggiando l’assistenza statale, la
dipendenza da Roma, dagli investimenti del capitale del Nord. La vocazione di
frontiera e l’apertura alla meridianità viene riscoperta come carattere identitario
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possibile: riaprire la prospettiva al Mediterraneo, che simbolicamente rimanda
ad un’idea di cooperazione e coabitazione tra culture differenti, può essere gio-
cata come occasione per l’Italia e per l’intera Europa. Il riaffiorare dell’attenzio-
ne politica e sociale al nesso tra Mezzogiorno e Mediterraneo è parte di una stra-
tegia che ripensa la geopolitica dell’Occidente, inserendosi nell’ambito del pro-
cesso di allargamento dell’UE, individuando una via autonoma ed endogena allo
sviluppo regionale. In questa prospettiva bisogna leggere l’iniziativa intrapresa
da Vendola che, una volta Presidente della Regione, si fa promotore di un coor-
dinamento delle Regioni del Mezzogiorno, per definire una politica della coope-
razione internazionale unitaria, aperta al Mediterraneo. Sul fronte dei Fondi
Strutturali 2007-13, invece, Vendola inaugura una stagione nuova, all’insegna
della partecipazione e del massimo coinvolgimento dei cittadini pugliesi sin dalla
fase della programmazione delle scelte di investimento e della elaborazione del
Piano Strategico Regionale. A tal fine, si gioca anche la carta dell’autonomia orga-
nizzativa di cui godono le Regioni, che apre a corsie differenziate, sul piano non
soltanto della capacità e velocità di adeguamento alle riforme ma anche dell’in-
novazione organizzativa (Baldi, 2006). L’Assessorato regionale alla Trasparenza e
Cittadinanza Attiva34, istituito per dare continuità istituzionale e risposta concre-
ta al movimento partecipativo e alle istanze della cittadinanza attiva, intraprende
un percorso di coinvolgimento della popolazione locale, avvalendosi di varie tec-
nologie e strumenti (forme di e-democracy; incontri su tutto il territorio regio-
nale rivolti agli studenti universitari, alle associazioni di promozione sociale, ai
Comuni, etc.), raccogliendo con successo idee e proposte di progetti da realiz-
zare nel quadro della Programmazione 2007-13. Il dibattito pubblico su quali
modelli e obiettivi di sviluppo sostenere, diviene il cuore della progettazione
della politica dei Fondi Strutturali e della definizione dell’agenda regionale e
delle priorità strategiche. Iniziative di questo tipo vengono estese ad altri versanti
della programmazione regionale – dalla legge per la tutela delle coste a quella
per lo sport, per la trasparenza della pubblica amministrazione, al nuovo Piano
della Salute, ai programmi di riqualificazione delle periferie, alle politiche giova-
nili, alla pianificazione del paesaggio. L’approccio partecipativo alla costruzione
e valutazione delle politiche regionali diviene il tratto caratterizzante della nuova
politica regionale, al fine di “accogliere e tradurre, ben dentro le geometrie
pesanti della politica e del governo, il senso di quella inaudita domanda di par-
tecipazione democratica che ha fatto della Puglia un laboratorio e un punto di
riferimento del dibattito nazionale” (Vendola, 2005).
La Puglia diviene un laboratorio delle politiche partecipative e dell’innovazione
istituzionale – studiatissima dagli esperti, discussa da altri politici coinvolti nel
governo di regioni – con qualche esito di successo (in particolar modo le speri-
mentazioni inerenti le politiche giovanili).
Da questa prospettiva, la Puglia si offre quale caso paradigmatico di regionaliz-
zazione in Italia e di ridefinizione dei rapporti centro-periferia; la creazione di
nuove arene per la cooperazione, la partecipazione e la maggiore vicinanza ai cit-
tadini sperimentano una forma di governance democratica a livello regionale che
sembra capace di aumentare il grado di legittimazione delle politiche (Grasse,
Labitzke, 2010). Sul fronte economico, la Regione sostiene importanti investi-
menti nella produzione di energia da fonti rinnovabili (in particolare, energia
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eolica), nella ricerca e innovazione industriale, riscuotendo attenzione anche
internazionale, in alcuni settori di produzione35. Tuttavia, fattori di contesto e
resistenze di vario tipo, interne alla macchina burocratica regionale (personale
tecnico, politico) e radicate in compagini territoriali, nelle condotte di soggetti
economici e sociali, nella classe politica locale (partiti), nelle culture locali, infi-
ciano in buona parte la spinta al cambiamento. Vendola sembra peccare di reali-
smo nella sottovalutazione delle reazioni che la rottura di routine decisionali,
organizzative, amministrative provoca; dovrà così fare i conti con rimpasti di
Giunta, gestire imbarazzanti casi di corruzione, scandali illeciti, giustificare lo
scarso rendimento di alcuni ambiti dell’Amministrazione Regionale nonché
affrontare la crisi di alcuni ambiti di politica pubblica (la pianificazione sanitaria
resta una spina nel fianco e la stessa implementazione dei Fondi Strutturali è un
percorso accidentato). Caratteri di contesto, riferiti come “condizioni tipiche del
Sud”, sembrano riaffiorare dunque come vincoli non eludibili, condizionando
pesantemente i progetti di rinnovamento. La Puglia appare in bilico, quando si
approssimano le elezioni regionali 2010; una profonda incertezza avvolge il giu-
dizio sull’operato regionale, mentre si registra una caduta di credibilità della lea-
dership del governatore uscente, con impatto mediatico nazionale considerevo-
le. Per i più, quella di Vendola è destinata ad essere un’esperienza che si avvia
alla conclusione e che ha perso la sfida del rinnovamento in Puglia.
L’occasione per una svolta e rilancio della politica regionale si presenta in rela-
zione al conflitto che attraversa il PD, nei mesi precedenti alle elezioni, avente
per oggetto la scelta delle alleanze e l’individuazione del candidato più competi-
tivo da proporre per la corsa alla presidenza. I vertici di partito infatti sono ani-
mati dalla convinzione che per vincere in Puglia il centro-sinistra debba conqui-
stare segmenti dell’elettorato moderato e allearsi con l’Udc, il che esclude la can-
didatura di Vendola (sgradito a Pier Ferdinando Casini), aprendo uno scontro
duro interno al PD regionale, che indica inizialmente nel sindaco del comune di
Bari, Michele Emiliano, il possibile candidato vincente (secondo la legge regio-
nale vigente considerato tuttavia in condizioni di ineleggibilità, finché sindaco in
carica; una controversia sorgerà, sull’istanza di cambiare rapidamente i termini di
legge in incompatibilità delle cariche). Vendola e i suoi sostenitori attaccano la
logica degli apparati di partito, che vuole imporre candidature dall’alto, dal
Centro, senza passare dal confronto con i cittadini pugliesi: invocano le prima-
rie, come modalità di individuazione del candidato del centro-sinistra, ritenendo
essenziale dare la possibilità all’elettorato di esprimersi nel merito e di valutare
l’operato del governatore uscente, decidendo se riconferirgli o toglierli la fiducia
in passato riposta. I toni saranno esagitati per settimane, lo scontro si alza e
diventa una questione nazionale, la vicenda Pugliese è seguita sulle pagine dei
quotidiani nazionali. Vendola recupera rapidamente di immagine e credibilità, le
piazze si riempiono di suoi sostenitori, la gente torna a vivere appassionata la
sfida del proprio rappresentante che lotta contro le segreterie dei partiti, che
sono percepite come un elemento estraneo al territorio, ree di volere espro-
priare la cittadinanza pugliese del proprio diritto a scegliere, sulla base di calco-
li politici astratti. I giovani, in particolare, si attivano numerosi: l’esperienza di
successo delle politiche giovanili diventa un volano per la partecipazione politi-
ca, con formule organizzative originali. 
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attività ai Comuni, saltando gli
uffici regionali; la risposta è

garantita entro trenta giorni).
La gestione dei permessi a rea-

lizzare gli impianti è stata
sostanzialmente affidata ai

Comuni. Non mancano, tutta-
via, le contraddizioni di questa

nuova spinta allo sviluppo.
Imprese locali e nazionali sono

attratte dalla disponibilità di
aree agricole non coltivate (nel

foggiano, nelle Murge baresi,
nel Salento), ove installare gli
impianti. Questo aspetto solle-

va problemi rilevanti ai fini
della tutela e conservazione

del paesaggio, da un lato, dello
sfruttamento fondiario con

fenomeni di rendita, dall’altro,
con il rischio di reiterare mec-
canismi speculativi già cono-

sciuti in passato, nel ciclo edili-
zio.
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L’ultimo errore clamoroso è la decisione di affidare a Francesco Boccia (già nel
2005 sfidante di Vendola alle primarie, e perdente) l’incarico di ricompattare il
centro-sinistra in Puglia candidandosi alle primarie. Sembra ripetersi lo strappo
del 2005. Vendola vince alle primarie, uscirà vincitore dalla competizione eletto-
rale finale, anche per la frammentazione che, in quei mesi, si produce tra le forze
politiche di centro-destra, che affrontano divise le elezioni, non riuscendo a tro-
vare un accordo sulle candidature.
La Puglia (ri)diventa un caso nazionale, in un certo senso una chiave per capire
la politica nazionale e il conflitto tra gruppi dirigenti e società civile: emerge il
disegno di schemi politici (di alleanze, strategie, selezione di profili) maturati a
prescindere dalle dinamiche sociali. Sono logiche aritmetiche di orientamento
delle scelte politiche, autoreferenziali, cui una società locale risponde, con una
prova di maturità democratica.
Una vicenda parallela, ma significativamente diversa, è quella della Regione
Veneto – regione ricca del Nord-Est – che si svolge negli anni dell’implementa-
zione del DocUP (2000-2006)36 e della stesura del Documento Strategico
Regionale nel quadro della Programmazione dei Fondi Strutturali (2007-13)37.
Ancora una volta in discussione è la sostenibilità dello sviluppo economico regio-
nale, per lungo tempo ampiamente condiviso e socializzato, strutturalmente ad
alto consumo di territorio, con il conseguente prodursi nel medio-lungo perio-
do di costi ambientali e sociali elevati. Va in crisi un modello di sviluppo, con
tutto il suo apparato di rappresentazioni e immagini-simbolo. Non si tratta solo
di problemi che riguardano l’economia locale (la piccola impresa radicata nel ter-
ritorio che deve fronteggiare l’internazionalizzazione e la globalizzazione, con
difficoltà di ricambio generazionale, di ritardo tecnologico, di scarso investimen-
to nell’innovazione; l’organizzazione nei distretti produttivi deve fare i conti con
nuovi livelli di competitività del sistema; l’infrastrutturazione del territorio ina-
deguata, etc.). Pur nel conseguimento di un innalzamento considerevole dei
valori medi di reddito, infatti, in Veneto è aumentata la percezione diffusa di un
abbassamento della qualità della vita, del lavoro, dell’ambiente, che ha intaccato
gli spazi di socialità, la bellezza del paesaggio, depauperato le risorse naturali. Il
territorio regionale è descritto come un tappeto di fabbriche e piccole funzioni
produttive, spesso non concentrate in aree artigianali e industriali (che sono
comunque moltissime, nella tendenza di ogni piccolo Comune a provvedere ad
una opportuna autonoma espansione in tal senso) ma pervasive nei centri abita-
ti. La perdita del consenso si fa sentire chiara ad amministratori locali, agli attori
economici e al mondo del sociale. La discussione sugli effetti della crescita eco-
nomica e sulla sostenibilità dei processi di sviluppo diviene un punto importan-
te dell’agenda politica regionale. Il dibattito si fa sentire accesissimo nel 2005, al
momento cioè della conclusione della esperienza amministrativa regionale ini-
ziata nel 2000 (il presidente uscente è Galan, già al secondo mandato consecuti-
vo) e della campagna elettorale subito seguente (che vedrà nuovamente la vitto-
ria di Galan). La ricerca di strategie di innovazione e di innalzamento complessi-
vo della qualità della produzione, la valorizzazione delle risorse umane e ambien-
tali sono le premesse per un discorso pubblico sui valori della sostenibilità, di cui
la Regione si fa attore, con programmi espliciti, incorporando “l’obiettivo di
sostenibilità dello sviluppo” nella sua agenda politico-programmatica. In altri ter-
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36Il DocUP è, nelle Regioni
Obiettivo 2 (Regioni Italiane
del Centro-Nord), lo strumento
di programmazione dei Fondi
Strutturali che contiene le stra-
tegie di investimento istituzio-
nale, concordate con le parti
economiche e sociali, le misure
e le azioni previste per ambiti
di politica pubblica, gli even-
tuali progetti integrati, le
modalità di attuazione, di
monitoraggio, la ripartizione
finanziaria.

37La posta in gioco dei fondi
strutturali, sotto il profilo
finanziario, è di per sé scarsa-
mente rilevante per la Regione
Veneto, rispetto alla Regione
Puglia, nel senso che le risorse
rese disponibili costituiscono
una piccola percentuale del
bilancio regionale.
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mini, c’è continuità politica ma un nuovo movimento di idee che si affermano
con forza, riorientando la stessa guida politica38. Il Documento Strategico
Regionale 2007-13 segna chiaramente questa svolta, in linea con gli Obiettivi di
Lisbona, canalizzando i fondi disponibili in investimenti mirati in innovazione ed
economia della conoscenza, a partire dalle imprese, con un rafforzamento del
sistema di relazioni tra Università, Enti Locali, Imprese e settori produttivi, e alla
protezione e valorizzazione delle risorse ambientali. L’aspetto interessante è che
la Programmazione comunitaria 2007-13 vede il superamento della zonizzazione
per Obiettivi, precedentemente operata, fondata su parametri e criteri di misu-
razione standardizzati, di tipo statistico. Cadono pertanto i meccanismi che ave-
vano portato ad una distinzione dei territori tra “aree svantaggiate” e “territori
competitivi”, con una stigmatizzazione dei primi. Il DocUP 2000-6, concepito nel
quadro della precedente programmazione comunitaria, aveva puntato alla ridu-
zione dello squilibrio tra parti del territorio Veneto, riconoscendo alcune aree
(quali il Polesine, il Bellunese: come dire, il Meridione del Veneto), che non pre-
sentavano i caratteri del modello dominante di sviluppo e di produzione di sopra
descritto, come “in ritardo di sviluppo”, pertanto necessitate all’adeguamento
(con sostegni alla crescita della piccola impresa, ai tradizionali distretti produtti-
vi etc.). In ragione della loro condizione di perifericità rispetto alle aree centrali
della crescita, sfuggite in parte agli effetti problematici della stessa, queste aree
diventano diversamente valutate nel quadro della successiva programmazione,
che ha nella svolta verso la sostenibilità delle politiche di sviluppo la sua vera
posta in gioco. Le aree periferiche ai grandi processi di sviluppo diventano così
“esemplari” per sperimentare politiche di sostenibilità e si trovano in vantaggio
– in un certo senso, infatti, avevano anticipato la svolta, costruendosi come luo-
ghi della penetrazione di nuove idee di sviluppo e di pratiche alternative, con-
trastando la monocoltura produttiva, residenziale, agricola, turistica caratteriz-
zanti il “modello di sviluppo Veneto e del Nord-Est” lungamente di successo.
Anche in Veneto, tuttavia, si assiste ad una crisi del ceto politico, in particolare di
sinistra, a capire le culture dello sviluppo locale e a rappresentare le istanze dei
territori. Solo per fare un esempio, il cosiddetto “circolo vizioso dell’ICI” (la dis-
ponibilità delle amministrazioni comunali a concedere ampliamenti residenziali,
industriali, per la realizzazione di nuove aree di espansione che, se da un lato
possono impattare problematicamente il tessuto urbano e sottrarre terreni all’a-
gricoltura, dall’altro assicurano un ricavo per il Comune, attraverso il pagamento
dell’ICI – da destinare, in tempi di risorse scarse e tagli alla spesa pubblica, all’e-
rogazione di servizi alla popolazione e al soddisfacimento di domande sempre
più diversificate di beni pubblici) si rileva nelle scelte politiche, a livello comu-
nale, di tanti amministratori. In particolare sindaci espressione delle forze politi-
che del centro-sinistra, che in altre sedi e contesti caldeggiano il cambiamento di
rotta verso una cultura della sostenibilità ambientale e sociale dei processi di cre-
scita, sorprendono alla prova dei fatti in un conflitto sui valori, apparendo restii
a ritenere che ci siano modalità alternative di gestione e di sviluppo del territo-
rio, difendendo e ricercando tali opportunità di crescita, in specie nei territori
“meno sviluppati” del Veneto. 
In generale, sembra mancare la capacità di presa diretta con i territori e le popo-
lazioni locali, un problema che emerge con particolare intensità alla scala regio-

38Differentemente dalla Puglia,
la regione Veneto non avvia

un processo parecipativo che
coinvolge la cittadinanza – il

dibattito si svolge in incontri
cui partecipano le rappresen-

tanze istituzionali e degli inte-
ressi di categoria, gli ammini-

stratori, i tecnici e gli esperti di
politiche di sviluppo, con una

certa attenzione dei media
locali.
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nale, non solo in occasione delle elezioni regionali, ma anche dei movimenti par-
tecipativi, nella gestione di rivendicazioni dal basso di rinnovamento o di cam-
biamento di rotta rispetto a scelte di politiche che non trovano la legittimazione
popolare. A fronte di questa difficoltà del centro-sinistra, tra le forze del centro-
destra è nuovamente la Lega Nord il soggetto politico che si presenta maggior-
mente coerente, aperto all’ascolto delle domande, in contatto con i luoghi del
cambiamento sociale ed economico. La Lega ha fatto suo (e in parte, scippato, al
centro-sinistra) il discorso sul federalismo declinato come necessità di federali-
smo fiscale ovvero di più equa ed efficace distribuzione delle risorse pubbliche,
sensibilizzando rispetto ai problemi della spesa pubblica inefficiente; è cresciuta
nelle esperienze di Amministrazione comunale, radicandosi ulteriormente e
legittimandosi con esempi di buona gestione. Infine, lavora incessantemente e in
parallelo su due piani: quello della ricostituzione di un senso di comunità, local-
mente, ancorandosi alla dimensione della vita quotidiana, quello della rappre-
sentanza a livello nazionale, nella costruzione progressiva di un soggetto politi-
co capace di dare peso ai territori del Nord e in particolare rappresentazione alle
realtà del Nord-Est, un’area che per lungo tempo è stata sottovalutata sul piano
del contributo politico; un’opera che compie conducendosi secondo una visio-
ne non sempre e non necessariamente localistica ma secondo una prospettiva di
governo dell’intero Paese. La trasversalità della Lega Nord, la sua capacità di par-
lare a più pubblici, penetrando in strati sempre più ampi della società, si è pre-
sentata in Veneto come un dato incontrovertibile alle ultime elezioni regionali,
che hanno segnato al contempo un insuccesso pesante del centro-sinistra (oltre
che un ridimensionamento delle altre forze del centro-destra, del Pdl).
Sostanzialmente, in Veneto, si vive l’attesa di vedere svolgersi in concreto e in
prima assoluta le “prove di governo regionale” della Lega Nord.
Anche da altri osservatori e percorsi politici viene una riflessione attuale sulle
dinamiche che attraversano il Veneto, il Nord-Est, con attenzione alle problema-
ticità del ceto politico e, quasi, in controcanto con la narrazione leghista di suc-
cesso. Il riferimento è ad un volume pubblicato da Marsilio a ridosso dell’ultima
campagna elettorale, scritto a quattro mani da Gianni De Michelis e dal ministro
Maurizio Sacconi, che si confrontano nella forma di un dialogo, curato da Luca
Romano. Le culture delle classi dirigenti a Nord-Est sono viste come separate o
mal conviventi nell’espressione di due orientamenti: quello che si connota come
“cosmopolita”, rispettato perché capace di conoscere il mondo fuori dalla comu-
nità, che gioca gli interessi economici ed imprenditoriali sulla scena internazio-
nale, dialogando con i processi di globalizzazione e inevitabilmente producen-
dosi in una frattura con il senso comune e con le vicende territoriali, correndo
in questo un qualche rischio di isolamento e/o autoreferenzialità, di perdita della
presa diretta con i luoghi e le domande sociali; quello più localista, riconosciuto
dalla gente perché ha conoscenza delle situazioni, dei problemi quotidiani, ma a
rischio di chiusura nel proprio cortile e di comprensione dei cambiamenti glo-
bali che impattano i territori e richiedono nuove visioni strategiche, per mante-
nere competitività e coesione. Gli autori auspicano una politica capace di
costruire ponti tra questi due orientamenti contrapposti per evitare scontri para-
lizzanti e per recuperare la stessa “ragione sociale” che la politica ha perso. In
concreto, il soggetto politico immaginato non si costituisce come “partito del



Nord” ma come un partito nazionale a prevalente guida nordista “che sia capace
di far muovere la locomotiva e allo stesso tempo di togliere i freni ai vagoni più
lenti”. Quello che sconcerta in questa analisi è la rappresentazione del Sud e la
riduzione al minimo delle conquiste recenti del pensiero meridiano, l’incom-
prensione della diversa domanda e orientamento allo sviluppo che viene da alcu-
ne realtà del Mezzogiorno, come abbiamo visto nel caso della Puglia. Lasciamo
alle parole degli autori, che sono eloquenti nel caldeggiare una neo-visione
Nord-centrica dello sviluppo del Paese: 
“Sacconi. L’Italia vede messo in discussione il suo tradizionale posizionamento
economico, quello di grande fornitore di manufatti per le economie forti come
Usa e Germania. Mi sembra di capire che la tua idea è che solo costruendo con
determinazione un nuovo spazio possiamo essere allo stesso tempo protagoni-
sti dell’Europa e capaci di sviluppo”
“De Michelis. Certo. In questa logica il Mezzogiorno rappresenta una grande
opportunità, tanto per la sua posizione geo-politica quanto per le funzioni geo-
economiche che potrebbero collegarsi ad essa. Il Sud rappresenta il pool mag-
giore di risorse non sfruttate che, se combinate con questo riposizionamento,
possono concorrere a dare una risposta alle stesse esigenze di un migliore ruolo
del Nord del Paese e quindi dell’Italia tutta intera (…)”(De Michelis e Sacconi,
2010, 53).
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Tabella 1 (Fonte: Istat, Conti economici regionali) 
Regioni Popolazione Popolazione per 

età 
  0-14        >65 

Pil pro-
capite 
(2006) 

Inc. povertà 
relativa 
(2006) 

Piemonte 4.3301.72 

 

12,4 

 

22,4 23.284 6,6 

Valle d’Aosta   122.868 
 

13,2 
 

20,2 27.560 6,5 

Lombardia 9.393.092 
 

13,6 
 

19,4 27.429 4,8 

Trentino-Alto Adige   974.613 

 

16,1 

 

17,7 26.345 5,2 

Veneto 4.699.950 
 

13,9 
 

19,2 24.994 3,3 

Friuli-Venezia Giulia 1.204.718 
 

12,0 22,6 24.040 6,6 

Liguria 1.592.309 

 

11,1 26,5 21.245 9,5 

Emilia Romagna 4.151.369 
 

12,5 22,7 26.344 6,2 

Toscana 3.598.269 
 

12,1 23,2 
 

23.307 4,0 

Umbria   858.938 

 

12,5 23,3 

 

20.224 7,3 

Marche  1.518.780 
 

13,1 22,6 21.675 6,3 

Lazio 5.269.972 
 

13,9 19,1 25.131 7,9 

Abruzzo 1.299.272 

 

13,4 21,3 17.616 13,3 

Molise   321.953 
 

13,4 22,0 15.942 13,6 

Campania 5.788.986 
 

17,5 15,3 13.727 21,3 

Puglia 4.068.167 
 

15,7 17,3 13.979 20,2 

Basilicata   596.546 
 

14,5 19,9 15.247 26,3 

Calabria 2.009.268 
 

15,3 18,3 13.797 22,9 

Sicilia 5.013.081 
 

16,2 18,0 14.091 27,6 

Sardegna 1.650.052 
 

12,9 17,6 16.488 22,9 

ITALIA 58.462.375 
 

14,1 19,7 21.307 11,1 
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Tabella 2 (Fonti: Istat; UIC; OECD) 
Ripartizione 

geografica 

Capacità di 

attrazione di 

investimenti esteri 

% su inv. diretti EU15 
(2006) 

Grado di 

indipendenza 

economica 

% del Pil 
(2006) 

Capacità di 

esportare 

 

% del Pil 
(2007) 

Capacità di esp. 

prodotti ad elevata 

o crescente prod. 

% valore esp. 
(2007) 

Nord 317,6 -4,9 31,1 28,8 

Nord-Ovest 287,2 -7,2 29,5 33,7 

Nord-Est   30,4 -1,6 33,3 22,7 

Centro   37,8 -3,2 16,9 31,2 

Centro-Nord 355,4 -4,4 27,1 29,4 

Mezzogiorno     2,4 22,4 11,4 34,6 

Sud     2,1 20,8 11,0 43,6 

Isole     0,3 25,8 12,1 17,7 

Italia 374,6 1,9 23,8 29,5 

 

 

Tabella 3 (Fonte: Istat) 
Ripartizione 

geografica 

Tasso di 

disoccupazione  
 

(2007) 

Tasso di 

disoccupazione 

femminile 

(2007) 

Tasso di 

disoccupazione 

giovanile 

(2007) 

Incidenza 

disoccupazione di 

lunga durata 

(2007) 

Nord 3,5 4,7 12,1 34,8 

Nord-Ovest 3,8 4,9 13,9 36,8 

Nord-Est  3,1 4,5 9,6 31,4 

Centro   5,3 7,2 17,9 45,4 

Centro-Nord 4.0 5,4 13,7 38,9 

Mezzogiorno  11.0 14,9 32,3 54,8 

Sud  10,5 14,2 30,6 53,4 

Isole    12,1 16,4 36,0 57,4 

Italia  6,1 7,9 20,3 47,4 
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Tabella 4 (Fonte: Istat) 
Ripartizione 

geografica 

Tasso di 

occupazione  
 

(2007) 

Tasso di occupazione 

femminile 

(2007) 

Partecipazione della 

popolazione al 

mercato del lavoro 
(2007) 

Tasso di attività 

totale della 

popolazione 

femminile (2007) 

Nord 66,7 56,8 69,1 59,7 

Nord-Ovest 66,0 56,4 68,6 59,3 

Nord-Est  67,6 57,5 69,8 60,2 

Centro 62,3 51,8 64,2 55,8 

Centro-Nord 65,4 55,3 68,1 58,5 

Mezzogiorno  46,5 31,1 52,5 36,3 

Sud 46,5 30,9 52,0 36,0 

Isole 46,7 31,6 53,2 37,8 

Italia 58,7 46,6 62,5 50,7 

Tabella 5 (Fonti: Ministero della Salute; Istat) 
Ripartizione 

geografica 

Diffusione dei 

servizi per l’infanzia 
 

(2005) 

Presa in carico 

ponderata utenza 

servizi per 

l’infanzia  (2005) 

Presa in carico 

anziani servizio 

assist. domiciliare 
integrata (2007) 

Incidenza costo 

ADI su totale 

spesa sanitaria 

(2006) 

Nord 51,2 15,3 4,1 1,2 

Nord-Ovest 47,0 14,1 3,0 0,9 

Nord-Est  59,9 17,0 5,8 1,6 

Centro 49,8 14,3 3,3 1,6 

Centro-Nord 51,0 15,0 3,9 1,3 

Mezzogiorno  25,1 4,5 1,8 0,7 

Sud 25,9 3,3 2,2 0,5 

Isole 25,4 6,9 1,1 1,3 

Italia 42,8 11,1 3,2 1,1 
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Tabella 6 (Fonti: Istat; Miur-Cnvsu; Ministero dell’Interno) 
Regioni Indice di 

attrattività delle 

università 

 
(2006) 

Indice di 

attrattività 

dei servizi 

ospedalieri 

(2005) 

Capacità di 

sviluppo dei 

servizi 

sociali 

(2007) 

Legalità e 

coesione 

sociale 

 
(2006) 

Piemonte -10,2 5,7 13,6 22,5 

Valle d’Aosta -174,5 14,4 13,0 17,4 

Lombardia 7,3 3,8 15,3 20,2 

Trentino-Alto Adige -14,3 9,4 24,9 11,3 

Veneto -7,8 3,3 17,6 14,3 

Friuli-Venezia Giulia 4,4   5,6 13,3 11,9 

Liguria -9,6 8,5   10,6 19,3 

Emilia Romagna 33,4 5,0 16,3 20,3 

Toscana 16,7 4,5 16,6 18,0 

Umbria   22,6 11,5 9,5 14,1 

Marche  3,5 8,2 11,1 13,5 

Lazio 19,6 4,6 8,3 18,1 

Abruzzo 41,2 10,5 8,1 16,7 

Molise   -33,7 18,7 8,6 12,4 

Campania -20,8 9,9 6,9 40,1 

Puglia 36,4 7,9 7,6 15,9 

Basilicata -203,0 22,2 10,4 11,4 

Calabria -52,9 16,2 6,8 15,0 

Sicilia -11,5 7,5 5,4 19,8 

Sardegna -24,9 4,7 11,4 15,8 

ITALIA - 6,7 11,8 20,1 
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Tabella 7 (Fonte: DPS-MEF) 

Servizi Indicatori Amministrazioni 

Centrali 

Amministrazioni 

locali (oltre alle 

Regioni) 

Target al 2013 

Giovani che 

abbandonano 

prematuramente la 

scuola 

Ridurre la 

percentuale dal 

26% al 10%. 

Studenti con 

inadeguata 

competenza in 

lettura 

Ridurre la 

percentuale dal 

35% al 20%; 

Istruzione 

Studenti con 

inadeguata 

competenza in 

matematica  

 

 

Ministero 

dell’Istruzione 

pubblica 

 

 
Province 
 Scuole 

Ridurre la 

percentuale dal 

47% al 21% 

% Comuni con 

servizi ai bambini 

Incrementare 

percentuale dal 

21% al 35% 

Bambini che 

usufruiscono dei 

servizi 

Incrementare  

percentuale dal 4% 

al 12% 

Cura dei bambini e 

degli anziani 

Anziani beneficiari di 

assistenza 

domiciliare 

Ministero del welfare 

Dipartimento per le 

politiche della famiglia 

 

Ministero della Salute 

 

Municipalità 

 

 

 

Municipalità, ASL 

Incrementare  

percentuale dal 2% 

al 4% 

Ammontare di rifiuti 

urbani raccolti 

Ridurre 

l’ammontare da 

395kg a 230kg 

persona 

Percentuale di rifiuti 

urbani riciclati 

Aumentare 

percentuale dal 9% 

al 40% 

Raccolta dei rifiuti 

urbani 

Percentuale di 

compost 

 

 

Ministero 

dell’Ambiente 

 

Agenzie locali di 

raccolta dei rifiuti; 

Municipalità 

Aumentare 

percentuale dal 3% 

al 20% 

Percentuale di 

acqua distribuita 

Aumentare 

percentuale dal 

63% al 75% 

Settore idrico 

Popolazione servita 

da acqua resa 

potabile 

Ministero 

dell’Ambiente 

Agenzie locali di 

gestione dell’acqua 

Aumentare 

percentuale dal 

56% al 64% 
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Dagli anni Novanta ad oggi è comparsa in Italia e in
Europa una nuova generazione di politiche pubbli-
che finalizzata alla produzione di beni pubblici
attraverso modalità innovative, a correzione di vec-
chi modi centralistici, e a sperimentazione di solu-
zioni alternative di policy anche nella collaborazio-
ne di pubblico e privato, di attori economici e
sociali (Donolo 2005). Si tratta delle politiche svi-
luppatesi in primis nei macrosettori dello sviluppo
locale, della coesione sociale, della sostenibilità
ambientale. Gli aspetti che maggiormente le con-
traddistinguono sono: i) la miscela di pubblico e
privato, con la progressiva costruzione di reti rela-
zionali ben al di là di ristrette policy communities;
ii) il conseguente ridisegno della funzione pubblica
ben oltre lo stato amministrativo; iii) la complessità
e l’aleatorietà degli esiti di quest’ottica processuale
(negoziale o deliberativa che sia). Diventano ogget-
to di negoziato quasi permanente non solo gli
obiettivi, le soluzioni, ma anche gli strumenti, i
tempi e finanche il ruolo delle istituzioni, delle
forze politiche e sociali (Bobbio 2000, 2006).
Anche nel contesto italiano, a livello locale, si sono
andate affermando – sull’onda di formule già in
uso o di input comunitari – modalità negoziate,
integrate e deliberate di fare quelle politiche setto-
riali. Se sulle ragioni che le hanno fatto emergere
non vi è pieno accordo, ampio è il consenso sull’i-
dea che si tratti di una strada comunque obbligata.
Flessibilità e varietà dei percorsi e dei risultati ren-
dono però obbligatoria l’analisi su come e con
quale effetto esse si siano diffuse e/o consolidate
in Italia. Evitando discorsi generalisti, qui si propo-
ne qualche riflessione sulle politiche di sviluppo
locale e sul nuovo strumento della pianificazione
strategica. 
Molte analisi recenti concordano nell’affermare

che si è conclusa, con il primo decennio degli anni
2000, una fase importante di sperimentazione e
implementazione di politiche di sviluppo regiona-
le e locale in Italia (Barca, 2006; Governa, 2008;
Cannari, Magnani, Pellegrini, 2009).
Si è trattato di una stagione che si estende dalla
metà degli anni ’90 fino al primo decennio del
Duemila, che potremmo definire, sulla scia degli
studi di policy, paradigmatica (Cashore, Howlett,
2007). Soprattutto, ciò guardando al cambio di
prospettiva rispetto alle precedenti politiche di svi-
luppo economico del paese: essa è essenzialmen-
te collegata ad un modello di politiche che hanno
introdotto dei cambiamenti rispetto al ruolo della
rappresentanza, dello Stato, della finanza pubblica,
incentrandosi sul paradigma del luogo e del terri-
torio (la cosiddetta nuova politica regionale)
come matrice anche teorica su cui basare la crea-
zione di meccanismi di incentivo (Cannari,
Magnani, Pellegrini, 2009). Il giudizio su questa sta-
gione di politiche per lo sviluppo, soprattutto per
ciò che riguarda gli impatti economici e la capacità
di generare genuino cambiamento locale, non è
unanime; quindi, per affrontare il tema delle pos-
sibili strategie di sviluppo locale in Italia per i pros-
simi anni, è opportuno prendere atto dei risultati e
delle criticità di quell’esperienza.
La stagione dello sviluppo locale nell’accezione
paradigmatica della programmazione “dal basso”
prende avvio nella prima metà degli anni ’90 e si
avvia gradualmente ad una istituzionalizzazione
dentro la famiglia della cosiddetta programmazio-
ne negoziata a partire dal 1995, per giungere alla
fase vera e propria di finanziamento di una serie di
interventi (prevalentemente i patti territoriali che
hanno assorbito più del 50% delle risorse stanzia-
te) che dura dal 1998 fino al 2003, anno in cui si ha
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il culmine degli stanziamenti di risorse da parte del
CIPE verso gli strumenti di programmazione. A
partire dai primi anni del Duemila, dunque, si assi-
ste ad un raffreddamento dell’investimento statale
nelle politiche di programmazione negoziata, a cui
fa parzialmente da contraltare la nascita di iniziati-
ve di programmazione territoriale ed urbana; que-
sto anche grazie alle risorse destinate dai program-
mi operativi regionali ai programmi integrati terri-
toriali (PIT) ed ai piani strategici urbani, all’interno
del Fondo per le aree sottoutilizzate; a queste
vanno aggiunte anche le numerose esperienze di
Piani Strategici di città che non si sono avvalse di
contributi provenienti da assi di finanziamento
nazionale o europeo.
Si può argomentare che i principali limiti delle
politiche implementate in questa stagione, con
particolare riferimento ai patti territoriali, sono
fondamentalmente attribuibili a fenomeni di scelta
sub-ottimale derivanti da una distorsione nella dis-
tribuzione dei benefici, da logiche politiche di
breve periodo, da incapacità di adeguata valutazio-
ne tecnica (Cersosimo, Wolleb, 2006). Di fatto,
tutti i processi di sviluppo locale sono alle prese
con questi limiti di sotto-efficienza e sono rari i casi
in cui si dia in partenza una situazione socio-eco-
nomica e politica che permette di superare il pro-
blema. Si tratta di rare congiunture di rottura
rispetto al passato che si concretizzano in momen-
ti di particolare involuzione o crisi. Il caso di
Torino a metà degli anni ’90, nella prima fase di
definizione del proprio Piano strategico è forse
quello che si avvicina di più a questo scenario. Si
aggiungano problemi relativi agli scarsi risultati in
termini di parametri di crescita (occupazione e
numero di imprese in primis) (Acceturro, De
Blasio, 2007) e il fallimento del beneficio di stimo-
lo nei confronti delle imprese, oltre alla scarsa inci-
sività di azioni di investimento giudicate localisti-
che rispetto ad esigenze che valicano i confini di
singole provincie o regioni.
Il fenomeno della pianificazione strategica si inse-
risce nel solco della nuova stagione di politiche di
sviluppo, all’interno della famiglia dei programmi
urbani complessi (Governa, 2008).
La Pianificazione strategica è quella particolare
metodologia di governo a livello urbano che pren-

de ispirazione dalle prassi di pianificazione strate-
gica aziendale nata negli USA nel secolo scorso e
gradualmente diventata anche una forma di gover-
no degli enti pubblici e più recentemente del ter-
ritorio. In Italia, l’attenzione verso la pianificazione
strategica nasce a metà degli anni ’90, attraverso la
prima esperienza della città di Torino. Nel corso
degli ultimi 15 anni le esperienze sono aumentate
e a questo hanno contribuito le risorse messe a
disposizione dal CIPE a partire dal 2004, soprattut-
to verso i territori del Mezzogiorno. Una valutazio-
ne di questa esperienza esige una contestualizza-
zione dello strumento.

La saldatura tra sviluppo locale e pianificazione
strategica avviene in virtù della necessità di avere
sistemi decisionali collettivi (Picchierri, 1997;
Barbera, 2004). Lo sviluppo locale si basa sul pre-
supposto che dall’azione collettiva degli attori di
un territorio possa scaturire uno scatto in avanti
per l’accrescimento di beni collettivi locali. Per fare
questo è necessario che ci sia la presenza di alcuni
ingredienti chiave. Innanzitutto occorre che la città
e il territorio riescano ad agire come attore collet-
tivo, ovvero con un interesse comune, attraverso
una decisione collettiva, una condivisa rappresen-
tazione dell’identità, una chiara leadership, un
meccanismo di integrazione delle politiche, una
diffusa capacità di innovazione (Picchierri, 1997).
E’ possibile affermare che con la pianificazione
strategica si stia pienamente dentro il campo delle
politiche di sviluppo locale e pertanto stiamo par-
lando di un percorso che si fonda su taluni valori
(l’idea di sviluppo che ormai sappiamo bene non è
l’idea di crescita e comporta anche aspetti qualita-
tivi e di accrescimento delle capacità umane e della
coesione sociale), che soprattutto avviene local-
mente (e dunque comporta che valori, aspettative,
politica e cultura di ciascuna luogo ne possano
determinare un peculiare tragitto).
Un processo di pianificazione strategica è innanzi-
tutto caratterizzato da una natura prevalentemen-
te non cogente. Crea “patti senza spada” secondo
la definizione di Perulli (2004). I tratti salienti (vali-
di anche per una valutazione dell’esperienza) risie-
dono nella capacità di apportare cambiamenti
nelle strategie di decision making locale; nella
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capacità di apportare cambiamenti qualitativi fisici
sulla città; nella forza del network di attori che si
attiva in un processo strategico. In realtà la pianifi-
cazione strategica implica una visione di lungo
periodo oltre ad azioni immediate e può essere
vista come un’indagine esplorativa che produce
cornici di senso. Si tratta di “investimenti comple-
mentari” (Bagnasco, 2003)  lungo un sentiero di
crescita definito dalle scelte degli attori locali sulle
quali si raggiunge un ragionevole consenso e sui
cui esiti si possono fare ragionevoli previsioni. In
definitiva, il processo della pianificazione strategi-
ca implica una razionalità di tipo processuale non
tanto rivolta a raggiungere obiettivi predetermina-
ti, ma una “razionalità dialogica” (Perulli, 2004).
Quella del “quadro di senso” è di fatto il principa-
le risultato che si raggiunge con un piano. 
Caratteristica peculiare del percorso è l’individua-
zione di assi (ovvero priorità dell’agenda politica e
istituzionale ) ed un periodo medio-lungo (5 – 10
anni). Gli assi dipendono fortemente dalla visione
che si vuole proporre della città. Ad esempio
Perulli (2004) per Torino riconosce “l’individuazio-
ne di un ruolo-chiave competitivo della città nello
spazio nazionale/europeo”. Nel caso di una città di
medie o piccole dimensioni si tratta di individuare
le sfide e le soluzioni per innovare l’assetto econo-
mico e sociale, culturale e politico, collocando il
territorio in relazione con altri territori a livello
nazionale ed europeo, e sopperendo alla mancan-
za di idee e di capacità strategiche di investire su
risorse locali talvolta latenti. Una ulteriore peculia-
rità è quella che attraverso i piani strategici si intro-
ducono innovazioni e si creano networks. Qui vale
la precisazione che fa Trigilia (2005) per cui le reti
di relazione possono svilupparsi per appartenen-
za o per sperimentazione. Lo scambio che avvie-
ne nelle reti di sperimentazione facilita la circola-
zione di informazioni; le reti di appartenenza, al
contrario,  faticano ad aprirsi all’esterno e possono
diventare collusive. L’obiettivo dello sviluppo loca-
le e della pianificazione strategica dovrebbe essere
quello di garantire costantemente la formazione di
reti di sperimentazione.
Un ulteriore elemento di analisi è dato dal fatto
che la Pianificazione strategica riveste un ruolo
centrale nelle cosiddette nuove politiche pubbli-

che contrattuali. Si tratta, come ricorda Luigi
Bobbio (2006) di forme contrattuali o pattizie di
politiche pubbliche, dove dunque più della con-
trattazione di mercato o del patto come trasferi-
mento di sovranità conta la condivisione di una
visione per la città. Va sottolineato che queste
forme pattizie non sostituiscono, ma si affiancano
e diventano complementari rispetto alle forme tra-
dizionali del governare, intese come “govern-
ment”, introducendo meccanismi di coordinamen-
to non gerarchici e di partnership, che sono iden-
tificate con il termine di “governance”. Qui l’equi-
librio tra le due dimensioni (government e gover-
nance) è cruciale per permettere l’efficacia delle
politiche (Baldi, Capano, Lizzi, Natali, 2008).
Aggiungiamo che si tratta di un percorso che
nascendo dalle scienze economiche aziendali è
stato spesso utilizzato come strumento di raziona-
lizzazone interna della macchina amministrativa; si
tratta di conciliare questa visione “organizzativista”
del piano strategico con quella di strumento di
visione e di governance territoriale. Una consi-
stente letteratura politologica (scienza politica,
scienza dell’amministrazione e politiche pubbli-
che) negli anni ’90 ha individuato nel New Public
Management e nella Governance le formule inno-
vative di questa combinazione dal punto di vista
dell’azione politica (di politics e di policy).

Alla luce di tutto quanto fin qui illustrato, ci sono
due elementi che diventano importanti per far sì
che tutte queste variabili trovino la loro giusta col-
locazione: la definizione dei confini di progetto; la
regolazione del conflitto potenziale tra politica e
tecnica.

Per ciò che riguarda i confini, i piani strategici pur
essendo nati come esperienze di livello urbano, si
sono sviluppati nella direzione di area vasta e si
può stimare che oggi circa il 5% del totale sia rap-
presentato da Piani provinciali, tra cui circa 30
piano intercomunali di area vasta (si veda articolo
di Percoco e Gigliarano in questa sezione). Qual’è
il valore aggiunto di confini estesi nella pianifica-
zione strategica? Nel caso del Piano della Provincia
di Milano, ad esempio, si è trattato di creare una
cornice politico-istituzionale all’idea di una “pro-
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vincia di città” e dunque aperta all’integrazione tra
i diversi poli urbanistici dell’area. Nel caso del
Piano della Provincia di Forlì-Cesena (Antares,
2009) si è soprattutto palesata l’esigenza di dare
una risposta alla nuova pianificazione di livello
regionale ed offrire un posizionamento comple-
mentare della provincia rispetto agli altri territori
della regione Emilia Romagna. Un caso emblemati-
co di confini è dato dalle unioni comunali. Nel caso
dell’Unione comunale dei Comuni Copparesi
(Ferrara), ad esempio, si è trattato di dare vita ad
una visione territoriale e a linee strategiche che
passasse attraverso una forte istituzionalizzazione
e da una forte scommessa su interventi coordinati.
Per ciò che riguarda il conflitto/connubio tra poli-
tica e tecnica, gli obiettivi restano quelli di conci-
liare governance e governo e di integrare le politi-
che (sia all’interno che all’esterno dell’ente).
Questo programma implica, per una città, “fare
insieme” il mandato di programma, il piano gene-
rale di sviluppo, le decisioni di giunta, il coordina-
mento dirigenziale, gli obiettivi politici. Nel caso di
Rimini, descritto nella presente sezione, si è tratta-
to di costruire un percorso concertativo incardina-
to su forum partecipativi, su scenari ed obiettivi
per la città che sono poi stati fatti confluire nell’a-
zione delle istituzioni rappresentative e dunque
nella politica. Per una provincia significa integrare
gli ambiti di policy all’interno dell’ente e coordi-
narsi con gli ambiti comunali. Per un’unione
comunale implica mettere insieme mandati di pro-
gramma, piani generali di sviluppo con obiettivi di
sviluppo, e fare integrazione di politiche. In gene-
rale, comunque, quello del raccordo dei percorsi
partecipativi con il mandato politico e con la mac-
china amministrativa degli enti non è un percorso
scontato. Esige un coordinamento complessivo e
una leadership autorevole (non solo individuale
ma anche “collettiva”, ovvero fondata sul proget-
to). Poiché si tratta di coordinare il quadro com-
plessivo dello sviluppo di un territorio, quella
dell’“integrazione” è la vera sfida attuale delle poli-
tiche pubbliche (Bifulco e De Leonardis, 2006) e
presuppone sintonia tra politica e amministrazio-
ne per scelte di lungo periodo. A questo fine
diventano indispensabili strumenti di controllo:
monitoraggio e valutazione (per misurare output e

outcomes del processo), garantendo meccanismi
di “apprendimento per monitoraggio” (learning
by monitoring) (Sabel, 1994). Ovviamente, un pro-
cesso di pianificazione strategica essendo incentra-
to sulla produzione di beni collettivi locali, non si
differenzia dalla sfida posta dalle azioni di tipo col-
lettivo (Olson, 1965; Hardin, 1982), né da quelle di
governo di beni collettivi (Ostrom, 2006), e come
tale è un processo suscettibile di fallimenti e trap-
pole, proprio come ogni azione collettiva.
L’esito positivo di un percorso strategico sembra
soprattutto dipendere dall’esistenza di alcuni fat-
tori determinanti: leadership condivisa, situazione
di partenza denotata da particolare crisi, conver-
genza multilivello (locale, regionale, nazionale) di
risorse finanziarie (come nel caso di Torino).
Possiamo inoltre ipotizzare, come fanno Pasqui e i
ricercatori del Politecnico di Milano (Armondi,
Fedeli, Pasqui, 2009), che il valore aggiunto di
un’operazione come un piano strategico derivi dal
tasso di innovazione apportato dalla sperimenta-
zione su scala urbana e dal livello di istituzionaliz-
zazione che questa azione genera. 

Sulla base di questi parametri è possibile passare in
rapida rassegna alcune esperienze italiane, nella
consapevolezza che, tuttavia, non può esistere un
modello unico di piano strategico e quindi altresì
un modello unico di monitoraggio e valutazione
(Dente, 2007). Nella tabella seguente, sulla base
della letteratura esistente, abbiamo riportato alcu-
ni casi emblematici di pianificazione strategica in
Italia, sottolineando il valore aggiunto del processo.
La presente sezione di Foedus raccoglie alcune
riflessioni sulla pianificazione strategica nate all’in-
terno di un seminario organizzato presso la facoltà
di Scienze Politiche “R. Ruffilli” dell’Università di
Bologna a Forlì nel dicembre 2009. Il seminario ha
volutamente affrontato il tema attraverso un
approccio multidisciplinare (economico, sociolo-
gico, politologico).
La stagione dello sviluppo locale in Italia degli ulti-
mi quindici anni necessita oggi di un attento
esame dei punti di forza e debolezza delle politi-
che sin qui implementate, per evitare che la retori-
ca dello sviluppo locale abbia il sopravvento sulla
soluzione dei problemi economici e sociali che



affliggono i territori. Si tratta di problemi, invece,
che possono essere affrontati attraverso percorsi
partecipativi e di decisione collettiva in chiave stra-
tegica di lungo periodo, a patto che questi percor-
si siano inseriti in visioni articolate ed integrate
delle politiche pubbliche e che prevedano mecca-
nismi costanti di valutazione.
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1. Le nuove sfide imposte dagli scenari pro-
spettici

Le intense dinamiche congiunturali che hanno
caratterizzato gli scenari concernenti i territori
locali stanno in questi anni rappresentando un
primo importante momento di riflessione per tutti
coloro che, avendo a cuore i destini di determina-
ti ambiti geografici e le prospettive degli stessi in
termini di livelli di benessere, intendono in un
dato momento avviare un percorso di riposiziona-
mento competitivo del territorio: quest’ultimo
basato sulla valorizzazione dei rispettivi punti di
forza e delle condizioni potenziali per produrre
valore a livello locale.  I preoccupanti fenomeni
che stanno interessando ampia sfera delle nostre
amministrazioni pubbliche locali italiane quali ad
esempio, il crescente livello di inquinamento
atmosferico, l’incremento del numero delle etnie
residenti, l’aggravio dei tassi di criminalità urbana
e la crisi che ha interessato molti dei distretti indu-
striali a lungo fiore all’occhiello delle nostre eco-
nomie, costituiscono solo alcune delle variabili a
lungo trascurate (o non sufficientemente analizza-
te) ed ora temute da parte della maggior parte
delle nostre amministrazioni, al punto tale da rap-
presentare ai nostri giorni vere e proprie fonti di
gravi disfunzioni e conflitti a livello politico. La cre-
scente complessità esterna da un lato e la conte-
stuale scarsità di risorse finanziarie dall'altro, ren-
dono necessario affrontare (specie per le nuove
amministrazioni subentrate nella tornata elettorale
del 2009 e in quella da poco conclusasi nel 2010),
le ragioni croniche di certe disfunzioni concernen-
ti il proprio territorio: ciò attraverso l’identificazio-
ne delle decisioni da intraprendere e la definizione
al contempo dei specifici livelli di priorità di inter-
vento, tenendo conto che la ricordata scarsità di
risorse (finanziarie, umane e strumentali) pone

l’ente di fronte alla necessità di dover bilanciare le
proprie scelte di breve periodo con quelle relative
all’impatto che s’intende esercitare in una pro-
spettiva di medio-lungo periodo, pur non essendo
quest’ultima sfera sempre al centro delle riflessio-
ni degli amministratori locali. Occorre pertanto
recuperare quel legittimo ruolo di centralità delle
scelte strategiche per le amministrazioni locali,
comportando ciò seri percorsi di riflessione pre-
ventiva sulle opportunità da cogliere e sulle minac-
ce da dover evitare da un lato, cosi come su un’at-
tenta analisi dei punti di forza e di debolezza impli-
citi nella propria struttura organizzativa dell’ente,
dall'altro (Mazzara, 2006; Ruffini, 2010).
Il costante incremento di domanda per nuovi e
servizi qualitativamente migliori che la collettività
richiede alle nostre amministrazioni sta esercitan-
do un forte impulso per un significativo cambia-
mento e revisione del ruolo istituzionale finora
espletato dalle prassi amministrative, così sentiti
che anche in Italia sta gradatamente diffondendosi
un orientamento strategico delle amministrazioni
(Meneguzzo, 2005, Mazzara 2006 e 2009). Nella
ricerca del proprio ruolo di propulsore e regolato-
re di sviluppo economico-sociale, l’ente locale
potrà infatti suscitare importanti effetti in termini
di impatto sul territorio locale solamente coinvol-
gendo i diretti interlocutori nella definizione della
propria mission e della vision da raggiungere nel
lungo periodo, onde creare un fertile terreno per
la definizione prima e la successiva implementa-
zione delle decisioni strategiche. In tal senso, si
ritiene che il processo di pianificazione strategica
assuma per le autonomie locali una rilevanza anco-
ra maggiore rispetto a quanto non ne abbia finora
avuto nel settore delle aziende lucrative e quelle
delle aziende non lucrative private (Farneti, 2004).
Da quello che universalmente si ritiene essere il
manifesto della pianificazione strategica nelle varie
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tipologie di amministrazioni pubbliche, vale a dire
l’innovativo contributo di  Olsen e Eadie “The
game Plan: Governance with Foresight” nel 1982,
si sono infatti succeduti numerosi studi successivi
che hanno interessato anche il settore non profit
con le più importanti pubblicazioni di Barry
(1986), e di Bryson (1988, 1995, 2004). Secondo
tale letteratura, la strategia è vista come uno sforzo
disciplinato atto a produrre decisioni ed azioni
fondamentali che permeano e guidano ciò che una
data organizzazione “è”, “cosa fa” e “perché lo fa”.
Mediante un processo circolare basato sulla ricer-
ca di informazioni provenienti dall’ambiente ester-
no ed interno dall’ente, la pubblica amministrazio-
ne è in grado di meglio definire la propria mission
da perseguire ed individuare le specifiche istanze
strategiche su cui indirizzare le future decisioni,
sempre prediligendo momenti di condivisione con
gli stakeholders locali (Bryson-Alston 2005).
Tra i principali vantaggi derivanti dall’aver imple-
mentato percorsi di pianificazione strategica in let-
teratura vengono annoverati una migliore comuni-
cazione e partecipazione tra gli attori chiave (Van
dei Heijden 1996); una convergenza tra differenti
interessi e valori (Kim 2002); un deciso migliora-
mento delle qualità delle decisioni intraprese
(Nutt 2002), un maggior successo nelle fasi di rela-
tiva implementazione (Barry 1986) e di rendicon-
tazione sociale (Bryson 2004). Da ultimo, si rico-
nosce quale effetto virtuoso di un processo di pia-
nificazione strategica anche quello di poter defini-
re specifiche questioni strategiche da affrontare e
risolvere al fine di creare valore pubblico duraturo
(Moore 1995 e 2000).
Con specifico riferimento al contesto italiano,
negli ultimi 20 anni, si son succeduti diversi stimo-
li istituzionali che hanno di fatto finito per eserci-
tare innovativi impulsi al cambiamento: 
- l’elezione diretta del sindaco, che in un quadro di
crescente indebolimento dei vecchi modelli parti-
tici, ha fatto si che un primo cittadino forte e lun-
gimirante potesse avviare significativi percorsi di
orientamento strategico di lungo periodo per defi-
niti ambiti territoriali;
- l’adeguamento italiano al mutevole quadro nor-
mativo comunitario rispetto alle settore delle
public utilities, con il conseguente cambiamento
organizzativo che tutte le amministrazioni stanno
intraprendendo al fine di addivenire ad un ade-
guato sistema di governance delle proprie aziende

partecipate (Di Russo, Falduto, 2009);
- il deciso orientamento europeo (attraverso la
definizione di proprie misure di sostegno finanzia-
rio) verso la centralità degli insediamenti urbani
ritenuti i primi a dover ridisegnare le proprie
traiettorie di sviluppo economico-sociali anche
con riferimento agli ambiti limitrofi, specie in ter-
mini di posizionamento competitivo dei propri
territori.
In tale contesto, si spiega anche la graduale cresci-
ta delle esperienze di pianificazione strategica che
stanno interessando anche il nostro sistema terri-
toriale italiano, pur in estremo ritardo rispetto alle
esperienze pionieristiche già perfezionate in diver-
si paesi europei (si pensi ai casi di Barcellona,
Glasgow, Lione, Birmingham e Francoforte, per
citarne solamente alcuni). In tali contesti, come è
noto, l’ambito territoriale viene considerato come
la normale sede in cui tutti gli attori protagonisti,
pubblici e privati, sono tenuti a progettare insieme
e secondo logiche di condivisione, la mission e la
vision prospettica a cui tendere.

2. La pianificazione strategica come processo
di governo del territorio

Alla luce dell’emergente affermarsi di scenari com-
plessi e non sempre agevolmente prevedibili si
evince l’impellente esigenza per un’amministrazio-
ne pubblica locale di abbracciare uno specifico
orientamento strategico al fine di poter coniugare
da un lato la mission e i valori portanti in cui crede
l’organo di governo con la necessità di pianificare
e programmare decisioni ed azioni secondo logi-
che prioritarie che considerino la rilevanza socio-
economica dell’intervento e la contestuale scarsità
`di risorse disponibili. Il termine «pianificazione
strategica» riferito al contesto della pubblica ammi-
nistrazione, evoca pertanto una serie di concetti,
procedure e strumenti appositamente elaborati in
modo tale da consentire agli amministratori e ai
dirigenti pubblici di individuare quali azioni siano
da intraprendere come ente al fine di favorire in
via sistematica lo sviluppo e il livello di benessere
del territorio locale a cui si rivolge l’ente attraverso
le molteplici attività organizzative ed erogative
(Bryson, 1999). Risulta evidente che, viste le finali-
tà estensive a cui è proposto il processo di pianifi-
cazione, si richiede ai diversi attori (politici e tec-
nici) dell’ente l’estensione delle rispettive visioni
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prospettiche rivolte prevalentemente alle modalità
di gestione delle relazioni interorganizzative inter-
ne fino a ricomprendere, attraverso un opportuno
modello organizzativo, le complesse aree temati-
che del cd «sistema territoriale locale».
Limitandoci allo specifico contesto delle autono-
mie locali italiane, la strategia può pertanto defi-
nirsi quale “una serie di scelte destinate ad influen-
zare in via sistematica, secondo una logica di
medio-lungo periodo, l’orientamento di una deter-
minata area urbana, in termini di percorsi di svi-
luppo dell’amministrazione, in coerenza con il
variegato sistema di vincoli e di opportunità che il
tessuto locale potrà sostenere in un percorso pro-
spettico” (Mazzara, 2006). Da tale definizione si
evince il cruciale ruolo dell’ente locale chiamato
ad esercitare un'attività di regia per lo sviluppo
economico e sociale in un orizzonte di lungo
periodo, prediligendo il ricorso ad un sistematico
e dialettico confronto con gli stakeholders locali,
nel pieno rispetto di limiti e delle potenzialità che
da determinate scelte si potranno ritrarre compati-
bilmente con la relativa sostenibilità.
Attenendosi alla suddetta interpretazione del con-
cetto di strategia, chi scrive ritiene che possano
essere quattro i fattori essenziali di un orienta-
mento strategico di fondo di un ente locale: la lun-
gimiranza della classe politica; la presenza di un
potenziale di progettualità in parte ancora inesplo-
sa nella classe dirigente oltre alla contestuale dis-
ponibilità di una spiccata attitudine organizzativa al
lavoro trasversale all’ente; infine, un orientamento
alla valutazione della sostenibilità preventiva delle
scelte strategiche rispetto al sistema di opportuni-
tà e di vincoli che caratterizzano un dato ambito
territoriale locale.
E’noto che la consolidata dottrina economico-
aziendale considera il processo di pianificazione
strategica un momento essenziale anche per l’esi-
stenza e lo sviluppo dell’amministrazione pubblica
locale (Farneti 1995 e Meneguzzo, 2005).
Diversamente l’ente si ritroverebbe privo di una
qualsiasi strumentazione in grado di farlo orienta-
re sul ‘che cosa fare’, ‘come farlo’ e ‘in quali tempi’
attuare determinate azioni rivolte al territorio loca-
le. La pianificazione strategica costituisce in tal
senso un importante sistema direzionale, quindi
un vero e proprio meccanismo operativo al pari
del controllo al quale e’strettamente collegata
(Brusa 2000 e Farneti 1995, Mazzara 2009b). Essa è

funzionale di fatto all’esplicitazione degli obiettivi
di fondo della gestione ed alle relative modalità di
raggiungimento attraverso decisioni aventi ampio
respiro. Abbracciare un orientamento strategico
per un’amministrazione locale significa ricercare
possibili risposte ai seguenti interrogativi:
a) qual e’ la nostra mission?
b) a quale vision prospettica vogliamo che il terri-
torio possa aspirare?
c) quali sono gli obiettivi strategici che intendiamo
perseguire e come poterli raggiungere?
d) quali modelli organizzativi dover adottare onde
favorire una corretta assunzione di scelte strategi-
che?
e) su quali aree di problematiche dovranno con-
centrarsi la nostra attenzione e conseguentemente
le nostre riflessioni strategiche?
f) come collegare operativamente la strategia con
azioni tra loro coerenti e coordinate?
g) con quali strumenti e modalità verificare se le
scelte intraprese sono ancora valide, pur in mutate
condizioni di contesto esterno?
h) come viene misurata la performance dell’ente?
i) quali sono le principali cause responsabili dell’e-
ventuale divario che sussiste tra performance atte-
sa e performance conseguita?
l) sono previsti meccanismi di feedback informati-
vo in grado di permettere l’attivazione di possibili
miglioramenti?
La ricerca di possibili risposte ai suddetti quesiti
costituisce un vitale impulso per avviare un signifi-
cativo processo di cambiamento (Nichols, 1997)
Alla luce delle numerose variabili conoscitive
implicite in un orientamento strategico di fondo
per l’ente locale, si evince come ad essere centrale
dovrà risultare il processo di elaborazione e svilup-
po del pensiero strategico e non il piano strategico
vero e proprio, risultato formale comunque finale
scaturente dal primo (Mazzara, 2006). Pur non
potendo considerarsi imbrigliato in predefiniti
modelli organizzativi, il processo di pianificazione
strategica dovrebbe ispirarsi ad una sequenzialità
di fasi logiche concernenti momenti di analisi e
valutazione spesso inclusivi degli stakeholders
locali, il tutto finalizzato all’identificazione delle
istanze strategiche che il territorio amministrato
pone sotto la luce dei riflettori dell’organo di
governo dell’ente locale, deputato quest’ultimo
alla successiva elaborazione di programmi e pro-
getti a forte rilevanza strategica in quanto suscetti-
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bili di modificare determinati equilibri locali e di
esercitare virtuosi impatti ambientali e sostenibili
in chiave prospettica (si veda la tavola).

3. La pianificazione strategica: l’attuale stato
dell’arte in Italia

Lo sviluppo della pianificazione strategica nel con-
testo delle autonomie locali italiane può ancora
considerarsi ad uno stadio iniziale, specie ci si con-
fronta con le oramai consolidate esperienze pluri-
decennali maturate in Europa (Perulli 2004).
Queste ultime hanno infatti evidenziato che l’avvio
di forme di governo integrato del territorio, basate
sulla visione condivisa dello sviluppo economico e
sociale, ha permesso di attribuire un forte impulso
alla volontà politica di rigenerare le città, i rispetti-
vi tessuti urbani e rilanciate preoccupanti percorsi
di crisi e declino che avevano interessato specifici
distretti industriali europei (Florio 2010).  La lezio-
ne che deriva dalle pionieristiche esperienze matu-
rate in ambito europeo, ci ha permesso di consta-
tare che ogni qualvolta il governo delle città riesce
a migliorare la connettività del tessuto urbano al
più ampio sistema di comunicazione ed interscam-
bio nazionale ed internazionale, creando nel con-
tempo importanti e vitali sinergie tra i principali
centri propulsori di valore della città (imprese, uni-

versità, centri di ricerche, camere di commercio,
organizzazioni sindacali), è proprio allora che la
definizione di una vision condivisa a cui tendere in
un orizzonte di medio/lungo periodo può rappre-
sentare un rilevante filo conduttore lungo il quale
poter canalizzare sia le risorse umane e finanziarie
sia le competenze tecnico-professionali presenti
nel patrimonio di conoscenze degli attori sociali: e
ciò al fine di orientare il posizionamento competi-
tivo del proprio territorio e incrementare il valore
del capitale sociale di una comunità territoriale.
La prima esperienza italiana di pianificazione stra-
tegica, come è noto, è stata quella di Torino nel
2000, poi trasformatasi in un vero e proprio bench-
mark per tutte quelle che ad essa si sono successi-
vamente ispirate quali Firenze, Trento, La Spezia,
Venezia, Pesaro ed altre (Sangiorgi 2009a e 2009b;
Florio 2010. Attualmente sono solamente cinque le
esperienze pervenute alla predisposizione della
relativa seconda edizione del piano strategico
(Torino, La Spezia, Trento, Piacenza e Maranello).
In mancanza di predefiniti obblighi normativi pre-
visti dall’ordinamento italiano, gli enti locali posso-
no optare secondo loro discrezione se adottare o
meno un piano strategico e comunicarlo poi alle
loro comunità locali. A dieci anni dall’esperienza
pioneristica di Torino è aumentato tuttavia il
numero di amministrazioni che hanno predispo-

Fonte: Mazzara 2006
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sto il loro primo piano strategico (Mazzara 2006);
solamente negli ultimi due anni si è assistito ad
una crescente diffusione di percorsi di pianifica-
zione strategica, anche grazie ad un energico
impulso esercitato dagli incentivi del Quadro
Strategico Nazionale (QSN) 2007-2013 (Mazzara
2009, Sangiorgi 2009a, Mazzara, Sangiorgi, Siboni
2010).
Tra i principali fattori ostativi che hanno ritardato
lo sviluppo e la diffusione dei piani strategici in
Italia, vanno annoverate in modo particolare le
seguenti:
1) una preoccupante mancanza di cultura organiz-
zativa tra gli attori politici, essendo soliti questi
ultimi attribuire maggiore importanza a decisioni
di breve periodo rispetto a ciò che richiede tempo
per poter maturare come impatto sul territorio;
2) una non ancor matura consapevolezza circa la
rilevanza del pensare strategicamente ora per otte-
nere risultati socialmente apprezzabili in prospetti-
ve future;
3) una certa avversione all’utilizzo degli strumenti
di pianificazione e controllo strategico da parte
della dirigenza, ignorandone quale utilità informa-
tiva ne può derivare dal loro impiego;
4) una consolidata resistenza nel definire preventi-
vamente quali dovranno essere gli obiettivi strate-
gici da raggiungere prioritariamente, quanti e quali
risorse finanziare si riterranno sufficienti per con-
seguirli, in modo da evitare forti resistenze del-
l’opposizione consiliare e da parte degli stakehol-
ders qualora certi risultati non dovessero essere
poi raggiunti (Mazzara 2006, 2009a, 2010).
Per quanto attiene l’attuale stato dell’arte, in rela-
zione ad un processo di campionamento dell’inte-
grale campione di amministrazioni pubbliche loca-
le presenti su tutto il territorio nazionale
(Province, Comuni, Unioni di comuni e associazio-
ni intercomunali), in fase di perfezionamento pres-
so la Facoltà di Economia di Forlì, si sta riscon-
trando una particolare vivacità (comunque tardiva
rispetto ad altri contesti europei) nell’incremento
delle esperienze in termini di processi di pianifica-
zione strategica finalizzate alla predisposizione dei
veri e propri piani strategici. Nel momento in cui si
scrive, vi sono in Italia circa 120 casi in itinere, tra
cui vanno evidenziate cinque sole esperienze rea-
lizzate da realtà provinciali (Belluno, Milano,
Parma, Treviso e Siena), ventidue realizzate in
forma associativa (associazioni intercomunali o

Unioni di Comuni), 12 casi inerenti a grandi aree
metropolitane. A titolo meramente statistico, per
poter meglio comprendere il recente fenomeno di
diffusione dei piani strategici in Italia, è sufficiente
ricordare che dal 1998 al 31 dicembre 2008 sono
stati predisposti complessivamente 65 piani strate-
gici, il tutto coinvolgendo circa il 32% della popo-
lazione italiana.
Con riferimento ai primi 65 piani considerati, l’a-
nalisi ha evidenziato rispettivamente tra i punti di
virtuosità:
- la presenza di un buon grado di dettaglio degli
elementi sottostanti all’organizzazione del proces-
so ed agli accordi per l’avvio del piano; 
- una particolare attenzione alla fase dedicata all’a-
nalisi del macro-scenario;
- una discreta enfasi riposta sugli aspetti inerenti la
definizione degli obiettivi strategici di lungo perio-
do, mentre meno curata appare la parte dedicata
alla descrizione delle specifiche azioni operative.
Tra le criticità evidenziate,  vanno annoverate inve-
ro le seguenti:
- la cronica e quanto mai diffusa carenza della fase di
analisi del contesto interno così come degli elemen-
ti informativi che dovrebbero caratterizzare e qualifi-
cano la fase implementativa (Sangiorgi 2009 a);
- va sottolineato altresì che pur essendo in crescita
il numero delle prime esperienze comunali in
tema di pianificazione strategica, non tutte poi
hanno dimostrato di saper evolversi nelle diverse
fasi organizzative fino a pervenire alla redazione di
un vero e proprio piano strategico: ciò spesso a
causa di problemi di fisiologico avvicendamento
politico delle amministrazioni, non essendo poi
così raro che pur mantenendo il primato politico la
stessa coalizione, siano addirittura le nuove giunte
a non voler più proseguire con un sistema decisio-
nale partecipativo proprio delle precedenti espe-
rienze di pianificazione strategica sul territorio.

4. Pianificazione strategica e sostenibilità
per il territorio: quali relazioni?

L’avvio di un percorso che possa abbracciare un
significativo orizzonte strategico per l’ente locale è
ulteriormente auspicabile in quanto chi scrive ritie-
ne da tempo che sia proprio il piano strategico la
sede più opportuna per poter discutere e confron-
tarsi in merito ai grandi temi concernenti lo svilup-
po del potenziale socio-economico di un dato ter-
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ritorio. Malgrado sia riscontrabile un’elevata sensi-
bilità in ambito legislativo europeo in termini di
promozione di iniziative finalizzate allo sviluppo
sostenibile, in Italia non si è ancora raggiunta una
sufficiente consapevolezza circa l’importanza della
valutazione preventiva dell’impatto di sostenibilità
concernente un determinato ambito territoriale.
Va precisato inoltre che la scarna letteratura esi-
stente in tema di sviluppo sostenibile si è svilup-
pata per quanto attiene il contesto italiano princi-
palmente su due direttrici: la prima concernente i
temi della “pianificazione urbana”, mentre la
seconda riguardante la sostenibilità analizzata
sotto un profilo di analisi di “impatto ambientale”.
Solo ad uno stadio iniziale risulta essere invece il
filone di studi economico-aziendali (Mazzara,
Sangiorgi, Siboni 2009 e 2010). Relativamente alle
richiamate direttrici di pensiero, uno studio di
Cristoforo et al. (2004) sostiene che i piani strate-
gici siano i mezzi più idonei per mettere in pratica
la sostenibilità urbana, in quanto essi promuovono
uno sviluppo delle città attento all’allocazione effi-
ciente delle risorse naturali nel lungo periodo,
all’equità inter ed intra generazionale ed alla pro-
spettiva partecipativa; sulla stessa linea, Zoppi
(2008) ritiene che attraverso la valutazione
ambientale strategica sia possibile predisporre
piani strategici in termini di sostenibilità. Gli studi
di Malerba (2004) e Bratti e Vaccari (2006) si foca-
lizzano invece sull’agenda 21 locale, affermando
che essa apporti benefici al pianeta tanto in termi-
ni ambientali, che in termini economici e sociali;
mentre i lavori di Varotto (2002, 2005, e 2007) pas-
sano in rassegna le politiche europee finalizzate
alla promozione dello sviluppo sostenibile. A
dispetto della crescente attenzione internazionale
sui temi della sostenibilità e della sua implementa-
zione strategica nei governi locali (Ball 2002; 2004;
Ball, Grubnic 2007, Ball, Bebbington 2008, Bruff,
Wood 2000a;200b;Counsell 1998; Jones, 1999), un
recente studio effettuato nel contesto italiano ha
mostrato che ancora oggi solo pochi enti hanno
deciso di adottare piani strategici volti alla realizza-
zione della sostenibilità (Mazzara, Sangiorgi, Siboni
2010). Benché il piano strategico costituisca di
fatto uno strumento programmatico volontario,
esso rappresenta comunque la sede più idonea
per considerare tali strategie, poiché sposa in
pieno la dimensione di lungo periodo necessaria al
conseguimento di politiche sostenibili. 

Analizzando il campione di enti indagato in tale
studio in un anno di riferimento specifico (2008)
va inoltre evidenziato che tra i piani strategici pub-
blicati con particolari approfondimenti circa la
sostenibilità preventiva di determinate scelte deci-
sionali di lungo periodo non vi sono state espe-
rienze provinciali; al contrario ben sei piani sono
stati predisposti da associazione intercomunali
confermando l’ipotesi di fondo che un approccio
di pianificazione e gestione del territorio necessita
di una dimensione di area vasta.

5. Alla ricerca di un nuovo orientamento
strategico di fondo

Le  numerose ricerche condotte sul campo dallo
scrivente nel corso degli ultimi anni, hanno più
volte confermato il rilevante ruolo che l'ente loca-
le è chiamato a svolgere in quanto deputato al
ruolo di regia dei comportamenti che coinvolgono
i diversi interlocutori locali nelle attività e nei pro-
getti concernenti specifici ambiti territoriali. Tale
funzione richiede una notevole capacità di coin-
volgimento e di ascolto delle parti sociali al fine di
avviare sistematici momenti dialettici di confronto
finalizzati alla condivisione di idee e proposte pro-
gettuali da realizzare in futuro. Ciò impone la
necessità di indagare gli scenari prospettici e di
individuare, di fronte al quadro di opportunità e di
limiti esogeni da un lato e considerando i punti di
forza e di debolezza interni all'amministrazione
dall'altro, le potenziali traiettorie strategiche da
percorrere nel corso degli anni a venire. 
Nella pressoché quasi totalità dei piani strategici
esaminati, viene evidenziata l'importanza impre-
scindibile della preventiva sottoscrizione degli
impegni contenuti nei piani da parte degli interlo-
cutori sociali: ciò di fatto dovrebbe rappresentare
l’elevato livello di consenso sociale che l'ammini-
strazione sarebbe in grado di ricevere in seguito ad
un lungo e ponderato processo di formulazione e
copartecipazione alle strategie dell'ente (Crosta
2003). Ai fini del successo dei piani strategici è di
solito facilmente individuabile un ruolo di regia e
di forte leadership del progetto affidato o a un uffi-
cio di piano, costituito da una «taskforce» con a
capo un responsabile operativo (in molti casi è lo
stesso direttore generale a supervisionare l'opera-
to di tale squadra) o ad un'agenzia esterna all'ente,
maggiormente autonoma rispetto al primo (e
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forse per tale motivo destinata a perdurare più a
lungo) e formato da una serie di professionalità
provenienti da ambiti disciplinari diversi. Capita
sovente di riscontrare che le amministrazioni incli-
ni ad abbracciare un proprio orientamento strate-
gico si siano appoggiate a centri di ricerca univer-
sitari o a docenti universitari nella veste di compo-
nenti di comitati scientifici e al contempo di sog-
getti facilitatori delle diverse attività. La presenza di
un partner universitario è risultato assai utile spe-
cie con riferimento alle attività formative iniziali, a
quelle connesse alla realizzazione dei tavoli di lavo-
ro con le molteplici fasce di stakeholders oltre a
quelle relative alla configurazioni degli scenari pro-
spettici; infine a quelle attinenti lo sviluppo delle
varie metodologie di misurazione e di diagnosi
richieste dal processo di pianificazione. 
Elemento caratterizzante molte delle prime espe-
rienze di pianificazione finora realizzate è quello
concernente l'avvio del piano in occasione di
nuove strategie connesse a cambiamenti politici o
ambientali radicali: molte amministrazioni, come è
comprensibile, decidono di avviare nuovi percorsi
di sviluppo in occasione dell'inizio del primo man-
dato, ben consapevoli che con buona probabilità
sarà possibile raccogliere i primi risultati derivanti
dalle rispettive politiche comunali solamente nel
corso del secondo (eventuale) mandato. A volte, il
contributo spontaneo dei vari stakeholders si
ottiene coinvolgendo empaticamente questi ultimi
nell'organizzazione di grandi eventi che solitamen-
te coinvolgono vari ambiti di attività e destinatari
della vita collettiva, finendo con il lasciare profon-
de tracce anche nel periodo post-evento (si pensi
alla realizzazione di specifiche infrastrutture e di
reti viarie nei casi di grandi eventi sportivi oppure
il miglioramento della struttura dei servizi turistici
e culturali dopo l'avvenuta inaugurazione di un
nuovo spazio espositivo). L'importante ingredien-
te per il buon esito delle varie fasi del processo
risiederanno nel saper adeguatamente attrarre
interessi a volte non sempre tra loro convergenti,
attraverso una delicata attività di mediazione, a cui
solitamente è preposta l'amministrazione locale,
nella veste di soggetto istituzionale super partes.
La ricerca di modelli di governo delle relazioni
locali secondo modelli di tipo “reticolari” ha finora
costituito un terreno fertile nelle prime esperienze
di pianificazione: anche se lo sviluppo di apposite
architetture “a rete” come quelle avviate nelle

grande aree europee non sono ancora ravvisabili
in molti contesti locali italiani, preme sottolineare
come il piano strategico abbia finora rappresenta-
to un importante strumento finalizzato a delineare
scenari di riferimento stabili in relazione alle politi-
che comunali di sviluppo, regolazione, tutela e
coordinamento del territorio (A.Faludi, A.Van del
Valk1994). È nella direzione della creazione di pro-
getti condivisi o di appositi laboratori finalizzati
all'individuazione di possibili percorsi di crescita
che va attribuito il merito dei processi di pianifica-
zione strategica finora comunque avviati e concre-
tizzatisi nell'adesione da parte degli attori sociali ai
contenuti ed alle previsioni del piano. Questa
diventa pertanto la sede che appare più consona
ad incentivare la capacità di produrre "vision pro-
spettiche“ connesse a percorsi di riflessione
"comuni" in merito alla definizione dell'identità
locale e su possibili dinamiche di generazione di
sviluppo coerenti al quadro di risorse economico e
sociali presenti in un dato contesto locale. 
Sotto il profilo della misurazione degli obiettivi
strategici, i piani tendono a considerare opportu-
namente variabili multidimensionali che si presta-
no a catturare meglio, rispetto a quelli contabili, le
differenti sfaccettature dei fenomeni socio- econo-
mico indagati (Mazzara, 2003).
Malgrado siano in forte crescita le esperienze in
tema di pianificazione, va purtroppo ancora con-
statato che in Italia manchi ancora ai giorni nostri
un vera e propria “cultura” e un significativo
approccio al tema della pianificazione strategica.
Spesso le scelte che dovrebbero costituire un vita-
le elemento per rilanciare i destini di città e di inte-
ri territori finiscono con il perdere il loro slancio
originario di fronte a comportamenti politici anco-
ra eccessivamente ancorati a logiche di
breve/medio periodo, comunque legate ai ristretti
tempi del mandato amministrativo. Tutti quegli
amministratori che hanno avviato in questi anni
significativi percorsi strutturali di pianificazione
hanno dimostrato pertanto elevate doti di corag-
gio politico e di perseveranza nel perseguire speci-
fici orientamenti di lungo periodo.
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1. Introduzione

La pianificazione strategica è una forma innovativa di pianificazione del territorio
nata in Europa intorno alla metà degli anni Sessanta, quando alcune città della
Gran Bretagna, della Francia e dell’Olanda, ispirandosi a modelli di gestione
aziendale, iniziano a disegnare piani sovracomunali a prevalente contenuto
socio-economico e di inquadramento territoriale, proiettati in una prospettiva di
medio-lungo periodo (Gibelli, 1996).
In Italia, i piani strategici si diffondono alla fine degli anni Novanta, quando alcu-
ne città come Torino, Trento, Genova e Firenze, forti delle precedenti esperien-
ze europee, decidono di dotarsi di tali piani per accompagnare processi di cam-
biamento, altrimenti non governabili attraverso i tradizionali strumenti di piani-
ficazione territoriale. L’introduzione di tali nuovi strumenti era giustificata dall’’e-
sigenza di pianificare su scala vasta, prevedendo il coinvolgimento di più enti
locali confinanti in un processo di pianificazione comune che inerisse problemi
di natura sovracomunale.
Non si può, però, definire il piano strategico semplicemente come uno stru-
mento di pianificazione territoriale, poiché in esso i temi di natura strettamente
urbanistica si intrecciano con quelli di natura economica, sociale, ambientale, in
una concezione di sviluppo multidimensionale. Il piano strategico permette così
di accompagnare la città verso un cambiamento globale, non solo urbanistico e
strutturale, superando la logica settoriale che caratterizza gli strumenti di piani-
ficazione urbanistica previsti per legge (Spaziante, 2003).
In tale contesto, allora, i piani strategici possono essere considerati come frutto
di un’azione collettiva, ovvero di un’azione condivisa che mira alla produzione di
un bene pubblico (lo sviluppo locale, nel caso in esame) attraverso il consumo
di interdipendenze indivisibili tra gli stakeholders (Camagni, 2003), il cui rag-
giungimento è, però, minato da ciò che Olson (1965) chiama il dilemma del
cooperatore. Tale dilemma si configura come un’applicazione del più generale
dilemma del prigioniero e postula la discrepanza tra l’equilibrio privato definito
dalla scelta di non cooperare e l’equilibrio socialmente ottimale definito in con-
dizioni di cooperazione. La pianificazione strategica, in realtà, si caratterizzerebbe
per un elevato grado di partecipazione di soggetti locali, incentivati ad aderire al
piano per controllare il processo o per ottenere informazioni (Gastaldi, 2003).
In definitiva, i piani strategici si configurerebbero come un esempio visibile di
cooperazione, non solo tra soggetti pubblici ed attori privati, ma anche tra diver-
si enti pubblici.
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In particolare, i piani strategici d’area vasta si caratterizzano per l’alto grado di
coinvolgimento di attori non solo a livello comunale, ma anche a livello sovraco-
munale: il processo di pianificazione, in questi casi, normalmente si realizza
attraverso l’accordo tra più comuni confinanti. I piani strategici d’area vasta pos-
sono, allora, essere considerati il frutto di una particolare categoria di azione col-
lettiva, l’azione collettiva istituzionale (Feiock, 2005).  
Il presente articolo intende analizzare i piani strategici in Italia da una prospetti-
va parzialmente diversa rispetto alla letteratura precedente. In particolare, si
vuole studiare quali sono le caratteristiche e le esperienze che incidono sulla
scelta di un territorio di dotarsi di un piano strategico. Le motivazioni che sot-
tendono a tale obiettivo sono da ricercarsi nella teoria dell’azione collettiva (isti-
tuzionale). Ovvero, nel postulato in base al quale soggetti e istituzioni coopera-
no solo se adeguatamente incentivati o se storicamente abituati a cooperare tra
loro. Attraverso una analisi di regressione, si vuole individuare quali sono i feno-
meni legati al territorio che influenzano il fenomeno della pianificazione territo-
riale, con lo scopo di spiegare perché i piani strategici sono presenti in alcuni ter-
ritori e non in altri. In altri termini, si vogliono sottoporre a verifica i postulati
della teoria dell’azione collettiva e della sua estensione al caso istituzionale. Nel
paragrafo successivo verrà delineato il quadro concettuale di riferimento, men-
tre le esperienze di pianificazione strategica in Italia saranno descritte nel para-
grafo 3. Il quarto ed il quinto paragrafo presentano l’analisi empirica, mentre il
sesto offre le conclusioni.

2. Azione collettiva e pianificazione strategica

I piani strategici nascono sull’onda di un nuovo approccio alla gestione del ter-
ritorio da parte del settore pubblico, fondato sul coinvolgimento attivo della
società civile e su di una prospettiva multiattoriale (Bovaird et al., 2002). L’ente
locale coinvolge, infatti, i cittadini e gli altri attori chiave della città nelle diverse
fasi del processo di pianificazione, in appositi tavoli di lavoro tematici in cui si
punta a favorire il riconoscimento di obiettivi comuni e a creare nuove reti di
conoscenza e di collaborazione. La volontarietà e l’agire coordinato di diversi
attori consentono di ritenere i piani strategici delle valide manifestazioni empiri-
che attraverso cui testare alcuni postulati della teoria dell’azione collettiva.
Gli elementi chiave, presupposto per un’azione collettiva, possono essere ricon-
dotti all’iniziativa del gruppo ed alla comune credenza di misurarsi con la pro-
duzione di un bene pubblico che sia per sua natura indivisibile (Bellanca, 2007).
I processi di pianificazione strategica posseggono entrambe tali caratteristiche
poiché nascono per iniziativa della città stessa ed i soggetti coinvolti concorrono
a definire il percorso di sviluppo della propria città, nella consapevolezza di esse-
re parte di una medesima collettività.
La teoria della Collective Action è caratterizzata da un paradosso, definito dilem-
ma del cooperatore: Olson (1965) dimostra infatti che, nonostante “l’interdi-
pendenza nella vita sociale costituisca un concetto primitivo e intuitivo”
(Bellanca, 2007, p.1), un soggetto razionale, posto di fronte alla scelta tra coope-
rare e non cooperare, sceglie di non cooperare.
Il dilemma del cooperatore, nel caso dei piani strategici, è parzialmente risolto
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dalla presenza di incentivi finanziari (come i contributi stanziati dal CIPE, di cui
si dirà nel prossimo paragrafo), dalla lunga storia di cooperazione tra gli attori
proponenti il piano o, ancora, da necessità di carattere politico (Gastaldi, 2003).
La cooperazione all’interno delle città, non è qualcosa di estemporaneo, ma è un
gioco ripetuto tra soggetti che hanno già collaborato in passato si creano delle
relazioni di fiducia che consentono, in linea generale, di superare il dilemma del
cooperatore.
In quest’ambito, il capitale sociale riveste un ruolo particolarmente importante
poiché i piani strategici si caratterizzano per l’alto livello di partecipazione del-
l’intera cittadinanza e per la capacità di creare sistemi e reti all’interno del terri-
torio; dunque, la creazione dell’accordo sarà più probabile in corrispondenza di
alti valori di capitale sociale. 
I piani strategici che coinvolgono più enti locali confinanti, ovvero i piani strate-
gici d’area vasta, possono essere più propriamente considerati un esempio di
un’altra teoria dell’azione collettiva, la recente Institutional Collective Action
(Feiock, 2005), proprio perché piani di natura intercomunale possono essere rea-
lizzati solo attraverso la collaborazione tra attori istituzionali, cioè gli enti locali.
La prolificazione di piani strategici sovracomunali dimostra l’esistenza di un’esi-
genza di strumenti di pianificazione del territorio che permettano il coordina-
mento tra enti locali. Ormai, infatti, è diffusa la consapevolezza che sia limitativo
ricondurre entro i confini amministrativi il governo di alcune tematiche legate
alla gestione dei servizi a rete e l’elaborazione e messa in atto di strategie di raf-
forzamento dei fattori competitivi. Il superamento dei confini amministrativi è
necessario, inoltre, dal momento che le politiche pubbliche non possono pre-
scindere dal contesto di riferimento e inevitabilmente i loro esiti dipendono
dalle decisioni degli enti locali limitrofi (Brueckner, 2001). È nell’area vasta, inol-
tre, che si riescono a gestire le esternalità negative e si possono raggiungere le
economie di scala necessarie per rendere possibili processi di pianificazione stra-
tegica. Come notato da Bellanca (2007; p.19): “all’ampliarsi della dimensione del
gruppo, il costo medio di fornitura del bene pubblico può non crescere, e addi-
rittura ridursi, qualora le economie di scala alleggeriscano i costi di produzione
e di transazione del bene in misura tale da almeno compensare l’appesantimen-
to dei costi delle transazioni organizzative”. 
I risparmi in termini di costo originati dalle economie di scala sono spesso
descritti come cause di accordi tra enti (Post, 2002). E’, dunque, ragionevole ipo-
tizzare che i costi unitari della pianificazione strategica si riducono se ad essere
coinvolti nel processo di pianificazione sono più comuni1. Per comuni di ridotte
dimensioni, la scala vasta rappresenta, inoltre, l’unico modo possibile per avvia-
re processi di pianificazione strategica. 
Feiock (2005) critica la convinzione diffusa dell’incapacità degli enti locali di
approfittare di potenziali economie di scala o di affrontare il problema delle
esternalità (Lowery, 2001; Olberding, 2002). È la realtà stessa, secondo Feiock, a
contraddire queste convinzioni: la cooperazione tra enti locali è pratica corrente
nell’erogazione di molti generi di servizi (Friesma, 1979); sono comuni forme di
collaborazione e partnership tra enti con lo scopo di ridurre i costi e aumentare
l’efficienza delle prestazioni, grazie al raggiungimento di economie di scala.
Esistono tuttavia dei costi di negoziazione che gli enti locali intenzionati a colla-
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borare devono mettere in conto. Solo se i costi di transazione risulteranno, ad
una valutazione fatta dai soggetti istituzionali, minori dei benefici attesi dalla
cooperazione, allora l’accordo verrà stipulato. 
I benefici che derivano da un accordo di cooperazione volontario sono di tipo
collettivo e selettivo.
Accordi di tipo collaborativo generano benefici collettivi producendo efficienze
allocative attraverso un accordo tra le preferenze della comunità per quanto
riguarda la qualità e la quantità del servizio e l’allocazione di risorse. Benefici col-
lettivi si ottengono, inoltre, grazie alla realizzazione di economie di scala nella
fornitura e produzione di servizi, grazie all’incremento delle esternalità positive
e alla riduzione di quelle negative imposte da un comune sull’altro.
Anche benefici di tipo selettivo possono motivare la collaborazione. Ad esempio,
amministratori che hanno introdotto forme di gestione innovative avranno mag-
giori possibilità di carriera (Feiock, 2005). Ci sono, però, dei rischi legati a que-
sta categoria di benefici: ambizioni di carriera di politici e dirigenti e volontà di
creare contatti per avanzare politicamente a livelli di governo superiori possono
portare gli amministratori ad affrontare problemi sovracomunali anche quando
la domanda dei cittadini è debole (Gillette, 2000). 
I costi della cooperazione comprendono i costi sostenuti per identificare poten-
ziali partner e per avere informazioni sulla loro posizione (costi di informazione
e coordinamento), i costi legati al raggiungimento di accordi formali (costi di
negoziazione), i costi legati alla messa in pratica dell’accordo (costi di esecuzio-
ne) e i costi d’agenzia.
Feiock (2005) afferma che i costi e i benefici sono influenzati, positivamente o
negativamente, da una serie di caratteristiche proprie:
a) del bene prodotto
b) della comunità che collabora per la sua produzione
c) delle istituzioni di quella comunità.
Innanzitutto, è a seconda delle proprietà del bene prodotto che deriva la possi-
bilità di ottenere economie di scala e che si quantificano i costi di transazione;
questi, infatti, possono essere alti se la transazione avviene per beni specifici o
quando le qualità del servizio sono difficili da definire e misurare. 
Le caratteristiche economiche, demografiche e geografiche delle comunità, in
secondo luogo, sono fondamentali per l’interesse a, e per l’abilità di, negoziare
accordi interlocali. 
Ci aspettiamo, innanzitutto, che una comunità che sta affrontando un momento di
crisi economica e/o con una forte domanda di sviluppo sarà maggiormente predi-
sposta a cooperare con enti locali limitrofi per progetti di crescita coordinati.
L’omogeneità demografica, poi, suggerisce che non ci saranno asimmetrie poli-
tiche ed economiche che avvantaggino una delle parti e creino problemi per la
divisione dei benefici. 
Per quanto riguarda le caratteristiche geografiche, infine, Feiock (2005) osserva
che l’immutabilità dei confini geografici porta ad un gioco ripetuto di coopera-
zione tra comuni vicini, permettendo di ridurre i costi di transazione e creando
delle interdipendenze dinamiche. Così come si creano relazioni di fiducia all’in-
terno della stessa città, a maggior ragione si creeranno relazioni di fiducia tra
unità di governo geograficamente confinanti o che fanno parte dello stesso net-
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work regionale, dove a causa dell’impossibilità di uscita ciascun ente locale ha
una “reputazione” da difendere. Le relazioni tra enti locali vicini, infatti, si inca-
strano tra loro e si stratificano nel tempo, rendendo una semplice relazione di
fiducia tra due enti una questione di reputazione e credibilità a livello regionale
(Gulati e Gargiulo, 1999). Si riducono così i costi di informazione e i rischi di
comportamenti opportunistici nelle negoziazioni, poiché interazioni tra enti vici-
ni permettono di avere informazioni sulla condotta reciproca in accordi prece-
denti con attori della stessa rete (Feiock, 2005).
Tra le caratteristiche delle istituzioni politiche che influenzano costi e benefici
della cooperazione, Feiock cita innanzitutto l’omogeneità istituzionale: la somi-
glianza delle istituzioni politiche tra le unità di governo in una regione tende a
facilitare gli scambi. Gli attori sono portati, infatti, a creare network con altri atto-
ri che hanno valori, norme, credi simili.
Inoltre, anche se i leader politici rispondono in primo luogo ai propri elettori,
essi sono portati anche ad agire a livello regionale e nazionale per facilitare la
loro futura carriera politica (Bickers e Stein, 2004). Gli obiettivi di carriera che
spingono i politici a collaborare offrono incentivi all’efficienza, ma possono moti-
vare anche le parti ad agire opportunisticamente (Feiock, 2008)2.
Nel presente articolo verranno presentati i risultati di un’applicazione empirica
dell’azione collettiva (anche di carattere istituzionale) al caso dell’adozione dei
piani strategici in Italia, preliminarmente descritti nel paragrafo seguente.

3. I piani strategici in Italia

I piani strategici fanno la loro comparsa in Italia alla fine degli anni Novanta ed il
loro processo di diffusione può essere suddiviso in tre fasi. La prima, tra il 1998
e il 1999, definita di pianificazione pioneristica, vede come protagoniste Torino,
Roma, La Spezia, Firenze, Piacenza (alcune delle quali ora sono alla seconda fase
di pianificazione). Le città “pioniere” avviano processi di pianificazione strategi-
ca per ripensare il percorso di sviluppo a partire dalle esperienze di Berlino,
Birmingham, Barcellona, Lione, che per prime in Europa, a partire dalla seconda
metà degli anni Sessanta, avevano avviato processi di pianificazione strategica.
Tra il 2000 e il 2004 alcune città del Centro-Nord (tra cui Trento, Perugia,
Venezia, Jesi) imitano le città “pioniere” e costituiscono la Rete Europea delle
Città Strategiche, per lo scambio delle buone pratiche e la diffusione della piani-
ficazione strategica come modello di governance locale.
Protagoniste della terza fase di pianificazione, tra il 2005 e il 2006, sono state inve-
ce le città del Sud, portate all’avvio di processi di pianificazione strategica grazie a
finanziamenti statali. Il Comitato Interministeriale per la Programmazione
Economica (CIPE), infatti, con delibera 20/04, ha stabilito di includere, all’interno
del Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS) una Riserva per le Aree Urbane (RAU)
di 207 milioni di euro destinata al finanziamento di interventi nelle città e nelle
aree metropolitane del Mezzogiorno. Il Tavolo Inter-istituzionale per la RAU ha
stabilito che il 10% di tale riserva fosse destinata al finanziamento di strumenti
innovativi di pianificazione, con particolare enfasi sui piani strategici.
Le regioni interessate dal finanziamento sono state Abruzzo, Basilicata, Calabria,
Campania, Molise, Puglia, Sardegna e Sicilia. Abruzzo, Basilicata e Molise hanno
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scelto, tra le diverse modalità proposte dal CIPE per la selezione degli interven-
ti, procedure negoziali che hanno portato all’avvio di piani strategici in quasi tutti
i capoluoghi di provincia delle regioni (ad eccezione di Chieti e Isernia)..
Ad eccezione della Campania, che ha pre-identificato alcuni comuni su cui rea-
lizzare i progetti di pianificazione strategica, le altre regioni di più grande dimen-
sione hanno invece adottato procedure caratterizzate da elementi di evidenza
pubblica. Tra queste, l’unico bando con caratteristiche tradizionali è quello della
Sicilia, mentre Calabria, Sardegna e Puglia hanno elaborato avvisi e procedure
“miste”, combinando elementi propri di processi di evidenza pubblica con fasi di
dialogo e negoziazione diretta con i comuni.
Dalla Figura 1 emerge come gli incentivi ricevuti da parte del CIPE abbiano con-
tribuito alla diffusione dei piani strategici in Italia, soprattutto nella terza fase e
in particolare nelle regioni meridionali, dove, come è evidente osservando la

Figura 2, ci sono pochissime esperienze di pianificazione strategica slegate dalla
delibera CIPE 20/04. 
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Figura   1:   Numero   di   piani   strategici   nel   tempo   
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Figura   2:   Distribuzione regionale dei   piani   strategici         
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Analizzando in dettaglio i piani strategici, si evidenzia che, da un punto di vista
meramente formale, tutte le esperienze di pianificazione sono accumunate da
una prospettiva di lungo termine e dal coinvolgimento di attori istituzionali attra-
verso tavole di discussione e assemblee aperte alla cittadinanza.
Per quanto riguarda i contenuti, al contrario, i piani strategici sono molto diver-
si tra loro con tematiche affrontate che variano a seconda del contesto di riferi-
mento e dello scopo per il quale il piano è stato avviato. 
Pur nella consapevolezza di non poter arrivare ad una classificazione esaustiva
dei contenuti di tutti i piani strategici italiani, si è elaborata una sintesi dei con-
tenuti, rappresentata in Figura 3. 

Si può notare come i temi della trasformazione urbana e della riqualificazione del
tessuto edilizio siano presenti nel 57,4% dei piani strategici analizzati. La maggior
parte dei piani strategici concepisce comunque lo sviluppo in senso più ampio
comprendendo, oltre ai temi della trasformazione fisica del territorio, anche assi
legati allo sviluppo industriale e alla crescita economica della città.
Quasi la metà dei territori analizzati considera, infatti, il piano strategico come
un’occasione per promuovere, in senso generale, lo sviluppo industriale e per
rendere più competitivo il territorio. In alcuni casi si sottolinea, più nello speci-
fico, la necessità di valorizzare le produzioni tipiche locali e/o l’artigianato
(27,7%), in altri casi si dà enfasi all’urgenza di internazionalizzazione delle impre-
se e di attrarre investimenti dall’esterno, in altri ancora si ritiene utile in partico-
lare lo sviluppo del terziario, a volte del terziario avanzato.
Si è riscontrato che solo in pochi casi in Italia, a differenza dei primi esempi euro-
pei, il piano strategico ha accompagnato città in transizione da un modello di svi-
luppo ad un altro, a seguito di crisi economiche o delocalizzazioni industriali, così
come sono pochi i casi riscontrati di piani strategici nati per supportare un pro-
cesso di cambiamento dell’identità di un territorio.In base alle nostre osservazio-
ni risultano, infatti, più frequenti piani strategici con l’obiettivo di rivalorizzare le
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Figura   3:   Temi   dei   piani   strategici      
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attività produttive tradizionali edi riscoprire e comunicare la propria identità.
Uno dei settori costantemente citato (circa nel 60% dei casi) come volano dello
sviluppo economico è il turismo: numerosi piani strategici puntano alla valoriz-
zazione del patrimonio storico ed artistico e, laddove esso sia particolarmente
significativo, di quello naturale e ambientale allo scopo di attrarre nuovi turisti.
Molti piani strategici propongono anche la promozione di iniziative culturali
(61,7%) non solo con la finalità di rendere maggiormente attrattive le città, ma
anche a beneficio degli stessi cittadini.
L’attenzione al benessere della cittadinanza è, infatti, tema sempre più presente
all’interno dei piani strategici, con assi legati alla formazione, ricerca e occupazio-
ne, allo sviluppo dei servizi e al miglioramento delle condizioni sociali, con la pre-
senza di temi quali l’abitabilità, la sicurezza, la coesione/integrazione e la solida-
rietà. Tali temi rendono i piani strategici più simili ai programmi di mandato e ad
altri documenti amministrativi di programmazione che non ai piani urbanistici.
I piani strategici servono poi spesso a proiettare la città verso l’esterno, sia valo-
rizzando la dimensione dell’area vasta (nel 27,7% dei casi), sia promuovendo più
in generale relazioni di scambio con altri enti territoriali (nel 19,1% dei piani stra-
tegici). Anche a questo scopo sono molto spesso citati temi trasversali, quali
quelli della mobilità e delle infrastrutture: rendendo il territorio più accessibile,
le relazioni verso l’esterno divengono meno problematiche e, parallelamente, si
rende il territorio più attrattivo. Anche la cittadinanza potrebbe beneficiare di reti
di trasporto efficienti e di nuove infrastrutture.
Altro tema trasversale è quello della sostenibilità ambientale: il 27,7% dei piani
strategici analizzati cerca di delineare un modello di sviluppo sostenibile e rende
esplicita l’attenzione all’ambiente e alla qualità del territorio3. Infine, il 46,8% dei
piani sottolinea la necessità di avviare attività innovative, di promuovere la crea-
tività e le nuove tecnologie, fonti importanti di sviluppo del territorio al pari delle
attività tradizionali.

4. L’adozione dei piani strategici: una prima verifica empirica

Nel precedente paragrafo si è visto come i piani strategici, sebbene diversi nei
contenuti, siano simili nella forma e nelle caratteristiche del processo che porta
alla loro definizione ed adozione. Ciò li rende in qualche modo comparabili tra
loro e adatti ad essere l’oggetto di un’analisi delle determinanti dell’azione col-
lettiva sul territorio italiano. 
La distribuzione non uniforme della pianificazione strategica in Italia fa pensare
all’esistenza di fenomeni legati al territorio che possano in qualche modo
influenzare positivamente o negativamente la presenza di tali piani. In particola-
re, nel presente studio si è ipotizzato che l’adozione di un piano strategico sia
funzione del grado di sviluppo economico, delle reti di relazioni istituzionali e
delle qualità intrinseche della società civile (Kwon et al., 2005).
Il primo dei fattori che potrebbe influenzare la decisione di una città di dotarsi
di un piano strategico è il grado di sviluppo economico. Da una parte gli urbani-
sti4 ritengono che sono le città che vivono momenti di crisi economica o che
attraversano una fase di mutamento della loro vocazione industriale ad avviare
processi di pianificazione strategica per cercare di diversificare le proprie attività
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torio e i beni ambientali, ma di
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4Come ad esempio  Bobbio
(2004).
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e di dare una spinta alla crescita del territorio; d’altra parte autori come Mohr
(1969) e Hansen (1983) ritengono che la probabilità di innovazione sia diretta-
mente correlata alla disponibilità di risorse e che un momento di crisi economi-
ca renda meno plausibile l’eventualità che le pubbliche amministrazioni adotti-
no nuovi programmi: le innovazioni infatti richiedono risorse finanziarie e
umane aggiuntive per il loro avvio e la loro implementazione.
Un secondo fattore che potrebbe condizionare l’adozione dei piani strategici è il
grado di innovatività del territorio e la capacità di pianificazione dell’ente locale.
Feiock (2005) dimostra, infatti, che è più probabile che nuovi strumenti mana-
geriali vengano adottati da amministrazioni che hanno già dimostrato di essere
innovative in passato: riforme nella pubblica amministrazione e innovazione
negli strumenti di gestione sono considerate il prodotto di una burocrazia i cui
vertici sono pronti a prendere il rischio e a cambiare l’organizzazione.
Nel presente studio, si ipotizza che i piani strategici siano adottati dagli stessi
comuni che hanno già dato prova in passato di innovatività e di capacità di pia-
nificazione del territorio, essendosi dotati di strumenti di pianificazione territo-
riale innovativa e di natura volontaria quali i Programmi di Riqualificazione
Urbana e di Sviluppo Sostenibile del Territorio (PRUSST) e i Patti Territoriali.
Un altro degli aspetti che può influenzare positivamente la predisposizione degli
attori all’avvio di processi di pianificazione strategica è il fattore fiducia. Olson
(1965) ritiene, infatti, che quando gli attori hanno già collaborato in passato
aumenta la probabilità che cooperino ancora in futuro, poichè relazioni consoli-
date sono in grado di produrre la fiducia necessaria a superare il dilemma del
cooperatore (Barbera, 2001). 
Allo scopo di misurare il fattore fiducia, non solo si possono individuare delle
situazioni che abbiano portato in passato gli attori della città a collaborare tra loro
(progetti che prevedessero, al pari dei piani strategici, il coinvolgimento della cit-
tadinanza e degli altri attori chiave della città), ma si può anche prendere in con-
siderazione una variabile, il capitale sociale, che misura il livello generale di rela-
zioni sociali presenti nella città: le aspettative degli attori circa la cooperazione
dipendono, infatti, dalle dotazioni pregresse di capitale sociale (Putnam, 1993).
È sempre Feiock (2005) a sottolineare l’importanza di un altro fattore che può
influenzare, a suo avviso, l’avvio di piani di sviluppo territoriale: il fattore istitu-
zionale. Secondo l’autore, le leggi che individuano le possibili forme di collabo-
razione istituzionale tra enti locali determinano, ad esempio, la possibilità di
avviare processi di pianificazione strategica d’area sovra-comunale.
Nel nostro caso, potremmo considerare quale fattore istituzionale che condizio-
na l’adozione di piani strategici a livello comunale e sovra-comunale i finanzia-
menti concessi dal CIPE e dal Ministero delle Infrastrutture:tali finanziamenti
sono stati in grado di influenzare il fenomeno della pianificazione strategica, ren-
dendolo più probabile in regioni quali Abruzzo, Basilicata, Campania, Molise,
Puglia, Sicilia e Sardegna, che manifestavano un ritardo sostanziale rispetto alle
regioni del Nord.
L’analisi econometrica delle determinanti dell’adozione di un piano strategico è
stata volta preliminarmente alla stima di un modello logit nella forma:

(1) Pr(PSi=1)=αSviluppoi + βInnovazione e fiduciai + γAperturai + δControlli + ei
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Ove Pr(PSi=1) indica la probabilità che nella provincia i sia presente almeno un
piano strategico. I vettori Sviluppo, Innovazione e fiducia, Apertura, Controlli
rappresentano insiemi di variabili atte a misurare lo sviluppo economico del ter-
ritorio di riferimento, il grado di innovatività della pubblica amministrazione e la
fiducia esistente tra gli agenti, il grado di apertura del territorio ed una serie di
controlli. 
Più nel dettaglio, diversi sono gli indicatori che possono misurare lo sviluppo
economico, il tasso di crescita di un territorio e la sua vivacità economica. A tale
scopo, sono stati scelti due indicatori: il tasso di crescita del reddito pro-capite
tra il 2002 e il 2005 ed il numero di distretti industriali presenti sul territorio pro-
vinciale al 2001.
Proponiamo, poi, due indicatori che misurano contemporaneamente il grado di
innovatività della pubblica amministrazione e il grado di fiducia interno al terri-
torio, ovvero la presenza di due programmi di sviluppo territoriale, i PRUSST e i
Patti Territoriali. Questi programmi si caratterizzano infatti non solo per il loro
carattere innovativo, ma anche per l’alto grado di coinvolgimento della cittadi-
nanza e degli attori chiave della città da parte dell’ente promotore: la presenza
di precedenti esperienze di pianificazione concertata dimostra che gli attori della
città hanno già collaborato tra loro in passato ed è misura del grado di fiducia
presente sul territorio.
Un altro indicatore che permette di misurare le relazioni di fiducia è il capitale
sociale, che nel presente articolo verrà misurato secondo l’approccio proposto
da Cartocci (2007), il cui indice composito considera la diffusione della stampa
quotidiana, il livello di partecipazione elettorale, la diffusione delle associazioni
dello sport di base e la diffusione delle donazioni di sangue. 
Il grado di apertura del territorio è stato misurato attraverso tre indicatori: il
tasso di apertura del territorio (definito come il rapporto fra l'ammontare com-
plessivo delle importazioni ed esportazioni della provincia nel 2005 ed il valore
aggiunto della medesima area e nello stesso arco temporale), il numero di
imprese a partecipazione straniera e il saldo migratorio interprovinciale 5. Ci si
aspetta, in generale, che città con più contatti verso l’esterno siano maggior-
mente stimolate all’avvio di processi di pianificazione strategica e alla ricerca di
strumenti che ne promuovano la crescita e l’immagine.
Si è tenuto conto, nell’analisi di regressione, anche di alcune variabili di control-
lo. In particolare: la collocazione geografica nel Nord o nel Centro del Paese (la
collocazione geografica nel Sud si misura per complementarietà rispetto alle
altre due variabili); la presenza di finanziamenti da parte del CIPE o del Ministero
che è misurata tramite una dummy, che assume valore 1 in presenza dei finan-
ziamenti e 0 in assenza di tali incentivi. La tabella 1 riporta una descrizione sin-
tetica delle variabili utilizzate e la relativa fonte, mentre la tabella 2 presenta sta-
tistiche descrittive per gli indicatori in oggetto. La tabella 3 riporta, invece, le
stime di diverse varianti del modello di base descritto nella (1).
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niera è, infatti, considerato un

metodo per il calcolo degli
investimenti diretti esteri e il
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Tabella 1: Descrizione delle variabili indipendenti e delle fonti statistiche 

VARIABILE DESCRIZIONE DELLA VARIABILE FONTE 

PRESENZA DI 

FINANZIAMENTI 

Si tratta di una dummy che assume valore 0 

se i piani strategici nel territorio provinciale 

sono stati avviati in assenza di 

finanziamento o valore 1 se almeno un 

piano strategico presente a livello 

provinciale è stato avviato in seguito a 

finanziamenti da parte del CIPE o del 

Ministero delle Infrastrutture e Trasporti 

Elaborazione dai dati su fonte CIPE 

VARIAZIONE REDDITO 

PRO-CAPITE 2002-2005 

Variabile calcolata come variazione 

percentuale del valore del reddito pro-

capite a livello provinciale del 2005 rispetto 

allo stesso dato del 2002 

Elaborazione da dati dell’Atlante 

della Competitività delle Province e 

delle Regioni- Unioncamere 

NUMERO DI DISTRETTI 

INDUSTRIALI 

Numero di distretti industriali sul territorio 

provinciale nel 2001 

Elaborazioni da dati Istat 2001 

NUMERO DI PROGRAMMI 

PRUSST AVVIATI 

Numero di programmi PRUSST finanziati 

nel 2000 e nel 2001 

Elaborazione di dati del Ministero 

delle Infrastrutture 

PRESENZA DI PATTI 

TERRITORIALI 

Questa variabile è una dummy che assume 

valore 1 quando nella provincia è presente 

almeno un’esperienza di programmazione 

negoziata, 0 se nella provincia non è stato 

avviato alcun patto territoriale. 

Elaborazione da dati del Ministero 

dello Sviluppo Economico 

CAPITALE SOCIALE Misura sintetica di livello provinciale 

ottenuta tenendo conto delle seguenti 

quattro dimensioni: diffusione della stampa 

quotidiana; livello di partecipazione 

elettorale; diffusione delle associazioni 

dello sport di base; diffusione delle 

donazioni di sangue. Dati del 2007 

Cartocci (2007) 

TASSO DI APERTURA DEL 

TERRITORIO 2005 

Rapporto (moltiplicato per 100) fra 

l'ammontare complessivo delle transazioni 

con l'estero (somma di importazioni ed 

esportazioni) delle imprese della provincia 

nel 2005 ed il valore aggiunto prodotto dal 

complesso dell'economia della medesima 

area e nello stesso arco temporale 

Atlante della Competitività delle 

Province e delle Regioni- 

Unioncamere 

IMPRESE A 

PARTECIPAZIONE 

STRANIERA 

Addetti delle imprese partecipate su totali 

addetti per provincia 

Elaborazioni da Banca dati Reprint, 

Politecnico di Milano – ICE 2001 

SALDO MIGRATORIO 

INTERPROVINCIALE 

Differenza tra Iscritti all'anagrafe per 

trasferimento da altra provincia e cancellati 

dall'anagrafe per trasferimento in altra 

provincia- percentuale su 1000 abitanti 

Fonte Istat, 2001 



Elisabetta Gigliarano e Marco Percoco L’azione collettiva per il rilancio delle città

63

Tabella 2: Statistiche descrittive delle principali variabili   

VARIABILE MEDIA STD. DEV. MIN MAX 

PRESENZA DI PIANI 

STRATEGICI D’AREA VASTA 

NELLA PROVINCIA 

0.2897196 0.5321609 0 1 

RESIDENTI CHE SI SPOSTANO 

GIORNALMENTE FUORI DAL 

COMUNE DI RESIDENZA 

16.72658 6.430077 6.160781 31.99369 

INDICE GENERALE DELLE 

INFRASTRUTTURE 
97.45458 55.24979 29.87 464.06 

PRESENZA DI POTENZIALI 

AREE METROPOLITANE 
0.1401869 0.3488147 0 1 

PRESENZA DI FINANZIAMENTI 0.2429907 0.4309078 0 1 

VARIAZIONE REDDITO PRO-

CAPITE 2002-2005 

23.03169 7.221921 0 43.67778 

NUMERO DI DISTRETTI 

INDUSTRIALI 

1.448598 1.889562 0 9 

NUMERO DI PROGRAMMI 

PRUSST AVVIATI 

0.588785 0.8573024 0 5 

PRESENZA/ASSENZA DI PATTI 

TERRITORIALI 

0.635514 0.4835506 0 1 

CAPITALE SOCIALE -0.0172897 3.071322 -6.43 5.47 

TASSO DI APERTURA DEL 

TERRITORIO 2005 

40.08505 28.9325 1.53 214.63 

IMPRESE A PARTECIPAZIONE 

STRANIERA 

2.959614 2.84873 0.1148849 9.924362 

SALDO MIGRATORIO 

INTERPROVINCIALE 

0.6425779 3.359683 -7.324507 9.022686 
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Tabella 3: Determinanti dell’indicatore di pianificazione strategica provinciale (modello logit) 

Note: Statistica z in parentesi. ***: p<0.01, **: p<0.05, *:p<0.1.  

Modelli 

 1 2 3 4 

 

PRESENZA DI 

FINANZIAMENTI 

 

5.642 

(3.94)*** 

 

5.6511 

(3.92)*** 

 

5.613 

(3.92)*** 

 

6.6428 

(4.20)*** 

NORD 2.020 

(1.87)* 

1.7542 

(1.59) 

0.9362 

(0.66) 

2.9708 

(1.52) 

CENTRO 1.244 

(1.08) 

0.8649 

(0.73) 

0.1004 

(0.07) 

2.3728 

(1.24) 

VARIAZIONE 

REDDITO PRO-CAPITE 

2002-2005 

 -0.0394 

(-1.04) 

-0.0371 

(-0.95) 

-0.0672 

(-1.42) 

NUMERO DI 

DISTRETTI 

INDUSTRIALI 

 0.1023 

(0.82) 

0.1368 

(1.03) 

0.3986 

(2.31)** 

NUMERO DI 

PROGRAMMI PRUSST 

AVVIATI 

  0.4806 

(1.64) 

0.3400 

(0.94) 

PRESENZA/ASSENZA 

DI PATTI 

TERRITORIALI 

  -0.4145 

(-0.74) 

-1.1569 

(-1.65)* 

CAPITALE SOCIALE   0.1183 

(0.78) 

0.5953 

(2.46)** 

TASSO DI APERTURA 

DEL TERRITORIO 2005 

   0.0064 

(0.45) 

IMPRESE A 

PARTECIPAZIONE 

STRANIERA 

   -0.0724 

(-0.52) 

SALDO MIGRATORIO 

INTERPROVINCIALE 

   -0.8220 

(-3.45)*** 

     

Pseudo R
2
 0.3268 0.3403 0.3645 0.4897 

N. di osservazioni    107 107 107 107 
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Il coefficiente della variabile dummy che considera la presenza o assenza di finan-
ziamenti da parte del CIPE o del Ministero delle Infrastrutture è positivo, poiché,
com’è intuibile, finanziamenti agli enti locali aumentano considerevolmente la
probabilità dell’avvio di strumenti di pianificazione strategica. 
Il numero di distretti industriali presenta un coefficiente positivo e significativo,
nella specificazione 4, ad evidenza dell’ipotesi che i piani strategici nascono con
più probabilità laddove il settore privato è presente e organizzato in reti, in clu-
ster altamente specializzati e ben radicati nella realtà territoriale, quali sono i
distretti industriali. 
Per quanto riguarda i due programmi presi in considerazione per dimostrare la
predisposizione dell’ente locale ad avviare processi di pianificazione strategica,
solo la variabile presenza di patti territoriali risulta essere significativa, ma con
coefficiente negativo. Il segno di tale coefficiente induce a concludere che piani
strategici e patti territoriali sono due strumenti in rapporto di sostituzione, anzi-
ché di complementarietà. 
La significatività e la positività del coefficiente relativo della variabile capitale
sociale, espressione dell’insieme delle relazioni di fiducia che permettono il
superamento del dilemma del cooperatore, sembrerebbe confermare l’ipotesi in
base alla quale laddove le relazioni sociali sono più forti e radicate, la probabilità
di avviare processi di pianificazione strategica è più alta. 
La negatività del coefficiente relativo al saldo migratorio interprovinciale dimo-
stra come province che hanno flussi negativi di popolazione siano maggiormen-
te predisposte ad avviare processi di pianificazione strategica. Una spiegazione di
tale risultato potrebbe essere che enti locali che vedono trasferirsi al di fuori dei
propri confini un numero crescente di abitanti sembrerebbero essere più pro-
pensi ad attivare strumenti di marketing territoriale per cercare di “rilanciare” il
territorio.
La presenza di incentivi finanziari previsti dalla delibera CIPE 20/04 potrebbe dis-
torcere le stime così come presentate in tabella 3. Onde verificare tale eventua-
lità, in tabella 4 si riportano le stime del modello 1 considerando solo le provin-
ce del Centro-Nord, da cui si evince come l’unica differenza significativa tra le
due analisi di regressione svolte si rivela in termini di ricchezza del territorio: i
piani strategici di natura volontaria sono adottati preferibilmente in territori più
ricchi, anche all’interno del Centro-Nord.

5. I piani strategici d’area vasta

In Italia si può distinguere tra due tipologie di piani strategici: i piani strategici di
natura comunale, il cui ambito di riferimento coincide con quello amministrati-
vo, e i piani strategici sovracomunali, che prendono in considerazione una
dimensione territoriale diversa rispetto a quella definita dai confini amministra-
tivi, l’area vasta appunto, costituita da un gruppo di comuni confinanti o da un’a-
rea metropolitana. 
I piani strategici d’area vasta si distinguono dai piani strategici comunali per il
loro intento di fondo: nei processi di pianificazione sovracomunale non si pensa
tanto al futuro della città, quanto a quello dell’intero territorio. I contenuti sono
più ampi e di minor dettaglio; il piano comprende sempre temi legati alla conti-
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nuità territoriale e alle infrastrutture. 
Le priorità dei piani strategici di area vasta non risiedono nel coinvolgimento
della cittadinanza, ma nella creazione di legami di tipo orizzontale (nel caso dei
piani strategici intercomunali) e verticale (nel caso dei piani provinciali) con gli
altri enti istituzionali. Il prerequisito per l’avvio di processi di pianificazione è,
allora, la fiducia tra enti locali confinanti più che la fiducia reciproca tra cittadini.
I piani strategici d’area vasta in Italia sono numerosi. Si tratta di 47 esperienze,
avviate o in avvio, rispetto ai 38 piani comunali. Se escludiamo i piani strategici
che non sono ancora stati avviati, lo scarto si riduce, poiché molti dei piani in
avvio sono di natura intercomunale (28 comunali e 31 intercomunali)6. Dalla
figura 4 si può osservare che le regioni che prediligono la pianificazione d’area
vasta sono, nel Nord, la Lombardia, il Veneto e l’Emilia Romagna, e al Sud
Calabria, Puglia, Sardegna e Sicilia. 

L’alta concentrazione di piani strategici nelle regioni meridionali è dovuta al fatto
che le città beneficiarie di finanziamenti hanno risposto favorevolmente alle rac-
comandazioni del CIPE e del Ministero delle Infrastrutture, che invitavano gli
enti locali a considerare la dimensione sovracomunale nella pianificazione stra-
tegica.
I piani strategici d’area vasta che sono stati avviati in Italia si differenziano a loro
volta in piani strategici provinciali, in cui l’ente proponente è la provincia, e piani
strategici intercomunali, che nascono per iniziativa di un gruppo di comuni tra
loro vicini.
I comuni sono spinti a collaborare in processi di pianificazione territoriale quan-
do i problemi che devono affrontare non si limitano ai confini amministrativi:
questioni legate ai trasporti e alla mobilità, allo sviluppo economico, e alla pro-
tezione ambientale non si fermano alla scala territoriale urbana ma la superano,
e a tale dimensione devono essere affrontati. Anche le possibili esternalità nega-
tive, che si verificano quando le scelte politiche di una comunità comportano
costi per un’altra, possono essere comprese e compensate se considerate ad un
livello più ampio.
Le città italiane che hanno avviato processi di pianificazione d’area vasta, come
Mantova e Torino, lo hanno fatto perché consapevoli della dimensione metro-
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6Tali dati si considerano
aggiornati a settembre del 2009

Figura   4:   Distribuzione   geografica   dei   piani   strategici   comunali   e   d’area   vasta   (avviati   e   in avvio)   

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

4:aguriF tsiD                                          

      

pideaciffiaogrgeoneibuzirt                                          

      

eilunaomcicigetartsniapi                                          

      

nieitavvia(atsvaaera’de                                          

      

)ovvia                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      

                                          

      



Elisabetta Gigliarano e Marco Percoco L’azione collettiva per il rilancio delle città

politana di alcuni problemi (ad esempio trasporti, rifiuti, insediamenti industria-
li) e dell’inevitabile impatto di alcune scelte della città sull’intero territorio cir-
costante.  
Quando ad avviare il processo non sono le grandi città ma un gruppo di comuni
di dimensioni medio-piccole, è ragionevole ipotizzare che la motivazione princi-
pale che spinge tali enti ad agire in modo coordinato sia rappresentata dalle eco-
nomie di scala (Barbera, 2001). Comuni di medie e piccole dimensioni non
potrebbero avviare processi di pianificazione se non con altri comuni, poiché
essi, dotati di poche risorse finanziarie e umane, sono meno portati a realizzare
economie di scala. La scala vasta rappresenta, dunque, per loro, l’unica scala ter-
ritoriale possibile per realizzare piani strategici. 
I piani strategici d’area vasta si prestano, perciò, a verificare i postulati della
Institutional Collective Action, per cui il fattore che contribuisce maggiormente
a ridurre i costi di informazione e transazione è ciò che Feiock (2005) chiama il
“capitale sociale di ordine istituzionale”. Come, infatti, il capitale sociale risolve il
dilemma del cooperatore nella teoria della azione collettiva, permettendo agli
attori di avviare processi di collaborazione anche in assenza di informazioni sul
futuro comportamento degli avversari, così le relazioni pregresse tra enti locali
costituiscono il canale privilegiato per superare il dilemma della cooperazione
istituzionale.
Non disponendo di una misura di capitale sociale istituzionale, si misurerà la pre-
disposizione degli enti a cooperare tra loro attraverso il numero di programmi
che li hanno portati a collaborare in passato.
Allo scopo di verificare in quale misura l’adozione dei piani strategici d’area vasta
sia rispondente alla teoria dell’azione collettiva istituzionale, si è condotta un’a-
nalisi di regressione basata sul modello logit richiamato in precedenza, con lo
scopo di spiegare la variabile dipendente, ovvero la presenza di processi di pia-
nificazione strategica sul territorio provinciale, attraverso una serie di variabili
indipendenti tratte da teorie urbanistiche ed economiche che pensiamo stiano
alla base dei processi di pianificazione strategica di area vasta.
Dalla tabella 5, si può osservare che le variabili significative sono la presenza di
finanziamenti, il capitale sociale e la presenza di potenziali aree metropolitane.
La positività del coefficiente di quest’ultima variabile sta ad indicare che i piani
strategici sono adottati da territori consapevoli di avere forti legami di interdi-
pendenza, ma che non dispongono, per il momento, di altri strumenti di gestio-
ne del territorio d’area vasta. 
Mentre non si evidenziano differenze nel segno delle variabili numero di distret-
ti industriali e numero di programmi PRUSST avviati (i coefficienti sono positivi
anche in questo caso), una differenza notevole rispetto al caso precedente è
costituita dal segno del coefficiente della variabile presenza/assenza di patti ter-
ritoriali: in questo caso il coefficiente è positivo, così che sembrerebbe essere
verificata l’ipotesi secondo cui i patti territoriali costituiscono, al pari dei
PRUSST, una misura di capitale sociale istituzionale pregresso Precedenti espe-
rienze di progettazione in termini di PRUSST e patti territoriali segnalano la pre-
senza di fiducia reciproca tra enti locali vicini, e li predispone meglio per future
collaborazioni in progetti di pianificazione territoriali, quali, appunto, i piani stra-
tegici. 
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La positività dei coefficiente di tasso di apertura del territorio, imprese a parteci-
pazione straniera e residenti che si spostano giornalmente fuori dal comune di
residenza indicano che, come si è ipotizzato, sono comuni maggiormente “aper-
ti” nei confronti dell’ambiente esterno e con i confini amministrativi più deboli
ad affrontare processi congiunti di pianificazione strategica. 
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Tabella 5: Determinanti dell’indicatore di pianificazione strategica provinciale d’area vasta 

Note: Statistica z in parentesi. ***: p<0.01, **: p<0.05, *:p<0.1.  

Modelli 

 1 2 3 4 5 

 

PRESENZA DI 

FINANZIAMENTI 

 

2.3865 

(3.02)*** 

 

2.3740 

(2.92)*** 

 

2.6971 

(2.80)*** 

 

2.7798 

(2.70)*** 

 

2.6572 

(2.44)** 

NORD 0.6851 

(0.84) 

0.1433 

(0.17) 

-1.5379 

(-1.22) 

-2.4316 

 (1.47) 

-2.1724 

(-1.14) 

CENTRO -0.8326 

(-0.87) 

-1.6132 

(-1.51) 

-3.1645 

(-2.26)** 

-3.1969 

 (1.99)** 

-2.7616 

(-1.53) 

VARIAZIONE REDDITO 

PRO-CAPITE 2002-2005 

 -0.0634 

(-1.71)* 

-0.0605 

(-1.53) 

-0.1031  

(-2.06)** 

-0.0821 

(-1.55) 

NUMERO DI DISTRETTI 

INDUSTRIALI 

 0.2130 

(1.43) 

0.3118 

(1.87)* 

0.3921 

(2.07)** 

0.2920 

(1.48) 

NUMERO DI PROGRAMMI 

PRUSST AVVIATI 

  0.6552 

(1.97)** 

0.6813 

(1.86)* 

0.6539 

(1.48) 

PRESENZA/ASSENZA DI 

PATTI TERRITORIALI 

  0.1946 

(0.30) 

0.2258 

(0.31) 

0.3091 

(0.41) 

CAPITALE SOCIALE   0.3643 

(2.18)** 

0.6094 

(2.77)*** 

0.5170 

(2.19)** 

TASSO DI APERTURA DEL 

TERRITORIO 2005 

   0.0122 

(1.08) 

0.0138 

(1.09) 

IMPRESE A 

PARTECIPAZIONE 

STRANIERA 

   0.1938 

(1.37) 

0.1457 

(0.92) 

SALDO MIGRATORIO 

INTERPROVINCIALE 

   -0.3284 

(-1.63)* 

-0.2234 

(-1.03) 

RESIDENTI CHE SI 

SPOSTANO 

GIORNALMENTE FUORI 

DAL COMUNE DI 

RESIDENZA 

    0.0638 

(0.70) 

INDICE GENERALE DELLE 

INFRASTRUTTURE  

    -0.0177 

(-1.50) 

PRESENZA/ASSENZA DI 

POTENZIALI AREE 

METROPOLITANE 

    2.1846 

(1.80)* 

      

Pseudo R2 0.1754 0.2201 0.2918 0.3420 0.3835 

N. di osservazioni    107 107 107 107  
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6. Conclusioni

Il presente lavoro ha inteso identificare le determinanti territoriali dell’adozione
di piani strategici nelle province italiane. Trattandosi di piani di natura volonta-
ria, è sulla base delle teorie dell’ azione collettiva e dell’ azione collettiva istitu-
zionale che sono state scelte le variabili che misurano il capitale sociale e la pre-
senza sul territorio di precedenti piani di sviluppo territoriale e di esperienze
pregresse di negoziazione. 
Si è innanzitutto cercato di capire se la ricchezza del territorio fosse un fattore
determinante per spiegare la presenza di piani strategici. È emerso che i piani
nascono preferibilmente dove le città presentano un buon livello economico,
misurato sia in termini di reddito che in termini di presenza del settore indu-
striale, in particolare se consideriamo i piani strategici avviati in assenza di finan-
ziamento statale. In Italia, dunque, i piani strategici nati in assenza di incentivi
statali sembrerebbero accompagnare processi di crescita già avviati. 
Come stabilito nella teoria dell’azione collettiva e nella sua estensione al caso isti-
tuzionale, il capitale sociale, ovvero la fiducia esistente tra i soggetti, è partico-
larmente rilevante nell’adozione di un piano di lungo periodo. Anche esperien-
ze pregresse di pianificazione e programmazione che abbiano previsto forme di
partecipazione e coinvolgimento degli attori chiave della città, processi di con-
certazione e costituzione di partenariati di tipo interistituzionale e di tipo pub-
blico-privato aumentano le probabilità di avvio di altri piani dello stesso tipo sul
territorio, poiché tali piani verosimilmente migliorano la propensione delle città
a “fare sistema”, a “fare rete”.
Sono stati trovati, dunque, una serie di fattori significativi per spiegare la distri-
buzione dei piani strategici e dei piani strategici d’area vasta sul territorio. In
estrema sintesi: i piani strategici si sviluppano prevalentemente in territori ricchi,
in presenza di distretti industriali, dove il livello del capitale sociale è più alto e
dove l’ente è maggiormente predisposto a pianificare. Sono, inoltre, importanti
i fattori che riguardano l’apertura del territorio verso l’esterno, soprattutto per
spiegare la presenza di piani strategici d’area vasta. 
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1. Premessa 

In premessa va rilevato che nella pubblica amministrazione, in misura maggiore
rispetto ad altri comparti della nostra vita organizzata, particolarmente quando i
temi considerati sono in un qualche modo “normati” e quando hanno contenu-
to “economico”, l’approccio non può che essere di tipo multidisciplinare.
Come vedremo, il tema della pianificazione delle attività che fanno capo ai sog-
getti pubblici locali rientra fra quelli appena richiamati; in misura maggiore ove
si considerino tutti quei casi, come avviene quando il riferimento è al tema della
pianificazione, nei quali si deve anche necessariamente considerare l’ordina-
mento finanziario contabile (che ha la sua massima espressione nel Testo Unico
degli Enti Locali - TUEL - D.Lgs 267/00).
Come ci si propone di chiarire, si verifica comunque, nell’annotata convergenza
di una molteplicità di scienze sociali1, che la prospettiva economico-aziendale,
alla quale ci si vuole richiamare in questo contributo, risulti caratteristico; sia per-
ché la stessa è espressa dalla norma, sia perché la sua considerazione ci porta a
liberare il campo da tutte quelle situazioni nelle quali, concretamente, non
rispettandone i necessari contenuti, si dà vita a soluzioni che si qualificano, con-
temporaneamente, per essere contrarie alla norma e prive di contenuto gestio-
nale, dunque di tipo puramente nominale.
Ci proponiamo pertanto di comprendere cosa sia un piano e quando si possa
parlare di piani. Non basta infatti che un’amministrazione qualifichi una propria
attività come di pianificazione e il suo risultato come piano, perché, sia sotto il
profilo giuridico sia dal punto di vista dei concreti contenuti economico-azien-
dali, si possa parlare di piano e non del semplice risultato di una parziale attività
istruttoria.

2. La pianificazione; il piano

Nell’intendimento di rendere più competitivo il sistema paese, la riforma della
pubblica amministrazione, soprattutto dagli anni ’90,  si è realizzata abbraccian-
do il modello manageriale. La cultura burocratica avrebbe pertanto dovuto esse-
re sostituita dalla cultura del risultato. Recentemente, con la riforma “Brunetta”,
tutta l’attività della Funzione Pubblica e la normativa che si sta producendo va
nuovamente in questa direzione, cercando percorsi per realizzare quanto la rifor-
ma della pubblica amministrazione non è di fatto riuscita ad affermare.
Di questa nuova cultura l’attuale quadro normativo ha previsto:
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1Come l’Economia aziendale,
l’Economia politica, la Scienza
della politica, il Diritto, la
Sociologia, senza contare che
la considerazione del merito
delle politiche allarga enorme-
mente il quadro di osservazio-
ne a tutte le discipline alle
quali le stesse possono fare rife-
rimento, si pensi solo alla
tematica relativa all’urbanisti-
ca, o all’ambiente, o allo stato
sociale, o al tempo libero.
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2Gli aspetti menzionati in que-
sto punto e nei successivi sono

analiticamente esaminati,
anche con riferimento a nume-
rosi casi concreti, in G. Farneti,
Gestione e contabilità dell’ente

locale, VIII edizione, Maggioli
Editore, 2006.

a) i processi operativi;
b) gli strumenti contabili;
c) la suddivisione della responsabilità politica (che è di indirizzo/controllo), da
quella manageriale (relativa alla gestione). 
Secondo il primo profilo s’individuano gli obiettivi, da realizzare nel medio-lungo
periodo, precisando i risultati cui tendere nel tempo e le risorse da reperire e
destinare allo svolgimento delle diverse attività. Obiettivi e percorsi, così defini-
ti, sono consegnati alla dirigenza, ponendo le premesse per l’individuazione
della responsabilità politica e di quella manageriale e della connessa attività di
controllo. 
Gli strumenti contabili, allargati alla considerazione di conoscenze extra-contabi-
li, devono essere correttamente utilizzati, sia per sviluppare gli obiettivi e i per-
corsi, sia per verificare la realizzazione dei risultati e la loro rispondenza ai primi. 
In tutti gli aspetti considerati, va sottolineato, il quadro normativo aggiunge con-
cretamente il rispetto dei criteri di efficienza, efficacia ed economicità, che si
pongono così in una posizione trasversale, rispetto ai processi, agli strumenti e
alla delineazione delle responsabilità2. 
Il menzionato passaggio culturale, che è scritto nelle norme, è contraddistinto
dall’esercizio delle attività ricomprese nel sistema dei controlli interni.
L’affermazione trova riscontro nei seguenti elementi: 
a) il controllo di regolarità contabile consente di acquisire le corrette conoscen-
ze che si rendono necessarie per lo svolgimento degli altri controlli;
b) il controllo strategico comporta la delineazione degli obiettivi e delle politiche
di mandato, da consegnare alla struttura gestionale che dovrà dare loro esecu-
zione, esso comporta anche la valutazione dell’idoneità dei successivi piani e
programmi a dare attuazione ai menzionati obiettivi; implica dunque un’attività
di pianificazione/programmazione e di controllo;
c) il controllo di gestione si collega al precedente, comporta che si sviluppino le
attività da realizzare nei necessari dettagli operativi, in modo da costituire una
sorta di “guida” alla gestione e comporta il relativo controllo dei risultati;
d) la valutazione dei responsabili si collega alle due forme precedenti di control-
lo, al fine di delineare le concrete responsabilità gestionali, che conseguono dal
confronto fra obiettivi, quantificati e risultati conseguiti, anch’essi quantificati. 
Si delinea un sistema di controlli interni di tipo manageriale, tipico della miglio-
re cultura aziendale, incardinato sulle attività di pianificazione/programmazione
e di controllo, sulla responsabilizzazione degli operatori, sul corretto utilizzo
della strumentazione, contabile e non, che si rende al riguardo necessaria. Il
tutto nel rispetto dei principi di efficienza, efficacia ed economicità, per afferma-
re i quali vanno svolte le complessive attività previste nel sistema dei controlli.
Si vuole sottolineare che:
• la pianificazione ed il controllo sono reciprocamente alimentati nell’ambito del
sistema del bilancio, nel senso che la prima genera gli obiettivi che il secondo
dovrà quantificare nei suoi risultati; mentre il controllo ritrae i suoi schemi di rife-
rimento dai risultati (i piani/programmi) della pianificazione/programmazione;
• i piani ed i programmi sono pertanto strumenti sia della pianificazione/pro-
grammazione, sia del controllo;
• nel loro contesto gli obiettivi vanno quantificati, considerati nel tempo e rife-
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riti alle persone. Così responsabilizzando gli operatori;
• questo modo di procedere è l’unico che da razionalità all’attività amministra-
tiva e che dunque delinea la correttezza dei comportamenti, consentendo di
delineare le politiche che siano in grado di produrre i risultati migliori;
• i principi contabili per gli enti locali, emanati dall’Osservatorio sulla finanza e
la contabilità degli enti locali presso il Ministero dell’Interno, hanno valorizzato
questo schema concettuale, in particolare attraverso il principio contabile n.1,
relativo alla “programmazione nel sistema del bilancio”3;
• come in qualsiasi contesto aziendale, come in qualsiasi organizzazione dove si
impiegano risorse scarse, la razionalità si traduce nella considerazione dei crite-
ri di efficienza, efficacia ed economicità4, da realizzarsi attraverso un processo
decisionale “corretto” in quanto elaborato nell’ambito delle attività  di pianifica-
zione/programmazione e di controllo. 
Il processo decisionale che ne consegue si caratterizza per la chiarezza degli
obiettivi cui ci si deve sempre riferire5; per avere sempre considerato, ricercan-
dole, le conoscenze che servono al processo decisionale; per avere sviluppato
sempre le alternative gestionali, rispetto ad ogni programma/progetto, ad ogni
politica; per la consapevolezza, che si deve affermare, che le decisioni sono “scel-
te” fra alternative ed esprimono la “guida” ai comportamenti dei diversi attori
(politici e tecnici), con riferimento alle risorse concretamente disponibili.

3. I piani secondo l’ordinamento contabile e finanziario degli enti locali

Il nostro ordinamento prevede la seguente tipologia di piani:
• il piano generale di sviluppo (PGS);
• il bilancio annuale e quello pluriennale (Bilancio);
• il piano esecutivo di gestione (PEG).
Tutti e tre hanno le caratteristiche richiamate nel paragrafo precedente. Se non
le hanno, come avviene assai spesso sebbene in misura e per modalità diverse,
si verifica che i suddetti documenti assumano carattere nominalistico e non
adempiano quella funzione di razionalizzazione della gestione, delle politiche
dell’ente, alla quale sono preposti. Essi, nel complesso, esprimono una “guida”
ragionata al migliore svolgimento dell’attività dell’ente.
Il PGS riguarda l’intero mandato e dovrebbe tradurre in politiche il programma
elettorale e le linee generali di sviluppo dell’ente. Il Bilancio, che è autorizzato-
rio, si riferisce a tre anni e presenta maggiori dettagli per il primo anno, traduce
quelle politiche e i relativi obiettivi di mandato in obiettivi finanziari dettagliata-
mente assegnati a ogni attività, individuando i tempi di loro realizzazione. Il PEG
elabora un ulteriore e dettagliato approfondimento, con esso si arriva a quella
“guida” operativa che fa da supporto all’attività giornaliera.
Vale la pena di osservare che il PGS è quasi ignorato dagli enti e che il Bilancio e
il PEG sono spesso “viziati” da grosse carenze sotto il profilo della individuazio-
ne degli obiettivi e dei risultati attesi6.

4. Il piano strategico

Il piano strategico ha le caratteristiche che conseguono da un’attività di pianifi-
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3Commentato  da G. Farneti, in
A. Borghi, F. Delfino, G.
Farneti, S. Pozzoli, G. Ravelli,
F. Staderini, G. Verde, I nuovi
principi contabili
dell’Osservatorio,  Azienditalia,
inserto, 2009, n.6.

4Questi criteri danno contenuto
al principio del buon anda-
mento (Art. 97 Cost.) ed impli-
cano che a parità di risultato
s’impieghino (o consumino) la
quantità  minima di risorse,
che a parità di consumi si mas-
simizzi la soddisfazione degli
utenti, che s’impieghino in ogni
periodo annuale  (nel rispetto
dell’art. 119 della Costituzione
circa la possibilità di indebitar-
si per fare spese d’investimen-
to) le risorse di cui si ha la dis-
ponibilità. I principi contabili
emanati dall’Osservatorio
chiariscono al riguardo:
• Nel documento “finalità e
postulati”, al punto 85, che “I
documenti di programmazione e
di previsione esprimono la
dimensione finanziaria di fatti
economici previamente valutati”;
• Nel documento n.1, “pro-
grammazione nel sistema del
bilancio”, al punto15, che “I
risultati attesi riferiti alle fina-
lità e agli obiettivi di gestione
possono essere espressi in ter-
mini di:
- efficacia esterna, capacità di
soddisfare i bisogni attraverso
risultati coerenti con le aspetta-
tive dei cittadini;
- efficacia interna, intesa quale
rapporto tra obiettivi e risultati;
- efficienza, intesa quale rap-
porto tra impiego di risorse e
risultati.
I risultati in termini di effica-
cia possono essere letti secondo
profili di qualità, di equità dei
servizi e di soddisfazione del-
l’utenza.”
• Nel documento n.3, “il rendi-
conto degli enti locali”, al
punto 69, con riferimento al
“conto economico”, che “La
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cazione come è stata sopra descritta. In più è “strategico”. Lo è in due significa-
ti, entrambi, con riferimento alla terminologia di tipo militare, delineano ciò che
è importante, l’obiettivo finale. 
Dunque è strategico ciò che si assume di volere realizzare nel medio, o nel lungo
termine. Per l’ente locale il termine massimo previsto dall’ordinamento è il man-
dato. E’ strategico quanto si vuole realizzare nel mandato, traducendo in azione
il programma elettorale, dopo averlo sviluppato e dettagliato in linee program-
matiche da elaborare nell’ambito del PGS.
In particolare - ecco il secondo significato - è sempre strategico poiché “impor-
tante”, per definizione, allorché comprensivo della previsione di attività (anche
se da sviluppare in tempi brevi) che comportino un rilevate investimento (in fat-
tori immobilizzati) di risorse.
In questa seconda eventualità, tipicamente economico-aziendale, la strategicità del
piano o di quella sua parte che si occupa di investimenti, maggiore in funzione
della loro grandezza, deriva dal fatto che:
• l’investimento implica un impiego di risorse destinato a durare e dunque un’a-
nalisi più approfondita e proiettata sui tempi nei quali quell’investimento sarà uti-
lizzato;
• l’investimento vincola la futura gestione corrente.
Volendo fare un esempio, è evidente che risolvere il problema della domanda di
scuola materna, costruendo un immobile ed attrezzandolo per gestire più sezio-
ni di scuola materna, comporta un’analisi degli elementi dal quale dipende il
buon andamento, una proiezione temporale, un vincolo all’attività futura (salvo
la penalizzazione di vedere non utilizzati o male utilizzati gli investimenti nel frat-
tempo realizzati), del tutto diverso rispetto a quello di convenzionarsi con isti-
tuzioni private.
Gli enti sono spesso focalizzati sul breve termine, anche perché questa è la
dimensione temporale privilegiata dalla politica tradizionale, quella fondata sul
“giorno per giorno” e che dunque ignora la razionalità, il buon andamento, come
conseguenza di un’amministrazione scandita dalle attività di pianificazione (e di
conseguente controllo). Eppure, come si è detto, l’attenzione agli aspetti strate-
gici sarebbe sempre doverosa laddove si impiegano le risorse in modo stabile nel
tempo, attraverso investimenti, anche se l’orizzonte temporale va oltre il man-
dato (come tipicamente avviene sempre quando gli investimenti si collocano
nelle seconda parte del mandato).

5. Il piano strategico territoriale (PST); il “cubo strategico”

Come si è visto il PGS è per definizione un piano strategico ed alcune ammini-
strazioni locali lo qualificano come tale. Si è però detto che l’orientamento stra-
tegico dovrebbe comunque essere presente in decisioni che, prese durante il
mandato, richiedono conoscenze che vanno oltre il mandato.
Da questa considerazione nasce la problematica del piano strategico territoriale
(PST), come comunemente inteso, ispirata ad un orientamento temporale più
lungo rispetto a quella del mandato e di tipo volontaristico.
Ad essa si aggiunge la considerazione, molto spesso, del territorio. La consape-
volezza, in altre parole, che l’investimento di risorse notevoli, esaminato in
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gestione comprende le opera-
zioni attraverso le quali si
vogliono realizzare le finalità
dell’ente. I componenti negativi
sono riferiti ai consumi dei fat-
tori impiegati, quelli positivi
consistono nei proventi e ricavi
conseguiti in conseguenza del-
l’affluire delle risorse che ren-
dono possibile lo svolgimento
dei menzionati processi di con-
sumo”.

5Per l’ente nel suo complesso e
rispetto all’intero mandato, essi
conseguono dalle funzioni che

sono riconosciute agli enti
locali dall’art. 112 del TUEL; i

risultati attesi diventano poi
obiettivi rispetto alle azioni da

sviluppare nel breve termine,
per le quali andranno delinea-
ti i più dettagliati contenuti e i

più analitici risultati attesi,
come appunto si verifica nel-

l’articolazione bilancio/rendi-
conto, che dà contenuto al

controllo di gestione.

6Cfr. sul primo punto e sulla
difficoltà degli enti di pianifi-
care e programmare (queste

parole a volte sono impiegate
come sinonimi, altre volte indi-

cano con il pianificare un
orientamento al medio-lungo

termine e con il programmare
un orientamento al breve ter-

mine), G. Farneti,
Programmare e controllare? E’
necessario, lo impone il federa-

lismo, ma non solo. I risultati
di una ricerca, in Azienditalia,

2009, n.4. Circa il secondo
punto cfr. la nota n.2.
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un’ottica di pianificazione con riferimento ad una scansione temporale estesa,
richiama necessariamente la necessaria realizzazione di un processo di condivi-
sione con altri soggetti che, sul territorio, possono collaborare alla formulazione
del piano strategico o sono comunque l’espressione di categorie di stakeholder
che certamente hanno una forte voce al riguardo. Si pensi agli altri enti pubblici
del territorio, o alle associazioni degli imprenditori, dei professionisti, dei lavo-
ratori. 
Anzi, in tale circostanza spesso il piano, opportunamente, tende ad essere il
piano relativo a un’area più estesa, generalmente denominata “area vasta” rispet-
to a quella che è propria di un singolo comune; ad esempio è normale, e oppor-
tuno, il riferimento all’area del territorio provinciale.
Vi è un altro aspetto da considerare. Come è noto il concetto di efficacia consi-
dera i servizi prodotti nella loro qualità e nella loro capacità di soddisfare la
domanda (in particolare quella espressa) e i bisogni dei cittadini. Ma l’efficacia
può estendersi alla considerazione dell’outcome, dei risultati, voluti o comun-
que conseguiti, sul territorio. Il PST costituisce un ideale contesto nel quale
esprimere questi risultati delle politiche pubbliche, atteso che l’outcome nor-
malmente  va  considerato nella sua evoluzione temporale rispetto a periodi
medio-lunghi ed atteso che è la risultante dell’azione (delle politiche) di tutti gli
attori  che operano su un dato territorio. 
Possiamo riepilogare graficamente quanto osservato, esprimendo una figura, il
“cubo strategico”, a tre dimensioni: oggetto di analisi, estensione dell'area terri-
toriale, estensione dell'arco di tempo considerato (Figura 1). 

Figura 1 – Il “cubo” strategico

La prima dimensione è riferita all'oggetto di analisi su cui si sofferma il piano.
Esso deve riguardare in ogno caso gli input, mentre può riguardare, a seconda
del livello di analisi strategica prescelto, sia l'output che l'outcome. Gli input,
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ovvero i fattori produttivi consumati, generalmente sono misurati da quantità
monetarie, preferibilmente dal sistema di contabilità economico-patrimoniale o,
meglio, analitica (attraverso i costi) o anche, per approssimazione, da quello
finanziario (attraverso le spese). Gli output riguardano i prodotti/servizi erogati
dall'amministrazione comunale e che, non potendo essere misurati dai proventi
finanziari, richiedono appositi sistemi di rilevazione extracontabili. Gli outcome,
invece, riflettono l’impatto che gli output hanno prodotto, nel loro insieme e
nell’ambito delle diverse politiche pubbliche, sulla società in genere e che riguar-
dano l’andamento di fenomeni socio-economici e ambientali complessi anch’es-
si rilevabili attraverso informazioni di tipo extracontabile7.
La seconda dimensione è relativa alla estensione dell'area territoriale che può
essere circoscritta alla singola amministrazione comunale o, in alternativa, allar-
gata alle altre amministrazioni, comunali e non, camera di commercio, comuni-
tà montane, unioni di comuni, società di servizi pubblici locali, etc. dell'area di
influenza del piano.
L'estensione dell'arco di tempo considerato, la terza dimensione, può essere
limitato all'orizzonte temporale del mandato (5 anni), oppure superiore, fino a
coprire un periodo temporale anche di 15 (o addirittura 20) anni.

Esaminiamo ora, secondo quanto espresso, cioè secondo quella realtà minoritaria
di enti che si comporta correttamente (sia in senso economico-aziendale, sia i per
il rispetto della normativa), come si presenta il PGS. L’oggetto di analisi è massimo
e corrisponde a tutte le attività dell’ente, ma l’area territoriale è quella del comune
e la scansione temporale è di 5 anni. Dunque all’interno dell’ipotetico cubo stra-
tegico, l’area occupata è quella indicata dal tratteggio in figura (Figura 2).

Figura 2 – Il “cubo” strategico: la localizzazione del PGS

Consideriamo ora il PST. Allorché è un piano di area vasta, considera tutte le atti-
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vità delle amministrazioni coinvolte estese anche all’outcome e si sviluppa
secondo una scansione temporale a lungo termine (10 o 15 anni). In questo
caso, l’area occupata è pertanto corrispondente all’intero “cubo strategico”
(Figura 3) all’interno del quale il parallelepipedo tratteggiato di cui alla figura
precedente ne esprime solo un settore.

Figura 3 – Il “cubo” strategico: la localizzazione del PST

In realtà, come si osserverà nel paragrafo successivo, coprire per intero l’area del
cubo (figura 3) è di difficile realizzazione, perché più spesso l’area e l’oggetto
saranno più contenuti, individuando così una figura concreta che si troverà sem-
pre, o quasi, all’interno di quel cubo che esprime le massime potenzialità del PST.

6. Problemi, procedure e strumenti per una pianificazione strategica
territoriale

Poiché il PST è uno strumento facoltativo, dobbiamo vedere, in assenza di una
norma ma in coerenza con il quadro ordinamentale esistente con i suoi contenuti
economico-aziendali, quali sono le principali problematiche da affrontare e risolve-
re. In mancanza ci troveremmo, come spesso accade, non di fronte ad un PST ma
a valutazioni del tutto prive dei contenuti di un “piano” e dunque non corretta-
mente qualificate, se definite come “piano strategico”.
I temi da affrontare sono i seguenti:
a) quale è l’oggetto del piano;
b) se il piano ha le caratteristiche sopra delineate, di cui al paragrafo due (se è
dunque un piano); 
c) la cultura degli enti coinvolti;
d) quali sono i soggetti coinvolti e quale è il costo relativo;
e) quale è la procedura di sua formazione;
f) attraverso quale procedura concordata si collega agli strumenti di pianificazio-
ne dei soggetti coinvolti;
g) come viene verificata la sua realizzazione;
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h) quali sono i tempi di sua predisposizione e se gli stessi sono compatibili con
quelli propri della strumentazione di ogni ente.
Li vogliamo ora passare in rassegna molto rapidamente. Essi devono trovare
soluzione unitaria; li consideriamo separatamente unicamente per necessità
espositiva.
L’oggetto del piano può facilmente risultare più contenuto rispetto a quello del
PGS. Essendo coinvolti più enti e volendosi affrontare le tematiche più impor-
tanti per il territorio, si potrà decidere per individuarle specificatamente e limi-
tarsi ad esse.
L’aspetto essenziale è che il piano sia tale, costituisca cioè una scelta ragionata su
alternative, in presenza di risorse individuate e in vista del raggiungimento di pre-
cisati obiettivi, da quantificarsi, da esaminare nella loro prevista realizzazione tem-
porale e nei soggetti che ne sono coinvolti e responsabili.
Il riferimento alla cultura espressa dall’ente non è casuale. Molto spesso si verifi-
ca infatti che gli enti che non riescono ad esprime un proprio PGS, a costruire
cioè il loro “pezzo” di cubo strategico, ciononostante si propongano di coinvol-
gere gli stakeholder in un’attività di pianificazione strategica, che non diventa
mai “piano”, ma che si ferma alle descrizioni di scenari alle elaborazione delle
idee, utili sì, ma ben lontane dal prefigurare un quadro di pianificazione strate-
gica: è così anche per gli enti che si autodefiniscono “strategici”.
I soggetti sono quelli che operano sul territorio, la loro conoscenza serve per
individuare gli obiettivi, che devono sempre essere fattibili e rientrare pertanto
nelle specifiche competenze dei soggetti coinvolti. Il costo dei soggetti che vi lavo-
rano, nell’ambito della procedura concordata, non ha alcun rilievo sulla qualità del
risultato; esso dovrebbe essere minimo, al di là naturalmente del “costo” delle per-
sone che, nell’ambito delle strutture organizzative degli enti coinvolti, material-
mente vi partecipano. Naturalmente il “costo” potrà essere di rilievo se si affronte-
ranno studi specifici (ad esempio uno studio sulla viabilità provinciale, oppure
sulla depurazione delle acque reflue, oppure sulla salvaguardia del territorio inte-
so come patrimonio).
La procedura di formazione del PST dovrà comprendere le modalità con le quali
i soggetti coinvolti lavorano, realizzando le attività che devono contraddistingue-
re la pianificazione. Poiché pianificare significa scegliere, bisognerà, nell’ambito
della procedura previamente concordata, curare che le decisioni sul PST diventi-
no le decisioni fatte proprie dai vari soggetti partecipanti alla sua elaborazione.
La verifica circa la realizzazione della strategia deve rientrare nella procedura
concordata e passare attraverso la verifica dei piani dei soggetti coinvolti. Non
esiste infatti attività di pianificazione se la stessa non è collegata al controllo: solo
con questo collegamento invece si realizza quel circuito virtuoso che consente
all’ente, o agli enti, di razionalizzare le sue, o le loro, politiche.
Circa i tempi, l’essenziale è il coordinamento tra l’attività elaborata dalla struttu-
ra incaricata di sviluppare la strategia e le attività dei singoli enti. Non dovrebbe
verificarsi (altro caso di mancanza di PST) che una strategia comporti anni di ela-
borazione e che nel frattempo sia ignorata dalle politiche dell’ente o degli enti
partecipanti: al contrario il rapporto deve essere continuo, la prima serve per ela-
borare le politiche espresse dagli enti coinvolti, in un continuum dove non devo-
no esservi “salti” temporali.
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Un ultimo aspetto, quello relativo alla strumentazione specifica. Questa stru-
mentazione si rende necessaria in misura maggiore se il PST si allarga maggior-
mente sino ad occupare l’intero spazio, o buona parte, del cubo strategico. In
particolare se si vuole considerare l’intervento di una pluralità di enti, di più se
si vuole considerare anche l’outcome.
Facendo riferimento a uno studio già pubblicato8 e dunque rinviando ad esso per
quanto concerne la metodologia applicata e l’approfondimento dei contenuti,
vogliamo solamente riportare le seguenti  tabelle che esemplificano i contenuti
dello strumento proposto, denominato Bilancio Consolidato Territoriale
Provinciale (BCTP).
Nella seguente, con riferimento alla Provincia di Forlì-Cesena, si esemplifica con-
cettualemente l’area di consolidamento. Quello che si vuol realizzare è uno stru-
mento che fornisca conoscenze sul territorio, comunque utili per una visione
complessiva. I soggetti considerati sono in questo caso tutti i soggetti pubblici
che operano sul territorio in modo autonomo (Figura 4).

Figura 4 - L’estensione dell’area territoriale nel Bilancio Consolidato Territoriale
Provinciale di Forlì - Cesena.

La tabella che segue (Figura 5) chiarisce come sia stata individuata l’analisi del BCTP,
con riferimento a quali oggetti, rispetto a quelli che era possibile configurare. Va
considerato che si è optato per le funzioni della Provincia, considerate come le più
significative.
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Figura 5 - L’oggetto di analisi del Bilancio Consolidato Territoriale Provinciale di
Forlì - Cesena: i settori.

Ancora con riferimento all’oggeto dell’analisi, nella tavola successiva (figura 6),
rispetto alla funzione viabilità e trasporti (VTR), si sono quantificate (unitamente a
quelle di altre funzioni) le spese consolidate, le spese, in altre parole, sostenute da
tutti i soggetti operanti sul territorio come prima individuati.
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Figura 6 - L’oggeto di analisi del Bilancio Consolidato Territoriale Provinciale:
gli input

Nell’ultima tavola (figura 7), rispetto alla funzione viabilità e trasporti (VTR), si
sono individuati alcuni possibili indicatori di output e di outcome, spiegandoli, 
indicandone la fonte e chiarendone l’evoluzione nel tempo.
Lo scopo del BCTP è dunque quello di fare conoscere la realtà di un territorio,
nelle sue diverse dimensioni contabili ed extra contabili, in questo esempio rispet-
to a tutte le sue articol   azioni, per formare una base di conoscenze sul fondamen-
to delle quali sviluppare i contenuti del PST tendenzialmente secondo la figura 3.
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Figura 7 - L’oggeto di analisi del Bilancio Consolidato Territoriale Provinciale di
Forlì - Cesena: l’output e l’outcome.



1. Introduzione: i confini dello sviluppo locale

Il tema dei confini nel governo dei beni collettivi è reputato il principale fattore
nella definizione della “solidità istituzionale” in un progetto di governo (Ostrom,
2006). Nello sviluppo locale, dove si affrontano le stesse sfide di azione colletti-
va che si affrontano nella gestione di beni collettivi, si sovrappongono diverse
identità di confine: quelle amministrative, quelle geografiche e quelle di proget-
to (Ciapetti, 2010). Un programma di sviluppo locale esige, dunque, di trovare
una corrispondenza tra i confini amministrativi con i confini del progetto terri-
toriale (Governa, De Matteis, 2009). Parallelamente, la nozione di “scala geogra-
fica” e di “multiscalarità” richiama sia il problema dei confini, sia la questione del-
l’unità territoriale di analisi. Nel disegnare un piano strategico sovracomunale
dove si colloca il livello ottimale di governo? Questa domanda apparentemente
scontata si colloca nella scia del dibattito sul governo dello sviluppo locale come
l’individuazione del “luogo di coordinamento ed iniziativa che non c’è”, ma che
potrebbe massimizzare gli sforzi di deliberazione ed investimenti (Brusco, 2002)
e implica anche una riflessione sul rapporto tra strumenti di governance e gover-
no, come nel caso delle città metropolitane (Baldi et al., 2008). Semplificando il
dibattito collegato a tale tema, sono state avanzate nel tempo almeno tre ipotesi
di coordinamento (anche in questo caso si veda Brusco, 2002):
- una ipotesi di coordinamento “comprensoriale” di carattere istituzionale;
- una ipotesi di coordinamento “flessibile” su singolo progetto;
- una ipotesi mista “comprensoriale e flessibile”.
Mentre la prima tende a dare importanza ad aree contenute geograficamente ed
a “istituzionalizzare” il tipo di area designata (che sia area metropolitana, comu-
nità montana ecc.), anche con ricorso a risorse assegnate in termini istituziona-
li, la seconda lascia aperte molte possibilità di aggregazione “ad hoc” e su pro-
getto (senza risorse “istituzionalizzate”) e richiama, ad esempio, l’esperienza ita-
liana dei patti territoriali, con le luci e le ombre che quell’esperienza ha com-
portato. La terza riprende la scala dimensionale minima del comprensorio ma
adotta un carattere flessibile di aggregazione.
E’ evidente, dunque, che nell’assegnare importanza a soluzioni di politiche di svi-
luppo ci si muove lungo un asse di minima-massima istituzionalizzazione e di
minima-massima scala di intervento efficiente.
Dove si colloca il livello ottimale di piano strategico? Può essere lecito riformu-
lare tale domanda nei termini di cosa permette di fare un’”area vasta” in termini
di programmazione economica “dal basso”, ovvero ciò che gli attori di un terri-
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torio possono ragionevolmente mettere in moto dato il contesto istituzionale di
riferimento, in chiave multiscalare.

2. Il Piano Territoriale Regionale dell’Emilia Romagna

Un caso emblematico di definizione dei confini di progetto locale è offerto dal’at-
tuale Piano Territoriale Regionale dell’Emilia Romagna (PTR). Il PTR si distingue
da altri piani regionali (Lombardia e Piemonte, ad esempio) perché deve affron-
tare anche una conformazione urbana ed una  storia regionale improntate al
policentrismo, in virtù della prevalenza di città medie, rispetto alle grandi conur-
bazioni di Milano e Torino. In questa prospettiva il PTR rilancia la sfida del poli-
centrismo europeo come definita nello Schema di sviluppo dello Spazio
Europeo (ESDP) e più recentemente illustrata nell’Agenda di Lipsia sulla coesio-
ne territoriale europea. Sebbene il dibattito accademico recente (Vandermotten
et al., 2008) pone l’accento sui limiti del policentrismo come “soluzione a metà
strada” per riconciliare i sostenitori di uno sviluppo regionale “centralizzato” e
quelli dello sviluppo regionale in periferia e critica la transizione da un policen-
trismo descrittivo ad uno “prescrittivo” (la migliore organizzazione spaziale), il
PTR dell’Emilia Romagna, nella versione definitiva approvata nel 2010, non pre-
scrive un assetto del territorio, né indica in modo univoco un indirizzo di svi-
luppo. La vasta documentazione del Piano, piuttosto, delinea obiettivi come la
qualità territoriale (ambientale; lavorativo; comparabilità dei livelli di benessere,
simile accesso ai servizi); l’efficienza territoriale (uso sostenibile delle risorse; com-
petitività e attrattività, accessibilità); l’identità territoriale (salvaguardia delle specifi-
cità; rafforzamento del vantaggio competitivo) e strategie: governo per reti di città
e reti locali; reti ecologiche e paesaggistiche; le reti della conoscenza. Nel caso ad
esempio della parte romagnola della regione, il PTR riconosce l’esistenza di un
“Sistema urbano romagnolo” sulla base dell’analisi demografica insediativa 1951 –
2001, incentrato sui comuni di Ravenna, Faenza, Forlì, Cesena, Rimini con prepon-
deranza dei comuni centrali sull’hinterland, sviluppo della fascia costiera, schiera di
luoghi di media taglia urbana dotata di una gamma di servizi di medio rango; siste-
ma a media polarizzazione urbana; sistema di reti di città di medie dimensioni per
le quali si sono manifestati processi di accentramento iniziale ed assenza di un vero
e proprio processo di decentramento (PTR Emilia Romagna, 2010).
L’assenza di elementi prescrittivi, ma al contempo la definizione di confini di svi-
luppo (in questo caso prevalentemente abitativi e insediativi) pone la sfida ai ter-
ritori provinciali di definire a loro volta un proprio ruolo identitario nei confron-
ti degli obiettivi e delle strategie del PTR. Il parallelo che può essere fatto è con
la definizione di “regione urbana policentrica”, per la definizione della quale
entrano in azione tipi di identità (Van Houtum and Lagendijk, 2001): quella cul-
turale (simboli, percezioni), quella funzionale (collegamenti e reti), quella stra-
tegica (obiettivi condivisi).
Definire i confini di un progetto locale esige che queste tre identità siano ricon-
ciliate con la scala ottimale di governo che permetta di sfruttare reti di relazioni
già esistenti, oltre che  complementarietà produttive, ambientali, ecc.
Si comprende, dunque, che la sfida che pone un Piano Territoriale Regionale ai
sistemi locali è quella di disegnare confini che riescano a saldare le identità fun-
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zionali (es. esigenze di collegamenti logistici in ambito di area vasta) con quelle
strategiche (es. creazione di hub intermodali su scala interprovinciale).

3. Il percorso del Piano Strategico della Provincia di Forlì-Cesena

Siamo partiti dalla “questione dei confini” e della governance di carattere regio-
nale per far comprendere che esiste una chiara dimensione sovracomunale nella
definizione di un piano strategico. L’attuazione di questa dimensione esige una
sapiente azione di equilibrio tra governance e government. Il livello provinciale
offre una interessante prospettiva per affrontare il tema della definizione di una
strategia sovracomunale.
La Provincia di Forlì Cesena ha avviato diverse esperienze di governance nell’ar-
co degli ultimi dieci anni (Conferenza per le strategie ed il governo del territorio
e Patto per lo Sviluppo). Nel 2008 il lancio di un Piano Strategico è avvenuto
soprattutto per rispondere in chiave strategica al Piano Territoriale Regionale
dell’Emilia Romagna.
La riflessione del Piano Strategico prende spunto da due caratteristiche utili alla
costruzione di una visione di insieme: la visione del territorio come stock di
risorse economiche, sociali, umane, politiche e la visione del territorio in termi-
ni di flussi di conoscenza, di tecnologia, di progettualità e di collegamento che
lo attraversano. Il Piano Strategico della Provincia di Forlì-Cesena si inserisce
nella definizione del nuovo Piano Territoriale della Regione Emilia Romagna ed
intende offrire un contributo “dal basso” verso il raggiungimento degli obiettivi
del Piano regionale oltre che gettare le basi per una cornice di coerenza in rela-
zione agli strumenti di programmazione in essere all’interno del territorio, con
l’obiettivo di giungere ad una integrazione delle politiche locali di carattere pro-
vinciale.
Il percorso del Piano Strategico Provinciale ha l’obiettivo di portare le politiche
locali settoriali su un livello di crescente integrazione per permettere al territo-
rio provinciale di raggiungere il ruolo di “attore collettivo” nel sistema regionale.
E’ questo un ruolo che presuppone infatti un elevato livello di integrazione di
tutte le azioni che gli attori locali pubblici e privati promuovono; l’integrazione
serve al territorio per rendere coerenti le scelte, ma serve anche per dare una
rappresentazione coerente di queste scelte all’esterno, nel contesto regionale.

4. La metodologia di costruzione del Piano

Il Piano Strategico di Forlì-Cesena ha indicato le tematizzazioni, raccolto le indi-
cazioni degli attori territoriali ed effettuato una approfondita analisi del capitale
territoriale1. In tutto questo percorso l’obiettivo è stato quello di servire da guida
per la formulazione effettiva delle azioni strategiche che dovranno scaturire da
una ulteriore fase di confronto con gli attori del territorio responsabili delle
diverse linee di progettazione. Fino ad ora il Piano Strategico si è sviluppato
attraverso i seguenti passaggi:

4.1 Individuazione delle aree strategiche di intervento
Sono state individuate, sulla base dei processi di governance già in essere e di un
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confronto con gli attori del territorio, le seguenti aree: economia e conoscenza,
welfare e coesione sociale, sistema territoriale (infrastrutture ed energia), iden-
tità territoriale (turismo, cultura e creatività)2.

4.2 Analisi per il quadro conoscitivo 
Sono state analizzate in dettaglio le seguenti componenti territoriali:
popolazione, imprese e sistemi di impresa, capitale umano, energia e ambiente,
cultura e turismo, welfare, infrastrutture3. Sulla base dell’analisi di dettaglio si è
proceduto a realizzare un’analisi SWOT (punti di forza e debolezza).

4.3 Analisi di coerenza delle programmazioni in atto
Si è proceduto ad un esame di tutti i principali programmi in essere a livello pro-
vinciale (PTCP, POR FESR, POR FSE, Piano energetico, Piano dei rifiuti, Piano
della qualità dell’aria, Piani Sociali di Zona, Piano Rurale Integrato, Piano di svi-
luppo dei due capoluoghi, Programmi delle Fondazioni, Programma della
Camera di Commercio, progetto SISTEMA). Sono state prodotte schede di sin-
tesi sugli obiettivi e sulle caratteristiche di ciascun programma. Si è successiva-
mente proceduto a creare una matrice di coerenza tra i suddetti programmi e le
aree strategiche del Piano. Per permettere questo esercizio ogni area è stata ulte-
riormente suddivisa in componenti (ad esempio l’area dell’identità territoriale è
ripartita in: sviluppo del territorio, governance del territorio, sviluppo culturale,
valorizzazione delle tipicità)4.

4.4 Attivazione forum tematici
Si sono tenuti dal 14 ottobre al 14 novembre 2008 sei forum tematici aperti a tutti
gli attori del territorio. I temi dei forum, individuati sulla base delle aree del
Piano, sono stati dedicati a: filiere e poli produttivi, infrastrutture materiali ed
immateriali, welfare, cultura e creatività, energia e tecnologie verdi, lavoro e qua-
lità del lavoro.
I forum si sono svolti in modalità focus group. 

4.5 Sintesi forum tematici e individuazione linee strategiche
Dal lavoro dei forum (sintetizzato in schede divulgate ai partecipanti)5 e dall’a-
nalisi della coerenza tra i programmi sono state elaborate alcune linee strategi-
che in corrispondenza con le aree del Piano. Le linee individuate sono state con-
divise con tutti partecipanti dei forum per commenti ed integrazioni.

5. Conclusioni: la definizione di un piano strategico a livello provinciale

La Provincia di Forlì-Cesena ha fatto ampio ricorso a strumenti di governance
negli ultimi dieci anni; purtroppo però gli intenti dichiarati non sono mai dive-
nuti una prassi diffusa di coordinamento reale dei programmi esistenti sul terri-
torio. Non c’è stato un deciso scatto che abbia portato da una “governance poli-
tica” (peraltro con conflittualità tra alcuni attori del territorio) ad una “gover-
nance tecnica” che definisce obiettivi operativi e meccanismo di monitoraggio e
valutazione del percorso condiviso. 
Una eccezione in tal senso è stato il percorso di pianificazione territoriale (PTCP)
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2Il percorso che ha portato alla
formulazione delle aree strate-

giche è partito dalla condivisio-
ne di una proposta di aree al

Presidente ed alla Giunta della
Provincia e successivamente

alla Camera di Commercio. Le
aree così individuate sono state

divulgate a tutte le associazio-
ni e gli enti locali del territorio. 

3L’analisi dettagliata effettuata
sulla base di tutti gli studi dis-

ponibili sull’andamento a livel-
lo locale di queste componenti

è consultabile presso:
http://www.pianostrategico.fc.it/

(risultati, quadro conoscitivo)

4Il dataset originale del lavoro
di coerenza è disponibile presso:
http://www.pianostrategico.fc.it/

(risultati).

5Le sintesi dei 6 forum sono dis-
ponibili presso: http://www.pia-

nostrategico.fc.it/



n.26 / 2010

che ha portato a compimento nel 2008 la Conferenza di pianificazione6.
La sfida lanciata con il Piano strategico è stata quella di iniziare una nuova sta-
gione di integrazione degli strumenti di governo che oltretutto si muova in una
logica per “obiettivi”, piuttosto che “settoriale”7. 
Un piano strategico come piano di coordinamento delle programmazioni mette
la Provincia nel suo naturale alveo di coordinamento territoriale provinciale.
Tradizionalmente questo ruolo spetta alla Pianificazione Territoriale attraverso lo
strumento del PTCP. Il Piano strategico dovrebbe agire al fine di rafforzare il coor-
dinamento tra PTCP ed altri ambiti di programmazione (politiche sociali, ambien-
tali e produttive). In questa azione la Provincia non sostituisce i comuni ma vuole
offrire il “quadro meso” per convogliare i piani dei comuni verso il livello regio-
nale e mettere in moto anche programmazioni di area vasta con altre province
limitrofe. Per superare i vincoli tradizionali della governance locale ed agire da
volano nel coordinamento dei programmi che interessano la Provincia, nel con-
testo regionale, il Piano deve necessariamente partire da questi tre passaggi:
- costruzione di una mappa del capitale territoriale;
- costruzione di  una mappa dei programmi e delle politiche che attualmente agi-
scono a livello territoriale;
- individuazione delle linee strategiche su cui orientare il coordinamento delle
programmazioni.
In questi termini il Piano può aspirare a diventare uno strumento di orienta-
mento per tutte le politiche territoriali, favorendone l’auspicata integrazione.
Un Piano Strategico ha di solito il compito di coalizzare gli attori locali ed orien-
tarne l’azione verso gli obiettivi selezionati. A livello provinciale esso consente di
fatto di muoversi su linee programmatiche già esistenti e di creare un coordina-
mento sovraordinato. 
Un piano provinciale non può avere le stesse ambizioni di un piano strategico
urbano. Li è pensabile che il piano intervenga anche promuovendo interventi
fisici sulla città. A livello provinciale il piano deve agire da motore di coordina-
mento per migliorare l’efficacia delle azioni di programmazione dei singoli atto-
ri in chiave integrata.
Un piano, per ben funzionare inoltre, deve essere abbastanza definito per evita-
re l’indeterminatezza e offrire dei punti di navigazione, ma anche abbastanza
aperto per consentire un continuo ri-orientamento ed un continuo adattamento
con le istanze e gli interessi del territorio. E’ questo, ad esempio, il tipo di piani-
ficazione che unisce disegno strategico e flessibilità e che oggi contraddistingue
i nuovi strumenti di pianificazione come i Piani Strutturali Comunali e i Piani
Operativi Comunali9. 
In sintesi, per funzionare un Piano Strategico a livello provinciale è indispensa-
bile che sappia offrire:
- un quadro di coerenza delle programmazioni e pianificazioni in atto;
- uno strumento utile per affrontare il coordinamento operativo delle program-
mazioni in atto.
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6L’intero processo ha condotto
all’importante risultato di
avere inglobato nel PTCP i
piani strutturali comunali di
23 comuni sui 30 della provin-
cia. Altri due comuni sono stati
influenzati dal modello del
PTCP e dunque si sono mossi
verso una convergenza.

7Ovvero non tanto un confron-
to “esterno” tra diversi filoni di
progettazione in tavoli che ser-
vono solo ad amplificare la
complessità, bensì  una vera e
propria integrazione delle poli-
tiche (che avvenga sul doppio
livello politico e tecnico) anche
a livello finanziario attraverso
gli strumenti di bilancio. Si
veda L Bifulco e O. D
Leonardis, Integrazione tra le
politiche come opportunità
politica, in Carlo Donolo (a
cura di), Il futuro delle politi-
che pubbliche, Mondadori,
2006.

9Questo nuovo tipo di pianifi-
cazione rivela anche il limite
dei vecchi approcci rigidi e
normativi di pensare allo svi-
luppo territoriale.
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1. Le premesse del Piano

Per comprendere appieno il percorso attraverso il
quale Rimini ha sviluppato l’elaborazione del pro-
prio Piano strategico, pare utile accennare breve-
mente al contesto che ha accompagnato la gra-
duale maturazione di tale scelta da parte degli atto-
ri pubblici e privati che l’hanno condivisa. 
Innanzitutto, diversamente da quanto accaduto
per la maggior parte delle altre realtà che hanno
intrapreso un percorso di pianificazione strategica,
Rimini ha scelto di dotarsi di questo strumento
non come risposta ad una situazione di crisi con-
clamata né come modalità per programmare e
gestire eventi e finanziamenti legati a grandi pro-
getti. Al contrario, il percorso riminese nasce dalla
volontà, maturata in primo luogo tra gli attori isti-
tuzionali che l’hanno promosso, di interrogarsi sul
presente per meglio indirizzare ex ante e progres-
sivamente accompagnare lo sviluppo della città e
del territorio nei prossimi vent’anni. Il Piano stra-
tegico è stato dunque colto come un’opportunità
eccellente per svolgere una riflessione comune, o
ancor meglio comunitaria, sulle prospettive della
città. Una riflessione considerata necessaria in
un’epoca di grandi trasformazioni e pressioni
internazionali che costringono il livello locale, al
pari di quello globale, ad interrogarsi su come
fronteggiare l’urto della competitività e della con-
correnza, garantendo al contempo la salvaguardia
dei valori e delle identità specifiche e il potenzia-
mento della coesione sociale. Con questo presup-
posto è anche evidente come la congiuntura dram-
matica della crisi economica, scatenatasi rapida-
mente a pochi mesi dall’inizio del lavoro sul Piano,
abbia ulteriormente ridisegnato lo scenario di rife-
rimento a breve e medio termine, rendendo ancor

più cogente la necessità di adottare nuove strate-
gie e individuare nuove visioni per il futuro. 
Si tratta - va detto - di un obiettivo che, per la sua
complessità e per l’approccio multisettoriale e
multilivello che presuppone, non può certamente
trovare spazio adeguato all’interno degli strumenti
di programmazione e pianificazione tradizionali,
per la cui elaborazione, peraltro, il confronto con
la collettività e con le sue espressioni culturali,
sociali ed economiche viene per lo più svolto -
quando viene svolto - in maniera saltuaria e circo-
scritta. Ciò nonostante, la scelta di affidarsi ad uno
strumento come il piano strategico in un contesto
locale e regionale fortemente connotato da una
tradizione di pianificazione urbanistica assai con-
solidata e strutturata come quello riminese ed emi-
liano-romagnolo ha fin da subito suscitato perples-
sità e discussioni per la sua portata innovativa o,
per dirla diversamente, per il suo implicito poten-
ziale di discontinuità. Non a caso, uno dei temi ben
presenti all’agenda del Piano strategico di Rimini,
sin dalle prime battute del percorso, è stata la
necessità di capire come tale strumento si sarebbe
potuto rapportare con gli strumenti urbanistici tra-
dizionali appena licenziati (PTCP) e con quelli di
contemporanea o successiva elaborazione (PSC,
POC, RUE, strumenti di settore, ecc.). Si tratta, evi-
dentemente, di un aspetto di grande delicatezza e
che, proprio in quanto tale, ha inevitabilmente e a
più riprese accompagnato lo sviluppo del piano,
così come, d’ora innanzi, dovrà accompagnarne
l’attuazione.
Giungendo ad un’altra considerazione, quando
Rimini si è accostata alla pianificazione strategica,
tale percorso era già stato ampiamente sperimen-
tato da molte città europee con presupposti,
modalità ed esiti alquanto diversificati giacché,
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come è noto, non esiste un paradigma unico che
guidi l’elaborazione dei piani strategici ma ciascu-
no viene sviluppato in riferimento al contesto loca-
le specifico cui si applica. Si potrebbe anzi affer-
mare che Rimini ha intrapreso questo lavoro in un
momento in cui la prima e la seconda generazione
dei piani strategici, per lo più legate alla realizza-
zione di interventi materiali “pesanti”, di matrice
prettamente territoriale, avevano già in gran parte
esaurito la propria spinta propulsiva, anche per il
progressivo assottigliarsi dei canali di finanziamen-
to nazionali e internazionali. 
Il quadro delle molteplici esperienze già attuate
implicava inoltre che, da un lato, ci si dovesse fin
da subito misurare con alcuni esempi “guida”
eccellenti, di riconosciuto e consolidato successo;
dall’altro, si dovesse tener ben presente il monito
rappresentato dai numerosi casi di sostanziale fal-
limento di tale strumento, ovvero le situazioni in
cui il Piano aveva di fatto finito per tradursi in un
mero esercizio formale, fatto per lo più “a tavoli-
no”, con un impatto pressoché nullo sul governo
urbano e ancor minore sulla società civile. 
Forse, proprio la variabilità di un simile contesto
ha fatto sì che Rimini si cimentasse in questa
“impresa condivisa” con un atteggiamento, per
così dire, laico, ossia scevro da approcci predefini-
ti e aprioristici rigori metodologici. Certamente, il
percorso condotto a Rimini è stato realmente
costruito in maniera graduale e con un effettivo e
originale concorso da parte di tutte le parti in
causa che, a dispetto degli inevitabili dubbi e pre-
giudizi iniziali, hanno accettato di mettersi in gioco
e hanno a poco a poco maturato un comune sen-
tire, una sintonia che, nel successivo sviluppo del
processo, è divenuta un elemento sostanziale e
caratterizzante del Piano. Al punto che oggi, nel
momento in cui si sta per porre mano all’attuazio-
ne del Piano, la “comunità di lavoro” che si è costi-
tuita non è più investita solo di un compito opera-
tivo ma anche, e soprattutto, di un ruolo concreto
di garanzia e di verifica rispetto alla realizzazione
delle scelte. In questo senso il processo di Piano
ha, in qualche modo, anticipato e sperimentato
nella pratica una tendenza che appare sempre più
marcata. Infatti, a fronte della sempre maggiore
difficoltà della Pubblica Amministrazione a gover-
nare in maniera “verticistica” le problematiche e di

rispondere alle esigenze sempre più complesse
poste dal territorio ai vari livelli, risulta sempre più
necessario perseguire una nuova cultura del gover-
no urbano basata su una responsabilità il più pos-
sibile condivisa, nel pieno rispetto dei rispettivi
ruoli e funzioni, da parte dei diversi attori della
città: istituzioni, forze economiche, culturali e
sociali, cittadinanza e sue rappresentanze. 
Alla stessa libertà di approccio che ha contraddi-
stinto l’impostazione del Piano va infine probabil-
mente ricondotto un ulteriore carattere che, nel
suo sviluppo, ha finito per diventare ugualmente
saliente ovvero l’attenzione posta, fin dal princi-
pio, ad affiancare alla progressiva messa a fuoco
degli obiettivi e dei progetti strategici la considera-
zione dei presupposti valoriali degli stessi e dei
loro potenziali impatti in termine di qualità della
vita e di benessere individuale dei cittadini. Si è
trattato - e va sottolineato - di un processo sponta-
neo, voluto e condiviso all’interno dei gruppi di
lavoro e che, oltre a porre in campo una matrice di
riferimento etico imprescindibile per accompagna-
re i processi di sviluppo nel segno della qualità,
dell’equilibrio e della correttezza, ha altresì con-
sentito di mantenere elevato il livello del dibattito
e di riuscire a ricondurlo ad una sintesi costruttiva
anche negli inevitabili momenti di criticità. E che,
nella progressiva elaborazione del piano, ha porta-
to a proporre di accompagnarne e orientarne lo
sviluppo attraverso la formulazione di una vera e
propria “Carta dei valori”, una sorta di codice di
garanzia attraverso il quale verificare la coerenza
delle azioni del piano con i principi di fondo che lo
sostanziano. Rispetto a questo punto, pur rifug-
gendo autocompiacimenti sempre inopportuni,
non si può oggi non constatare con piacere come,
quasi a validare questo percorso compiuto in
maniera autonoma, i più attuali orientamenti disci-
plinari in materia si stiano concordemente indiriz-
zando proprio al riconoscimento dell’importanza
degli assetti valoriali come elementi distintivi della
nuova generazione di piani strategici.
Anche in questo senso, il Piano di Rimini è dunque
stato, in qualche modo, anticipatore di orienta-
menti e tendenze innovativi. D’altro canto, non
poteva che essere così, dal momento che il suo
percorso è stato realmente impostato su una pras-
si operativa che potremmo a ragione definire bot-
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tom-up, con la quale il livello politico ha voluta-
mente fatto un passo indietro per chiamare in causa
la società civile a collaborare alle scelte sul futuro
della città e la società civile ha dato voce alla propria
partecipazione esercitando in maniera pienamente
responsabile e autorevole il ruolo assegnatole.
Un percorso certamente complesso, che ha richie-
sto uno sforzo rilevante in termini anche operativi
e di gestione ma che ha dato risultati che forse all’i-
nizio erano, per molti versi, imponderabili e che,
proprio per questo, ha anche contribuito a conva-
lidare la metodologia individuata e progressiva-
mente messa a punto nel processo di elaborazione
del Piano stesso.

2. L’elaborazione del Piano: metodologia,
attori, fasi

Una prima riflessione pubblica sull’opportunità di
dotare il territorio riminese di un Piano strategico
aveva già avuto luogo nella primavera 2005 in occa-
sione di un convegno dedicato al tema, promosso
dal Comune. Tuttavia, la partenza vera e propria
del processo risale al 2 luglio 2007, quando il piano
venne ufficialmente lanciato alla presenza del
Comitato scientifico, già ufficializzato, e del
Comitato promotore, che sarebbe però stato for-
malmente istituito solo nel successivo autunno
mentre l’Associazione Forum “Rimini Venture” si
sarebbe costituita nel marzo 2008. Nonostante gli
inevitabili approfondimenti di carattere ammini-
strativo abbiano determinato tali ritardi nell’avvio
del percorso formale, a seguito della presentazio-
ne del 2007 venne comunque intrapresa la prima
fase di lavoro, durata all’incirca otto mesi: da un
lato, furono realizzati i previsti approfondimenti
tecnico-scientifici propedeutici all’elaborazione
del Piano (un’analisi urbanistico-territoriale e una
di carattere socio-economico); dall’altro, si proce-
dette ad attivare la prima fase del percorso parte-
cipativo, realizzando una serie di interviste con i
principali portatori di interesse della realtà rimine-
se, ovvero i rappresentanti di diversi soggetti rap-
presentativi della società civile, quali associazioni
di categoria, enti culturali, associazioni sportive,
multi utilities, ordini e collegi professionali, sinda-
cati ed altri. Gli esiti delle due analisi e la sintesi
delle interviste furono presentati il 18 aprile 2008

nella prima assemblea del Forum. L’insediamento
del Forum e le presentazioni fecero immediata-
mente seguito all’elaborazione del Documento
preliminare di indirizzo del Piano Strategico da
parte del coordinatore del Comitato scientifico.
Oltre all’attività di approfondimento tecnico-scien-
tifica, nella prima fase del lavoro presero inoltre
avvio altre azioni di supporto all’elaborazione del
piano, come la campagna di comunicazione e la
costituzione del sito. 
La costituzione ufficiale del Forum ha rappresenta-
to dunque l’ultima tappa nella formalizzazione del-
l’assetto generale dei diversi attori coinvolti nel
processo di Piano Strategico, ovvero:
- il Comitato Promotore (Comune, Provincia,
Camera di Commercio e Fondazione CARIM),
organo di governo del Piano, che accompagna il
percorso, valuta progressivamente gli esiti del
lavoro, prende decisioni in relazione agli aspetti
critici e alle esigenze che emergono, gestisce gli
aspetti economici;
- il Comitato Scientifico, strumento che indirizza,
orienta e valuta l’attività del piano strategico, vali-
dandone gli esiti in relazione al loro grado di
rispondenza all’impostazione scientifica e metodo-
logica che informa tutto il processo; oltre al
Comitato scientifico sono state attivate collabora-
zioni con undici esperti multidisciplinari  specifica-
mente incaricati – sotto forma di Advisory Board -
di seguire e indirizzare le attività dei gruppi di lavo-
ro di cui si parlerà poco oltre;
- il Forum Rimini Venture, attraverso il quale si
attua la partecipazione della società civile al pro-
cesso di elaborazione e di attuazione del Piano.
Costituito dai rappresentanti delle principali forze
culturali, sociali ed economiche della città e del
territorio quali associazioni di categoria, enti cultu-
rali e sportivi, multi utilities, ordini professionali,
ecc., annovera in tutto una sessantina di associa-
zioni. Una sezione del Forum è rappresentata dal
Forum giovani, costituito da una cinquantina di
under 40 che hanno lavorato preliminarmente al
lavoro del Forum “senior” - nel quale diversi di loro
sono successivamente confluiti - attraverso un’atti-
vità di scambio, confronto ed elaborazione poi
restituita all’interno di un documento di sintesi;
- la Direzione del Piano, svolta da un apposito set-
tore del Comune di Rimini che rappresenta in
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sostanza il punto di raccordo di tutti i soggetti
coinvolti e il momento di sintesi di tutte le attività
realizzate;
- i Consulenti del Piano, che accompagnano e svi-
luppano progressivamente tutta l’attività di elabo-
razione del piano dal punto di vista metodologico
e tecnico-scientifico.
Dalla metà di aprile alla metà di novembre 2008, il
lavoro è stato principalmente incentrato sulla defi-
nizione di un quadro di sintesi che, sulla base degli
esiti maturati nella prima fase - e quindi dell’incro-
cio tra quanto emerso dall’analisi urbanistica, dal-
l’affondo socio-economico e dalle interviste - fosse
in grado di restituire gli assi e le linee strategiche
di carattere più generale sulle quali sviluppare suc-
cessivamente l’attività dei gruppi di lavoro temati-
ci. Il risultato di tale attività ha poi trovato sintesi in
un elaborato grafico denominato “Ruota delle stra-
tegie”, approvato dal Forum il 15 luglio 2008 e suc-
cessivamente specificato in maniera più approfon-
dita in relazione ai singoli obiettivi enucleati.
La ruota, riportata al centro di pag. 104, schematiz-
za il risultato della prima fase istruttoria, riportan-
do i tre grandi assi strategici:
- Rimini città internazionale a forte identità relazio-
nale.
- Rimini città accogliente e attrattiva.
- Rimini città sostenibile e innovativa. 
Dagli assi, presi singolarmente o combinati fra
loro, discendono le otto linee o obiettivi strategici
che individuano le tematiche divenute poi oggetto
di approfondimento da parte degli altrettanti grup-
pi di lavoro, emanati dallo stesso Forum con il
compito di sviluppare ulteriormente l’elaborazio-
ne dei contenuti del Piano e di pervenire alla indi-
viduazione della Vision specifica del Piano strategi-
co riminese:
Rimini
- città che valorizza il patrimonio storico, culturale,
paesaggistico e le tipicità:
- delle relazioni internazionali e porta dell’Adriatico
- delle reti e delle infrastrutture tecnologiche
- mobile senz’auto
- delle imprese innovative e di qualità
- creativa e della conoscenza
- che soddisfa i bisogni di tutti i cittadini
- destinazione turistica del benessere
A corredo del quadro di sintesi si pone infine il

sistema dei valori concordemente riconosciuti tra-
sversali a tutti gli assi e gli obiettivi: 
tolleranza/rispetto, coesione sociale, senso di
appartenenza, autenticità, fiducia, conoscenza,
capitale umano, sussidiarietà, centralità della per-
sona, sostenibilità, solidarietà, sviluppo.
Questo il quadro generale di riferimento sulla cui
base si è sviluppato il lavoro dei gruppi a partire
dall’incontro plenario del 19 novembre 2008. In
quest’occasione il Forum e i componenti dei grup-
pi di lavoro hanno ricevuto il mandato di lavoro dal
Comitato scientifico attraverso la pubblica lettura
di un documento appositamente prodotto. Si è
trattato dell’ultimo tassello di un processo che ha
dato avvio ad una fase di attività molto intensa con
il coinvolgimento attivo di quasi 300 persone ripar-
tite negli otto gruppi tematici sopra descritti.
Ciascun gruppo è stato seguito da: 
- uno o più esperti dell’Advisory Board sopra men-
zionato  con il ruolo di tutor scientifici; 
- un componente del gruppo individuato come
portavoce,
- componenti e consulenti dell’ufficio di piano/
forum che si sono suddivisi i gruppi al fine di regi-
strare e mettere a confronto tutte le suggestioni
emerse per poter poi, in un momento successivo,
procedere ad una uniformazione delle proposte
emerse e ad un approfondimento delle stesse
attraverso la compilazione di schede progettuali.
Agli incontri dei gruppi si sono inframmezzati altri
appuntamenti riservati al Comitato di coordina-
mento, composto dai membri dell’Advisory Board,
dai portavoce dei gruppi, dall’ufficio di piano e dai
consulenti. 
Il lavoro dei gruppi è partito da una prima attività
volta a favorire un confronto preliminare tra i par-
tecipanti per la messa a fuoco delle percezioni rela-
tive alla realtà attuale di Rimini e, soprattutto, ai
possibili e auspicati scenari futuri. Tale attività è
stata realizzata chiedendo ai partecipanti di espri-
mere liberamente, attraverso frasi, slogan o dise-
gni, i loro sogni sulla Rimini del 2027. Gli esiti del
lavoro preparatorio sono confluiti in un primo
documento di contenuti di massima, caratterizzato
da una matrice fortemente valoriale, a partire dai
quali si è sviluppata la successiva attività di elabo-
razione dei gruppi, avvenuta sotto la guida dei
rispettivi esperti.
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Il percorso di lavoro è realmente progressivo, nel
senso che, da parte dei partecipanti ai gruppi, si è
gradualmente perfezionata la pratica dell’ascolto
reciproco, dello scambio e della collaborazione e si
è contestualmente maturata la capacità di perveni-
re, a poco a poco, all’individuazione delle macro-
azioni e azioni ritenute strategiche. Ad una mag-
giore puntualizzazione di alcune azioni o linee di
azione hanno anche contribuito alcuni approfon-
dimenti tematici, realizzati in risposta a specifiche
esigenze manifestate a mano a mano che l’attività
procedeva. Ciascun gruppo è infine pervenuto alla
redazione e alla condivisione di un documento di
sintesi dell’attività svolta e dei contenuti sviluppa-
ti, sulla cui base l’ufficio di piano. I consulenti
hanno poi enucleato, da un lato, le macroazioni e
le azioni articolandole all’interno di otto tabelle,
dall’altro, le visioni di settore che, a partire dalle
criticità dell’oggi, evidenziano gli auspici per il
domani. A questo punto del percorso le macro-
azioni individuate ammontavano a 42 e le sotto-
azioni a 139, 14 delle quali relative ad interventi di
governance. 
La road map di massima delineata per il lavoro dei
gruppi era in sostanza quella riportata in fondo a
pag. 104, sulla quale si sono poi fatti i progressivi
aggiustamenti nel corso dell’attività.
Nel percorso conclusivo verso l’elaborazione del
Piano, diversi sono stati i passaggi chiave: nel det-
taglio, l’elaborazione del lavoro dei gruppi, la defi-
nizione del sistema di governance per la successi-
va attuazione del Piano, l’attività di razionalizzazio-
ne e di pre-valutazione delle azioni individuate, la
discussione del Piano all’interno del Consiglio
Comunale.
In primo luogo, da parte dei consulenti e dell’uffi-
cio di piano si è realizzato un processo di progres-
siva razionalizzazione e messa a sintesi delle elabo-
razioni prodotte dai gruppi, finalizzata anche ad
agevolarne una valutazione preliminare in ordine
al grado di realizzabilità che caratterizza le azioni
individuate. Un primo fondamentale passaggio ha
portato all’accorpamento degli originari otto obiet-
tivi strategici (già di riferimento per il precedente
lavoro) in cinque ambiti di grande interesse, detta-
gliatamente descritti nelle concezioni e finalità
generali che li sostanziano, come anche nelle spe-
cifiche azioni in cui si traducono. L’elaborato così

prodotto, assieme alle visioni di settore sopra
descritte e ad alcuni scritti interpretativi e di sinte-
si, ha costituito il contenuto portante del docu-
mento “La visione di Rimini nel lavoro dei gruppi
del Forum RiminiVenture”, approvato dal Forum
in assemblea plenaria il 30 giugno 2009.
L’attività successiva è stata rivolta a due obiettivi
prioritari. In primo luogo, da parte del Comitato
scientifico e del Comitato promotore si è posta
mano alla riflessione sulla governance per indivi-
duare lo strumento più idoneo per l’attuazione del
Piano strategico. Parallelamente, i consulenti e l’uf-
ficio di piano hanno lavorato ad una ulteriore
razionalizzazione delle azioni in riferimento ai cin-
que ambiti di grande interesse e ad una prevaluta-
zione della loro fattibilità, condotta sulla base di
una metodologia e di un sistema di indicatori
appositamente sperimentata. A seguito di tale atti-
vità, il quadro delle azioni proposte è risultato il
seguente: 61 azioni direttamente promosse dal
Piano strategico, di cui 5 di governance; 19 azioni
individuate dal Piano strategico ma che necessita-
no di un maggiore approfondimento; 3 azioni che
il Piano raccomanda ad altri strumenti di pianifica-
zione e programmazione.
Tra l’autunno del 2009 e i primi mesi del 2010 è
stata avviata la discussione in consiglio comunale
sui contenuti elaborati dai gruppi di lavoro del
forum. In particolare, nel corso di diverse sedute
sono stati illustrati al Consiglio i contenuti del
documento già approvato dal Forum, ad iniziare
dai cinque ambiti di grande interesse per arrivare
al quadro delineato per la governance dell’attua-
zione del Piano. Questo è stato per il Consiglio,
oltre che la sede per le osservazioni, anche il luogo
in cui avanzare proposte che possano essere rece-
pite nella versione definitiva del documento di
piano, che è stato rimandato allo stesso Consiglio
per approvazione, avvenuta all’unanimità nella
seduta del 13 maggio 2010. Lo stesso percorso è
previsto nei prossimi mesi in riferimento al
Consiglio provinciale. L’intenzione è di completare
l’iter amministrativo entro l’estate al fine di avviare
concretamente, nella seconda metà del 2010, il
processo di attuazione del Piano; al contempo si
prevede di cominciare a lavorare all’elaborazione
di un successivo Piano strategico, allargato alla
scala territoriale dell’intera provincia.
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Contemporaneamente, si è dato avvio alla presen-
tazione del Piano nei quartieri e all’allargamento
della sensibilizzazione su tale operazione presso
altri attori di primaria importanza nel contesto
urbano, a cominciare dall’Università e dalle scuole,
con le quali si stanno approfondendo proprio in
questi mesi temi e modalità con cui concretizzare
una collaborazione fattiva sul Piano.

3. Gli esiti del Piano: vision, mission, visioni
di settore, ambiti strategici e azioni

Il confronto all’interno dei gruppi ha consentito di
far crescere in misura importante la consapevolez-
za della comunità riminese rispetto alle criticità e ai
nodi dello sviluppo della città, individuando per-
corsi condivisi. Dall’analisi dei documenti prodotti
dai vari gruppi è possibile individuare la vision che
dovrà caratterizzare lo sviluppo della città e del ter-
ritorio nei prossimi anni. 
Il tema dominante è la centralità della persona
nella sua individualità e nei ruoli sociali che ciascu-
no è chiamato a svolgere, nel rispetto e nella tute-
la della sua dignità, della libertà e delle pari oppor-
tunità. E’ una scelta impegnativa e condizionante
che costringe a ripensare in profondità i fonda-
menti della città dando nuovo impulso ai processi
di costruzione del bene comune. La persona nella
sua interezza, con i suoi sentimenti, le paure, le
speranze, le emozioni plasma l’anima della città
facendole assumere forme ed espressioni ogni
volta diverse. L’anima della città vive, dunque,
nella rete di relazioni interpersonali che viene
intrecciata ogni giorno e quel continuo divenire
rende la città unica, caratterizzandone l’identità in
forme plastiche e relazionali, in grado di sviluppa-
re una consapevolezza di sé nel processo di rela-
zioni con gli altri. E’ una dimensione identitaria
dinamica, aperta al confronto ma al tempo stesso
consapevole delle proprie radici. La nuova fase
dello sviluppo di Rimini si fonda, dunque, sulla cul-
tura e sulla centralità della persona. Ripartire dalla
persona, dal suo essere in relazione, significa rida-
re impulso e cuore a una democrazia viva e vera
che sappia riconciliare persona e sviluppo, comu-
nità e istituzioni, traendo ispirazione per un nuovo
modello di politica, di etica e di economia. 
In altri termini porre al centro la persona e le mani-

festazioni sociali con cui si esprime significa ri-defi-
nire il nucleo fondativo di una nuova antropologia
e ontologia della relazione, destinata a cambiare
nel profondo il paesaggio umano della città, met-
tendo in relazione le diverse culture e le diverse
visioni armonizzandole in una nuova convivialità
delle differenze. La visione che i gruppi di lavoro
hanno definito pone in primo piano il tema della
felicità delle persone, della convivialità, del benes-
sere individuale e sociale. Ci si è dunque resi conto
che non servono scelte eclatanti, copiando pedis-
sequamente modelli basati sullo sviluppo quantita-
tivo a forte impatto ambientale e sociale, dove lo
sviluppo economico non ha la capacità di aumen-
tare il livello di qualità della vita e della felicità delle
persone.  E’ necessario, invece, ridefinire una cul-
tura dello sviluppo, che sappia produrre nuove
economie sostenibili e stili di vita in grado di ren-
dere sempre e comunque le persone protagoniste,
soggetti e non oggetti dello sviluppo, producendo
qualità sociale, formando capitale umano e coesio-
ne sociale, diffondendo la conoscenza. Le persone
non possono essere considerate esclusivamente
nella loro dimensione di portatori di interessi (sta-
keholder) ma come attivi costruttori della comuni-
tà, ciascuno con le proprie capacità, le proprie
energie, le proprie passioni. Le radici della comu-
nità e il suo presente si fondano sulla dimensione
relazionale, ancor di più il futuro dovrà evidenzia-
re questa propensione.
Da sempre, peraltro, Rimini è un importante cro-
cevia di relazioni, di incontri, di cammini indivi-
duali e collettivi. Una piccola realtà territoriale che
ha in sé tutte le valenze della dimensione metro-
politana, intesa nel suo originario significato eti-
mologico, vale a dire Mater Polis, città-madre, rife-
rimento di sistemi complessi, nodo strategico di
reti materiali e immateriali. La storia ha consegna-
to a Rimini e al suo territorio questo ruolo di
“scambiatore”, punto di incontro, di arrivo e di
partenza. Gli stessi simboli della città rappresenta-
no in maniera esemplare la dimensione dell’aper-
tura, della congiunzione e dell’incontro, il ponte di
Tiberio e l’arco di Augusto, porta urbana progetta-
ta senza battente, sempre aperta per accogliere
genti da ogni parte del mondo.
Rimini ha saputo interpretare, nel corso della sua
storia, queste sue caratteristiche dando forma a
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originali processi di sviluppo economico, sociale e
culturali incentrati sulla straordinaria capacità di
accogliere, sul piacere di incontrare e conoscere
l’altro. Ciò ha contribuito a trasformare in modo
creativo la vocazione all’accoglienza in industria
dell’ospitalità, connettendo filiere produttive, for-
mando nuovi e approfonditi saperi e competenze,
un saper fare unico perché in grado di combinare
insieme creatività e passione, invenzione e capaci-
tà organizzativa. Non a caso ogni volta, anche dopo
difficili passaggi di fase, Rimini ha saputo reinven-
tarsi, ricollocandosi negli scenari della competizio-
ne nazionale e internazionale, riuscendo sempre a
soddisfare i bisogni e i desideri delle persone,
offrendo ai suoi ospiti il calore di casa e lo status di
cittadini, anche se temporanei, nella pienezza dei
diritti e dei doveri. A Rimini tutti sono i benvenuti
e i desideri di ciascuna persona si trasformano,
come per magia, in riti collettivi.
Rimini è dunque terra dell’incontro e delle relazio-
ni. Questa è la mission della nostra città e del suo
territorio, il tratto caratterizzante che ci rende
unici, attrattivi e competitivi nello scenario globa-
le. Lo spirito d’iniziativa, la creatività e la laboriosi-
tà che hanno plasmato il nostro carattere e la
nostra capacità di costruire “ponti” e reti relazio-
nali rappresentano, dunque, il vero legame tra pas-
sato, presente e futuro. Rimini, terra dell’incontro,
apre la dimensione dello sviluppo urbano e socia-
le su orizzonti fortemente innovativi. La dimensio-
ne dell’incontro è poliedrica e riguarda le varie
popolazioni che, con scansioni funzionali e tem-
porali diverse, vivono e utilizzano i servizi della
città. E’ continuità e discontinuità nello stesso
tempo. La sfida sta proprio nel concepire le rela-
zioni e l’incontro in modo dinamico e innovativo,
come processo di costruzione di reti e di ricompo-
sizione: un nuovo equilibrio territoriale, nuovi
spazi e occasioni d’incontro, nuove dimensioni e
atmosfere relazionali e stili di vita armonici ed
equilibrati, incontro con le punte più avanzate
della conoscenza e del sapere, con i poli della crea-
tività globale, con nuove aziende innovative, con
nuovi talenti.
Dagli esiti dei lavori degli 8 gruppi tematici, rias-
sunti in visioni di settore, si può quindi leggere la
volontà comune di costruire una Rimini futura che
faccia leva sui suoi caratteri distintivi e peculiari

profondi per cambiare e innovare modelli e imma-
gini della città e del suo territorio. Si tratta, come
detto, di un tentativo di recupero dei fattori costi-
tuenti l’identità di Rimini per rimetterli in gioco in
chiave attuale e moderna. La Rimini attuale non è
quindi rifiutata in ragione di un ritorno nostalgico
al passato; anzi la Rimini del “turismo di massa”
costituisce il punto di partenza per immaginare la
Rimini di domani. La Rimini contemporanea offre
infatti lo scenario di partenza e contiene già in
molti casi i germi del futuro (ad esempio Fiera e
Palas). Si tratta dunque di comprendere, valorizza-
re e capitalizzare quanto Rimini ha fatto e quanto
può offrire; di scavare cioè nella profondità della
città e del suo tessuto sociale per riconoscere i
punti di forza e su questi agire per lo sviluppo futu-
ro. Ne esce evidentemente un quadro più compo-
sito e ricco degli stereotipi con cui Rimini viene
spesso etichettata. Un quadro che fa uscire anche
dicotomie, evidenti o latenti, ma che possono e
devono essere ricomposte per farne un elemento
di ricchezza. Così si immagina, ad esempio, un ter-
ritorio che rivaluti il suo patrimonio fisico storico e
al contempo sviluppi a livelli di eccellenza le arti
temporanee. Una gestione e visione innovativa del
patrimonio storico ed archeologico non come ele-
mento separato e chiuso ma come parte integran-
te e aperta della città e dei suoi spazi potrebbe
costituire un palcoscenico anche per sperimenta-
zioni e creatività. Anche la scissione crescente fra
turismo e imprese, potrebbe essere virtuosamente
ricomposta con le proposte di avere una sempre
maggior relazione fra innovazione-eventi; così
come la contrapposizione fra città dei residenti e
città dei turisti potrebbe essere riequilibrata con la
profonda trasformazione della fascia turistica a ser-
vizio anche della città; o, ancora, con un nuovo
modello di mobilità si attenuerebbero profonda-
mente i contrasti fra residenti e turisti. In fondo, la
sfida che emerge dalle visioni di settore vuole pro-
prio affermare la possibilità di coniugare la qualità
con la quantità, valorizzando la dimensione rela-
zionale della persona, l’unica ritenuta capace di
coniugare i due termini e le molteplicità che vi
sono sottese. 
All’enucleazione delle visioni di settore si accom-
pagna la razionalizzazione delle azioni anche attra-
verso un riaccorpamento degli otto obiettivi/assi
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strategici inizialmente individuati in cinque grandi
ambiti strategici, che compongono la parte salien-
te del documento approvato dal Forum il 30 giu-
gno 2009 e, all’interno dei quali, confluiscono le
azioni strategiche individuate dal Piano.

1. Un nuovo rapporto col mare
Un nuovo valore di riferimento viene conferito al
mare e la percezione della sua presenza, in relazio-
ne alla città, cambia totalmente: da sfondo torna ad
essere elemento centrale. Attraverso questa inver-
sione di polarità e rinnovata importanza, il mare
diviene elemento fondante di un nuovo concetto
di benessere e per lo sviluppo di un volano di
ricerca e di innovazione di settore dell’impresa del
benessere, generando così un nuovo concept di
turismo che mira a far vivere 365 giorni l’anno il
mare, il lungomare e la fascia turistica anche a
beneficio della città e dei residenti. Questa visione
innesca diversi progetti strategici: dalla tutela e
valorizzazione della qualità delle acque, alla crea-
zione di un Parco del Mare pensato come nuova
“Agorà” cittadina dotata di spazi pubblici acco-
glienti, attrattivi e identitari; dalla riqualificazione
del comparto ricettivo alla creazione di un sistema
diffuso di Spa marine, che costituiscano un’offerta
differenziata di trattamenti e servizi incentrati sul
valore benefico dell’acqua di mare ma anche della
sabbia, dell'aria marina e del sole. 

2. Una sfida sulla mobilità
Rimini città mobile senz’auto vuole affermare un
principio fondamentale per la mobilità delle per-
sone e delle cose che avvenga in un quadro di
razionalità e sostenibilità e che sia in grado di valo-
rizzare la qualità dei luoghi e consentire di affer-
mare “Rimini come terra dell’incontro”. Una mobi-
lità futura organizzata, in sostanza, sull’idea che
dell’automobile si possa farne a meno non in meri
termini di divieto ma perché vengono offerte vali-
de alternative di trasporto che, consentendo egua-
le efficacia nella mobilità, riportano ad una più giu-
sta dimensione relazionale le funzioni dell’abitare
e del vivere città e territorio a partire dai luoghi di
maggior valore identitario, sociale e culturale. In
sostanza, un approccio nuovo, una nuova cultura
della mobilità, che prevede azioni in diversi setto-
ri: dal trasporto ferroviario a quello aereo, dai siste-

mi di trasporto pubblico alle piste ciclabili, dalla
logistica urbana al sistema dei parcheggi, fino ad
azioni volte a riorganizzare la governance com-
plessiva della mobilità.

3. Un sistema di imprese fatto di persone e di
innovazione
Il territorio di Rimini è estremamente dinamico e
fertile di imprenditorialità e innovazione in diversi
campi e presenta numerose eccellenze di livello
nazionale ed internazionale che affiancano la filie-
ra più conosciuta del turismo. A partire da questa
consapevolezza, il piano propone numerose azioni
volte allo sviluppo del “sistema” impresa:  dalle
strategie e dai progetti volti ad incrementare l’in-
ternazionalizzazione (soprattutto verso il bacino
dell’Adriatico) alle azioni mirate al perseguimento
di una nuova qualità degli insediamenti urbani e
produttivi; dalla promozione di imprese innovative
alla sperimentazione di indicatori di qualità com-
plessiva del prodotto; dalla creazione di un
“ponte” tra territorio, imprese e ricerca alla costi-
tuzione di un vero e proprio distretto dell’innova-
zione, propedeutico alla costituzione di un parco
tecnologico.

4. La qualità di un territorio ricomposto e coeso
La ricomposizione delle diverse anime della città e
del suo territorio, con la sua predisposizione all’in-
contro, restituisce un’immagine unitaria di una
terra forte della sua identità ma aperta alle diversi-
tà, quindi accogliente nella qualità e nella quantità
dell’offerta e amica dell’ambiente e del paesaggio.
Il senso identitario profondo da riconquistare è
quello di un territorio che si ricongiunge nelle sue
varie parti, ricomponendo e recuperando l’imma-
gine della “Grande Rimini” che si estende da
Bellaria a Cattolica, da San Marino al mare, dall’al-
ta Val Marecchia alla Val Conca. In questo scenario
rientrano numerose azioni strategiche volte sia a
ricomporre le connessioni fisiche del territorio alla
scala vasta e nel rapporto con il contesto sovra
locale sia a promuovere interventi mirati a favorire
la coesione sociale e il benessere individuale e col-
lettivo di tutti i cittadini. 

5. La cultura che forma e informa creando
nuova immagine
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La dimensione dell'incontro e della relazione non
è stata “inventata” in epoca recente ma trova radi-
ci lontane, nella storia del territorio e della cultura
riminese di cui rappresenta un continuum, sia pur
rivisitato più volte nel tempo. Da ciò emergono
due visioni di fondo e numerose azioni, volte da
un lato  a valorizzare la storia e le tradizioni rimi-
nesi, dall’altro a consolidare la capacità creativa del
territorio: dalla riqualificazione dei luoghi storici e
identitari della città alla valorizzazione del paesag-
gio agrario, dalla creazione di nuovi incubatori cul-
turali alla messa in valore dei grandi eventi del ter-
ritorio, dalla produzione culturale in campo turisti-
co alla creazione di spazi e assi territoriali consa-
crati alla creatività e alle arti temporanee.

Sulla base del lavoro prodotto dai gruppi, si è suc-
cessivamente proceduto ad una disamina e razio-
nalizzazione delle azioni individuate e ad una loro
ripartizione, da un lato in base al grado di defini-
zione di ciascuna proposta, dall’altro in base alla
rispondenza diretta che tali azioni possono riscon-
trare all’interno di altri strumenti della pianificazio-
ne e programmazione ordinaria (PTCP, PSC, ecc.).
Tale attività si è tradotta nella suddivisione delle
azioni in tre categorie: azioni direttamente pro-
mosse dal Piano strategico (n. 61 di cui 5 di gover-
nance); azioni individuate dal Piano strategico ma
che necessitano di un maggiore approfondimento
(n. 19); azioni che il Piano raccomanda ad altri
strumenti di pianificazione e programmazione
ordinaria (n. 3).
Ciascuna delle azioni appartenenti alla prima cate-
goria è stata poi sottoposta ad uno scoring, ovvero
ad una valutazione preliminare – effettuata sia dai
gruppi di lavoro che dal Comitato promotore,
volta a registrare due elementi: da un lato, il valo-
re strategico dell’azione; dall’altro, il suo grado di
complessità realizzativa. Tale strumento ha con-
sentito innanzitutto di rendere valutabili e compa-
rabili le azioni proposte secondo una serie di para-
metri (21), che restituiscono la complessità della
fase attuativa. Le azioni sono poi state tradotte in
valutazioni numeriche comparabili per ogni para-
metro adottato. La valutazione ha avuto quindi il
valore rilevante di orientare il campo di operatività
del Piano verso quelle azioni considerate maggior-
mente praticabili ed efficaci, ma soprattutto quello

di rendere evidenti i punti di forza e di debolezza
delle stesse. In tal senso, sebbene basata su una
valutazione qualitativa, l’azione di scoring ha resti-
tuito un primo quadro di riferimento attendibile
ed utile anche in previsione dei successivi appro-
fondimenti di fattibilità delle singole azioni e
macro-azioni.

4. L’attuazione del Piano: la nuova gover-
nance

La conclusione del processo di elaborazione del
Piano ha visto anche la definizione del carattere
dello strumento che ne dovrà garantire l’attuazione
e il coordinamento. Pur nell’ottica della piena sussi-
diarietà si ritiene infatti necessario mettere in atto
un meccanismo attuativo che preveda la presenza di
un centro operativo. Quest’ultimo aspetto risulta
peraltro di importanza decisiva ancor più conside-
rando che si registra da più parti un grado di aspet-
tativa molto elevato sulla realizzazione del piano.
La discussione su questo tema, avviata da Comitato
promotore e Comitato scientifico nell’estate 2009,
ha portato alla condivisione sull’opportunità di
pervenire alla costituzione di uno strumento attua-
tivo incaricato di coordinare l’attuazione del piano
strategico sulla base di obiettivi specifici stabiliti da
uno statuto che ne regolamenti l’attività. Tale stru-
mento (di cui è attualmente allo studio la forma)
verrà costituito dallo stesso Comitato promotore -
che avrà il compito di indirizzarne politicamente
l’azione ricercando l’adesione di nuovi soggetti
(banche, Regione, Fiera, ecc).
In questo quadro, il Forum trasferisce allo stru-
mento operativo gli aspetti tecnico-oreganizzativi
che fino ad oggi aveva in capo, assieme all’Unità
operativa interna al Comune, per conto del
Comitato Promotore, e viene invece a rivestire il
ruolo di organo di vigilanza, di garanzia e di pro-
pulsione del Piano stesso. Parallelamente i gruppi
di lavoro si evolvono in laboratori tematici che, a
seconda dei diversi casi, possono avere carattere
permanente o temporaneo.
In sostanza la definizione della governance del
piano prevede l’azione dei seguenti soggetti, con
le rispettive caratteristiche e funzioni:
- Il Comitato Promotore mantiene la sua funzione
di organo di governo del Piano anche in riferimen-
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to alla sua attuazione. Per quel che concerne la
forma giuridica, potrebbe essere trasformato in
Associazione di promozione sociale stabilendo i
criteri, all’interno dello statuto, per l’eventuale
immissione di altri soci oltre a quelli fondatori. Il
Comitato, così come il Forum, può anche avvaler-
si di un Comitato scientifico come strumento di
consulenza e validazione progressiva dell’attuazio-
ne del piano. 
- Il Forum è l’organo di garanzia dell’attuazione del
Piano, che verifica la coerenza delle azioni coordi-
nate dallo strumento operativo con gli obiettivi del
piano, anche in relazione alla necessità di eventua-
li adattamenti necessari in conseguenza del cam-
biamento di condizioni o per l’insorgenza di nuove
opportunità. Il Forum del Piano Strategico costi-
tuisce quindi il luogo in cui la società civile orga-
nizzata continua a partecipare al processo di pro-
grammazione strategica, al suo sviluppo integrale e
alla verifica dell’attuazione del Piano nel corso del
tempo. Per questa ragione, nello statuto dello stru-
mento operativo dovranno essere ben specificati i
requisiti di accountability di quest’ultimo verso il
Forum. 
- Lo strumento operativo
Rappresenta l’organo tecnico di attuazione del
Piano, il braccio operativo del Comitato promoto-
re e del Forum. Opera sulla base di un mandato e
con obiettivi specifici stabiliti dal suo statuto e con
una durata temporale limitata al periodo di riferi-
mento del Piano strategico. In tal senso assume in
sé, ampliandole, le funzioni operative fino ad oggi
delegate al Forum e all’Unità operativa del
Comune. Nel dettaglio, opera sui seguenti campi:
o Verifica di fattibilità delle azioni/sottoazioni
o Ricerca di finanziamento
o Partecipazione a bandi, nazionali ed europei
o Monitoraggio dell’attuazione dei progetti affidati
a soggetti appositamente costituiti (es. società di
capitali, ecc.)
o Coordinamento e razionalizzazione delle iniziative
o Eventuale promozione di progetti direttamente
gestiti
- L’Unità operativa del Piano Strategico
Ha il compito principale di trasferire contenuti e
metodi della programmazione strategica all’inter-
no dell’Amministrazione comunale sensibilizzando
le varie direzioni, stimolando e favorendo la

coerenza della programmazione ordinaria con le
indicazioni del Piano Strategico.
L’articolazione sopra descritta viene ripresa nei
due schemi riportati nella pagina seguente, che
mettono a confronto la governance che ha accom-
pagnato l’elaborazione del piano (schema sulla
sinistra) e quella delineata per la prossima attua-
zione del piano.

5. Verso il secondo Piano strategico di
Rimini ovvero il futuro non si prevede, si fa.

Con l’approvazione del documento di programma-
zione strategica da parte del Consiglio Comunale
di Rimini, del Consiglio Provinciale, dell’Assemblea
della Camera di Commercio e della Fondazione
Cassa di Risparmio, il processo di attuazione del
Piano Strategico entrerà nel vivo.
Contemporaneamente si aprirà una nuova fase
finalizzata ad approfondire e sviluppare le temati-
che emerse nel corso dei lavori e ad individuare
nuovi scenari e nuove potenzialità per lo sviluppo
dell’area riminese, avviando di fatto il percorso
verso il secondo Piano Strategico, che si baserà su
due pilastri:
1. Allargamento dell’ambito territoriale di riferi-
mento della programmazione strategica. Nel corso
della prima fase del processo di elaborazione del
Piano Strategico la visione e le azioni per lo svilup-
po della città sono state elaborate tenendo in con-
siderazione un sistema territoriale più vasto rispet-
to alla dimensione della città. In particolare si sono
analizzate con attenzione le coerenze tra le azioni
previste e la programmazione regionale (Piano
Territoriale Regionale-PTR) e provinciale (Piano
Territoriale Coordinamento Provinciale-PTCP, pro-
grammazioni settoriali e d’area vasta, ecc). Nella
nuova fase del processo di programmazione stra-
tegica l’ambito territoriale di riferimento diviene
naturalmente l’area provinciale, che con la recente
entrata dei sette comuni dell’alta Valmarecchia
provenienti dalla provincia di Pesaro-Urbino si è
allargata verso ovest e il crinale appenninico
(18.000 nuovi abitanti, ¼ della superficie provin-
ciale). Sommando i nuovi a quelli facenti già parte
della provincia di Rimini, il numero dei comuni
sale a 27 per un totale di circa 325.000 abitanti. I
nuovi comuni arricchiscono in modo significativo
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il capitale territoriale della provincia grazie alla loro
dotazione di risorse naturali, di storia e cultura,
contribuendo, quindi,  alla caratterizzazione
ambientale e identitaria dell’intero territorio in
modo coerente con la visione del Piano Strategico
della città di Rimini. La nuova sfida è, pertanto,
quella di programmare strategicamente lo svilup-
po dell’insieme dell’area riminese e del suo siste-
ma di relazioni territoriali, valorizzando le specifi-
cità e le vocazioni di ciascun ambito, in un proces-
so coerente e armonico.
Allargare l’ambito di riferimento significa anche
costruire dinamiche connessioni tra l’area rimine-
se e macro sistemi territoriali tessendo una rete di
relazioni aperte alla macroarea adriatica e alla
Romagna: l’obiettivo è quello di intercettare in
modo proattivo le politiche e le grandi direttrici
dello sviluppo europeo e in particolare il corridoio
adriatico e le nuove opportunità generate dall’a-
pertura della UE verso est e i Balcani. In altri ter-
mini diviene necessario agire per far assumere
all’area riminese un ruolo centrale all’interno della
cosiddetta “piattaforma Adriatica” e nel sistema
regionale attraverso un adeguamento delle infra-
strutture e delle reti materiali e immateriali (siste-
mi di accessibilità: porti, aeroporti, rete ferroviaria
e stradale, reti telematiche, sistemi culturali, turi-
stici, welfare locale, sanità, energia, ecc).
2. Coinvolgimento dell’insieme della comunità
locale e sperimentazione di nuovi modelli parteci-
pativi
Il processo di programmazione strategica della
città di Rimini e del suo territorio si è andato svi-
luppando con un’ampia partecipazione della
comunità e in particolare delle sue espressioni
organizzate, raggruppate nel Forum Rimini
Venture. L’ampio livello di coinvolgimento e parte-
cipazione è, senza dubbio, il tratto caratterizzante
del Piano Strategico riminese. Numerosi esperti di
programmazione dello sviluppo locale analizzando
il processo riminese hanno, infatti, evidenziato l’al-
to valore distintivo dell’esperienza partecipativa in
corso. La scelta del metodo di lavoro, l’impegno e
la passione dei partecipanti hanno consentito di
realizzare un’esperienza originale, che ha pochi
riscontri nella vita della società riminese. Il Piano
strategico di Rimini, quindi, per l’energia parteci-
pativa che ha generato rappresenta un importante

riferimento per ripensare e sperimentare su scala
ancora più ampia nuovi processi deliberativi e
innovativi modelli di democrazia partecipativa.
E’ utile, prima di analizzare le modalità del previsto
allargamento della base partecipativa, riepilogare
in estrema sintesi le macro-fasi di sviluppo della
programmazione strategica nella realtà riminese:
- Le principali istituzioni e i soggetti  economici più
importanti della città (Comune, Provincia, Camera
di Commercio e Fondazione della Cassa di
Risparmio) decidono insieme di avviare il percorso
di programmazione strategica di Rimini; danno
vita ad un Comitato Promotore e lanciano una
sfida alle organizzazioni della società civile, invitan-
dole ad elaborare, con il massimo coinvolgimento
delle loro rispettive basi associative, una proposta,
proiettata nel medio-lungo periodo, per lo svilup-
po della città da condividere con l’insieme della
comunità riminese. 
- La sfida viene raccolta da oltre 60 soggetti aggre-
gati (associazioni economiche, sindacali, culturali,
sociali, ambientalistiche, ordini professionali, ecc.)
che raggruppandosi in un’unica associazione,il
Forum Rimini Venture, avviano un originale e ine-
dito percorso di elaborazione della visione e delle
azioni per lo sviluppo qualitativo della città e del
suo territorio;
- La proposta approvata dal Forum all’unanimità
viene presentata e discussa nella città: assemblee
aperte nelle circoscrizioni, incontri con gli studen-
ti e in particolare con i docenti di numerose scuo-
le medie superiori della città, approfondimenti
nell’ambito del polo riminese dell’Università degli
studi di Bologna, ecc. prende anche vita un appro-
fondito confronto con il Consiglio Comunale,
attraverso numerosi incontri delle commissioni
consiliari II e IV. Come anticipato sopra, ciò ha
portato all’approvazione del Documento di Piano
all’unanimità. Numerosi sono i contributi originali
al processo di programmazione strategica da parte
delle associazioni facenti parte del Forum, attra-
verso pubbliche assemblee, incontri di approfon-
dimento con la propria base, elaborazione di docu-
menti.
L’ampiezza della discussione aperta sulla visione e
sulle azioni per lo sviluppo della città, la quantità e
la qualità dei contributi, la ricchezza dei contenuti
e degli stimoli evidenziano il valore della program-
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mazione strategica come impegno condiviso e
comunitario in grado di far crescere la consapevo-
lezza e la conseguente responsabilizzazione degli
attori locali.
Il piano strategico, alla prova dei fatti, ha già rag-
giunto importanti traguardi, tanto da poterlo indi-
care come un processo virtuoso in grado di miglio-
rare il capitale sociale della città e l’empowerment
degli attori.  Al di là del pur significativo valore
delle azioni individuate, il processo inclusivo avvia-
to attraverso il Piano strategico ha stimolato la
nascita di nuove relazioni tra i partecipanti, raffor-
zando quelle esistenti. Per Luigi Bobbio,  “il capita-
le sociale è costituito dai legami di cooperazione e
fiducia che sussistono in un certo ambito sociale.
Questi legami costituiscono un patrimonio che è
in grado di produrre frutti nel futuro. Più il capita-
le sociale è esteso (ossia,  migliori sono le relazio-
ni tra gli attori) più e probabile che nascano in
futuro iniziative cooperative per risolvere i proble-
mi comuni”[Bobbio Luigi (a cura di), A più Voci,
Amministrazioni pubbliche, imprese, associazioni
e cittadini nei processi decisionali inclusivi, ESI,
2004 – pag 133]. Il lavoro in comune, infatti, crea
legami, avvicina i linguaggi, abitua persone che
provengono da ambienti diversi a confrontarsi tra
loro e a tener conto delle reciproche esigenze. “Un
processo inclusivo non è importante soltanto per
la specifica questione che è in grado di affrontare,
ma anche per i beni relazionali che riesce a gene-
rare … gli attori coinvolti saranno probabilmente
in grado di prendere nuove iniziative e impareran-
no a camminare con le loro gambe, anche senza
bisogno di aspettare un impulso dall’alto” [Bobbio
Luigi (a cura di), A più Voci, Amministrazioni pub-
bliche, imprese, associazioni e cittadini nei proces-
si decisionali inclusivi, ESI, 2004 – pag 133].
Proprio per queste ragioni la programmazione
strategica contribuisce anche ad alzare il livello e il
tono del confronto tra le forze politiche impe-
gnandole in una sintesi di più alto profilo, risultato
del confronto dialettico con un processo collettivo
e bipartisan che va oltre alla durata del programma
di mandato del sindaco. La programmazione stra-
tegica, inoltre, spinge il management della pubbli-
ca amministrazione, delle imprese di servizio, degli
enti economici e delle istituzioni in genere a verifi-
care costantemente la coerenza della programma-

zione ordinaria con la visione dello sviluppo,
apportando, se necessario, in itinere gli opportuni
aggiustamenti di rotta. Esemplare è da questo
punto di vista la coerenza tra il Piano Strategico e
gli strumenti della programmazione urbanistica
della città; gli stessi imprenditori possono disporre
di uno strumento utile per orientare i piani di svi-
luppo aziendali, investendo nelle direzioni indica-
te dal Piano. Il Piano Strategico diviene, quindi, un
luogo aperto, non caratterizzato in senso partitico,
utile per dar forma a nuove modalità, stili e pro-
cessi di partecipazione dei cittadini orientati alla
costruzione del valore e del senso delle relazioni
comunitarie e, contemporaneamente, a gestire e
comporre i conflitti, coltivando la consapevolezza
che il bene comune non è la somma aritmetica
degli interessi particolari.
Matura, pertanto, dal basso (e coincide con le
domande che gli attori politico-istituzionali si stan-
no ponendo) la volontà di allargare la partecipa-
zione attiva all’insieme della comunità riminese
creando le condizioni affinché anche singoli citta-
dini, aggregazioni informali, istituzioni, possano
sentirsi protagonisti del futuro della città,
costruendo nuove e più virtuose relazioni tra citta-
dini, società civile organizzata, istituzioni. Si pone
in altri termini la necessità di approfondire e
migliorare le forme della rappresentanza e della
partecipazione dei cittadini e delle relazioni dialet-
tiche tra istituzioni, società organizzata, cittadinan-
za, perni su cui ruota uno sviluppo locale ispirato
ai valori della sussidiarietà circolare, partecipato e
di qualità. La ridefinizione dei processi partecipati-
vi richiede, tuttavia, scelte coraggiose finalizzate
all’inclusione e all’empowerment degli attori loca-
li. Il termine empowerment è difficile da rendere
in italiano, perché non significa soltanto “attribuire
o delegare potere” in senso formale, ma anche
“mettere le persone nelle condizioni di esercitar-
lo”, imparando a camminare con le proprie gambe.
(Bobbio, 2004). Uno dei paradigmi della nuova
amministrazione post-burocratica è, secondo
Osborne e Gaebler “responsabilizzare la comunità
anziché servirla” [D. Osborne e T. Gaebler,
Dirigere e governare, Milano, Garzanti, 1995]. In
altri termini l’obiettivo di fondo va oltre alla pur
importante fornitura di servizi ai cittadini, metten-
doli nelle condizioni di servirsi da sé. Questo prin-
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cipio introduce il tema della sussidiarietà orizzon-
tale, parte integrante dei valori della nostra Carta
Costituzionale (art 118, 4c., Cost.).
Il processo di programmazione strategica può rap-
presentare, quindi, una risposta originale all’esi-
genza di ripensare e rilanciare la partecipazione
attiva dei cittadini alla vita della città. Tale esigenza
assume un carattere prioritario anche a causa della
crisi degli strumenti tradizionali della partecipazio-
ne (la prevista eliminazione, in quadro di semplifi-
cazione istituzionale, delle circoscrizioni), i cui
effetti possono determinare un preoccupante
restringimento degli spazi e un pericoloso isterili-
mento delle dinamiche partecipative. 
La nuova dimensione partecipativa riguarda sia la
fase di attuazione del Piano strategico che il suo
sviluppo.

Modalità partecipative del Forum nel proces-
so di attuazione del Piano.

Tenere viva la partecipazione nella fase di attuazio-
ne del piano è sicuramente un obiettivo comples-
so che richiede la ridefinizione di una governance
multilivello innovativa e rispettosa dei ruoli dei
diversi soggetti. In altre parti del documento si è
analizzato il nuovo schema relazionale tra i diversi
attori (cfr. cap 4). Ai fini di una migliore compren-
sione del processo è opportuno, però, mettere a
fuoco le relazioni tra lo strumento operativo per l’at-
tuazione del Piano e il Forum. Si tratta di una com-
plementarietà che non si esaurisce nella pur neces-
saria funzione dello strumento operativo di dar
conto (accountability) del proprio operato al
Forum, ma che richiede anche il tener conto dell’o-
pinione del Forum nel definire i progetti attuativi.

Coinvolgimento dell’insieme della cittadi-
nanza nel processo di programmazione stra-
tegica.

Il Forum è il soggetto che coordina il processo par-
tecipativo della comunità riminese in stretto colle-
gamento con l’amministrazione comunale di
Rimini (in particolare la sua direzione generale e
l’UO Piano Strategico) e gli altri Enti promotori. Il
suo compito è, da una parte, quello di verificare la
coerenza dei progetti dello strumento operativo

con gli obiettivi del Piano e, dall’altra, di stimolare
e facilitare la partecipazione attiva dei cittadini al
processo di programmazione dello sviluppo loca-
le. Il Forum è, dunque, il soggetto che più di altri
è interessato alla sperimentazione di nuovi model-
li di democrazia partecipativa, ispirati ai valori della
sussidiarietà. Contribuisce a diffondere i valori
condivisi alla base dello sviluppo della città e opera
per far crescere nella comunità riminese una
nuova e diffusa cultura che pone al centro il valore
primario della persona e del bene comune, della
qualità delle relazioni interpersonali e della felicità
sociale attraverso la promozione di comportamen-
ti virtuosi delle organizzazioni e dei singoli cittadi-
ni. Nel contesto della revisione della governance
del Processo di programmazione strategica il
Forum ridefinisce la metodologia del proprio lavo-
ro, aprendosi all’insieme della cittadinanza attra-
verso Laboratori tematici e territoriali aperti anche
a singoli cittadini motivati e interessati a portare il
loro contributo allo sviluppo della città e del suo
territorio. Pertanto lo schema organizzativo dei
lavori del Forum è il seguente:

I gruppi di lavoro.
Sono 5, corrispondenti agli ambiti strategici indivi-
duati: a)un nuovo rapporto con il mare, b)la sfida
della mobilità, c)un sistema d’imprese fatto di per-
sone e innovazione, d)la qualità di un territorio
ricomposto e coeso, e)la cultura che forma e infor-
ma creando nuova immagine. I gruppi di lavoro
rappresentano la struttura portante e permanente
del lavoro del Forum. Ai Gruppi di lavoro parteci-
pano i rappresentanti delle organizzazioni aderen-
ti al Forum, dirigenti e tecnici delle istituzioni pro-
motrici del Piano, dirigenti e funzionari delle azien-
de di servizio che operano nel territorio, i coordi-
natori dei laboratori collegati funzionalmente con i
gruppi di lavoro, pubblici amministratori ed eletti
nei consigli degli enti promotori. Si riuniscono
periodicamente. Ciascun gruppo nomina al suo
interno uno o più coordinatori. Si avvalgono della
consulenza di esperti che vengono interpellati, a
seconda delle necessità, nelle diverse fasi dei lavo-
ri per portare il loro contributo di competenze e di
esperienze e verificare la qualità e la coerenza
scientifica delle proposte che maturano all’interno
del gruppo. Le attività dei gruppi sono rivolte
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all’interno e all’esterno del Forum, attraverso l’or-
ganizzazione di incontri, convegni, seminari, attivi-
tà formative, visite di studio, ricerche, ecc. Ogni
gruppo di lavoro avrà a disposizione una sezione
nel portale del Piano strategico e si avvarrà del sup-
porto tecnico di un esperto informatico per orga-
nizzare in modalità interattiva (web2) la propria
attività sulla rete. A ciascun gruppo di lavoro fanno
riferimento i laboratori tematici coerenti per tema
all’oggetto del gruppo medesimo.

I laboratori tematici.
Rappresentano la più importante modalità parteci-
pativa dei cittadini ai lavori della programmazione
strategica. Si caratterizzano anche come un’oppor-
tunità per potenziare gli skills e le competenze
degli attori locali, promuovendo e sviluppando
una diffusa cultura della partecipazione attiva.
Sono costituiti per iniziativa di uno o più enti
Promotori, dei gruppi di lavoro del Forum, di una
o più associazioni aderenti al Forum, di altre orga-
nizzazioni riminesi non partecipanti al Forum, di
scuole ed Enti formativi, su proposta di gruppi di
cittadini e di organi istituzionali e accademici. La
costituzione del Laboratorio è approvata
dall’Assemblea del Forum. Ai laboratori possono
partecipare singoli cittadini, previa formale e moti-
vata richiesta ed un colloquio informativo con i
coordinatori del gruppo di riferimento teso a con-
dividere la carta dei valori del Piano  strategico. I
laboratori operano su tematiche specifiche e pos-
sono avere carattere permanente o temporaneo.
Ogni laboratorio fa riferimento ad un gruppo di
lavoro che valuta gli obiettivi e le risultanze dell’at-
tività; individua un coordinatore (di norma il sog-
getto che ne ha proposto la costituzione), che par-
tecipa all’attività del gruppo di riferimento. Anche
i laboratori tematici si avvalgono della collabora-
zione di esperti, sviluppano la loro attività sulla
rete internet, anche gestendo spazi interattivi e
social network per allargare l’ambito partecipativo
e mantenere vivo il processo.

I laboratori territoriali.
Analogamente ai laboratori tematici, anche i labo-
ratori territoriali si collocano nella cornice di un
processo di partecipazione attiva. Si tratta, infatti,
di nuovi strumenti partecipativi per potenziare la

consapevolezza e la responsabilizzazione della
comunità. Da questo punto di vista i laboratori ter-
ritoriali contribuiscono a promuovere la diffusione
di conoscenze e la formazione di nuove compe-
tenze tra i cittadini. E’ allo studio infatti, la possibi-
lità di realizzare una scuola di cittadinanza attiva
rivolta all’insieme della cittadinanza e in particola-
re dei giovani. Un altro risultato atteso nell’attività
dei laboratori (tematici e territoriali) è quello di far
nascere dal basso il progetto dell’Urban Center,
inteso come ambito permanente di confronto
sulle prospettive di sviluppo e sulla cultura della
città e del suo territorio. I laboratori territoriali
nascono per iniziativa di gruppi di cittadini, dei
consigli di circoscrizione e di altri attori attivi nel
territorio. Il loro numero e le modalità di funzio-
namento sono disciplinati da un apposito regola-
mento. Nei laboratori territoriali i cittadini hanno
la possibilità di essere costantemente informati
sullo stato d’avanzamento dei lavori del Piano
Strategico e valutare gli impatti di tipo urbanistico,
economico, culturale e sociale che le azioni del
Piano determinano o possono determinare nel ter-
ritorio o in parti di esso. Da questo punto di vista i
Laboratori territoriali sono un luogo di confronto e
di proposta, utili per verificare la soddisfazione
ovvero il disagio in parti della città, apportando già
in fase progettuale le necessarie misure per fron-
teggiare i rischi e le incoerenze rispetto alla visio-
ne, ai valori e agli obiettivi del piano strategico. In
altri termini si potrebbero definire i laboratori ter-
ritoriali come strumenti di coesione sociale, ambi-
to di composizione e mediazione dei conflitti tra
interessi diversi. Nel corso del 2010 saranno avvia-
te le prime sperimentazioni di costituzione dei
Laboratori territoriali, con l’accortezza metodolo-
gica di apportare gli aggiustamenti concettuali e
operativi che si renderanno necessari nel vivo del-
l’esperienza.

Gli Open Days del Piano Strategico.
Il Forum organizza gli open days del Piano strategi-
co. Gli Open days sono un’occasione di condivisio-
ne con l’insieme della cittadinanza dell’elaborazione
cui sono pervenuti i gruppi di lavoro e i laboratori e
offrono l’opportunità di realizzare progetti di forma-
zione e lanciare campagne informative e di sensibi-
lizzazione. 
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L’advisory board.
E’un panel di esperti nelle varie discipline oggetto
dei lavori del Forum di cui possono avvalersi I
gruppi di lavoro e i laboratori. L’Advisory board
può essere consultato anche in relazione all’anda-

mento complessivo dell’attività del Forum o su
temi specifici anche attraverso un’apposita sezione
del sito www.riminiventure.it e l’organizzazione
periodica di video conferenze.



Mauruzio Ermeti, Pietro Leoni, Filippo Boschi e Valentina Ridolfi Rimini Venture: impresa condivisa.
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Il percorso del federalismo

Il concetto di autonomia regionale, principio sul
quale si basa l’architettura costituzionale nella
parte dedicata ai rapporti tra Centro e Periferia,
non appare molto radicato nel nostro Paese. La
storia d’Italia, infatti, è testimone di poteri munici-
pali chiusi nei loro particolari interessi tipici dell’e-
tà preunitaria e di un successivo processo di unifi-
cazione caratterizzato da un forte accentramento
politico ed economico.
In seguito, la natura del regime fascista non per-
mise certo di alimentare alcuna delle ipotesi di
delega di potere alle amministrazioni periferiche,
mentre nel secondo dopoguerra il centralismo
trovò importanti e durature conferme sia nella
Costituente che nella riforma tributaria del 1972.
La Costituzione cercò di valorizzare le Autonomie
locali attraverso la creazione delle Regioni ma le
stesse vennero attuate solo nel 1970, per giunta
confinate ad un ruolo marginale; la riforma tribu-
taria, invece, intese rafforzare i poteri di gestione
programmata dal Centro della finanza pubblica,
andando sostanzialmente a sancire l’assoluta cen-
tralità delle entrate.
Figlia del risveglio di rivendicazioni autonomiste
consumatosi negli anni ’80 e ’90, assistiamo oggi
ad una nuova stagione di interventi legislativi volti
a realizzare un più concreto e definitivo decentra-
mento legislativo e fiscale. Nell’ultimo decennio
l’Italia è stato uno dei Paesi europei dove la quota
di risorse fiscali attribuite a Regioni ed Enti locali
ha registrato gli incrementi maggiori. Nuove com-
petenze di spesa, più estesi poteri autonomi di tas-
sazione e trasferimenti meno vincolanti, hanno tra-
sformato il quadro complessivo della finanza regio-
nale e locale. Soprattutto nel Nord d’Italia e, in par-
ticolare, nei territori più produttivi, si è ormai

affermata l’idea che solo trattenendo in loco le
risorse erogate dai contribuenti e avvicinando i
centri di spesa ai cittadini, si può rispondere
meglio alle esigenze di questi ultimi promuovendo
una maggiore responsabilizzazione degli ammini-
stratori locali e premiando quelli più virtuosi. Il
desiderio più diffuso, infatti, è quello di accorciare
la distanza che separa il cittadino dall’apparato isti-
tuzionale in modo da operare sullo stesso un con-
trollo più costante e commisurare i servizi ricevuti
alle tasse pagate.
A partire dagli anni ’90, in Italia è stato approvato un
complesso sistema di norme al fine di indirizzare la
riforma delle Pubbliche amministrazioni in senso
regionalista e, in parte, federalista, configurando un
modello di Stato di tipo decentrato. Già nel 1992,
con l’introduzione dell’ICI, ai Comuni venne rico-
nosciuto un importante strumento di autonomia tri-
butaria. Poi fu la volta delle Regioni a statuto ordi-
nario alle quali vennero riconosciute nuove entrate
tributarie come la tassa automobilistica e i contribu-
ti sanitari nel 1992, la compartecipazione sull’accisa
sulla benzina nel 1995, e soprattutto l’Irap e l’addi-
zionale sull’imponibile Irpef nel 1998. 
Alcune cifre possono chiarire le idee meglio di
qualsiasi altro ragionamento: nel 1990 l’incidenza
delle entrate proprie sul complesso delle entrate
correnti era del 3,3% per le Regioni a statuto ordi-
nario, del 14,5% per le Province e del 34,9% per i
Comuni. Nel 1999, rispettivamente, gli stessi indici
diventano pari a 44,4%, 56,4% e 60,4% (Censis -
Dexia-Crediop 2002). 
La responsabilità di questa evoluzione va ricondot-
ta ai governi della XIII legislatura (1996-2001)
durante l’esercizio dei quali, venne istituito un
ambizioso progetto di riforma costituzionale attra-
verso una Commissione bicamerale composta di
quaranta deputati e quaranta senatori. L’obiettivo
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L’evoluzione dell’assetto istituzionale
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era quello di predisporre un testo di revisione
della seconda parte della Costituzione ma tutto
naufragò a causa di una mancata quanto necessaria
volontà politica. Per quegli anni, dunque, è meglio
parlare di riforme parziali: sul fronte del decentra-
mento amministrativo, un importante intervento
da ricordare è legato al nome del Ministro
Bassanini (legge 59/1997 e 127/97). La prima di
queste leggi risale al marzo del 1997 ed è tuttora
considerata innovatrice su due aspetti fondamen-
tali: sul fronte della semplificazione delle procedu-
re amministrative e dei vincoli burocratici alle atti-
vità private e sul fronte del federalismo ammini-
strativo, cioè sul tentativo di perseguire il massimo
decentramento realizzabile con la legge ordinaria,
senza modifiche costituzionali. 
 Si tratta di una legge che è possibile definire euro-
pea nella misura in cui rispose ad una matrice
sovranazionale sulla spinta all’armonizzazione ed
all’unificazione amministrativa degli apparati dei
diversi Paesi membri dell’Unione. Essa si concre-
tizza nel dare al Governo il potere di emanare
decreti delegati al fine di sviluppare una vastissima
attività di innovazione e riforma dell’intero sistema
amministrativo italiano. Tutto ciò si è tradotto in
una serie di interventi sul sistema delle fonti, sulle
strutture di governo dello Stato e sulle modalità di
collegamento tra lo Stato stesso, le Regioni e il
sistema delle autonomie locali.
Con la Legge Costituzionale del novembre 1999 si
è arrivati all’elezione diretta del Presidente della
Giunta regionale in aggiunta all’autonomia statuta-
ria prevista per le Regioni ordinarie. Sul fronte del
decentramento fiscale, un altro intervento signifi-
cativo è stata la delega contenuta nella legge
133/1999 all’articolo 10, dal titolo Disposizioni in
materia di federalismo fiscale: esso disponeva la
soppressione di trasferimenti erariali alle Regioni a
statuto ordinario e la contestuale previsione di
nuove forme di finanziamento per le Regioni,
senza che ciò implicasse oneri aggiuntivi per lo
Stato o per le Regioni. Giunti al termine della XIII
legislatura, in un clima politico per nulla disteso e
conciliante, venne approvata la proposta di revi-
sione del Titolo V della Costituzione. Alla Camera
il voto finale si svolse il 28 febbraio 2001 con soli
316 voti favorevoli mentre per la pronuncia del

Senato si attese l’8 marzo 2001 e cioè lo stesso
giorno in cui veniva sciolto il Parlamento. In tal
senso, già nell’ottobre dello stesso anno si tenne
un referendum: per la prima volta si trattava di una
consultazione confermativa e non abrogativa; in
quanto tale, non veniva richiesto il quorum della
metà più uno dei votanti e, nonostante sia andato
alle urne il solo 33,9% degli aventi diritto, la revi-
sione del Titolo V della Costituzione raccolse il
64% dei consensi entrando in vigore l’8 novembre
successivo (M. Bordignon - F. Cerniglia, 2003).
Disegnando un nuovo assetto istituzionale delle
Regioni e degli Enti locali e, conferendo dignità costi-
tuzionale al principio di sussidiarietà, questa impor-
tante riforma ha cominciato ad incidere sulle proble-
matiche relative al federalismo delineando un nuovo
rapporto tra Regioni, Stato e Unione Europea. 
La conferma di questo nuovo assetto istituzionale si
ha già nell’art. 114 dello stesso Titolo che definisce i
Comuni, le Province, le Città Metropolitane e le
Regioni come “enti autonomi con propri statuti,
poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla
Costituzione”.
Del resto, prima della riforma del 2001 e dell’in-
troduzione del principio di sussidiarietà, vigeva il
cosiddetto “principio di parallelismo” in virtù del
quale spettavano solo allo Stato e alle Regioni le
potestà amministrative per quelle materie verso
cui esercitavano il potere legislativo.
È stato quindi necessario aspettare l’introduzione
dell’art. 118 perché venisse sancito il necessario
intervento in ambito amministrativo di tutti gli Enti
pubblici territoriali, intendendo per questi non
solo le Regioni ma anche le Aree Metropolitane, le
Province e i Comuni.
Con il principio di sussidiarietà si stabilisce perciò
che le attività amministrative debbano essere svol-
te in primis dai Comuni, in quanto entità territo-
riali amministrative più vicine ai cittadini, e, solo
nel caso in cui il servizio possa essere reso in
maniera più efficace ed efficiente, dalle Regioni,
Province, Aree metropolitane e Comunità monta-
ne ed isolane che rappresentano i livelli ammini-
strativi superiori a quelli comunali.
Le tempistiche e le modalità con cui venne gestita
questa fase legislativa e la mancata partecipazione
dell’opposizione, tuttavia, sono elementi abbastan-
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za indicativi di quanto la questione federalismo sia
delicata e troppo spesso strumentalizzata in vista
di finalità esclusivamente politico-elettorali. 
Da più di un quindicennio, infatti, il federalismo
costituisce la questione chiave dei rapporti tra le
coalizioni di centrodestra e di centrosinistra facen-
do registrare significative distanze anche all’inter-
no delle stesse. Tutto ciò dimostra che dalla futura
soluzione normativa (alla quale si giungerà attra-
verso una nuova attribuzione di competenze ai
diversi livelli istituzionali) discenderà la ridefinizio-
ne dei rapporti tra Nord e Sud del Paese e tra i
gruppi sociali che lo compongono. In questo
senso, la soluzione federalista è indicata da più
parti come la via d’uscita rispetto alla rottura degli
equilibri sociali, economici e politici creatasi all’ini-
zio degli anni Novanta e mai più superata da una
nuova strutturazione del potere politico ed econo-
mico più stabile ed efficiente. 
Gli interventi legislativi di cui si è fatto cenno prece-
dentemente sono appunto riconducibili al preciso
contesto economico di quegli anni in particolare: la
crisi finanziaria dello Stato, il consolidarsi del merca-
to unico europeo e il venir meno delle protezioni
regolatrici e monetarie per l’industria italiana misero
a nudo le difficoltà di un’Italia che non poteva più
mantenere il fragile equilibrio tra Nord e Sud aggrap-
pandosi ad una spesa pubblica sempre meno con-
trollata e causa di un debito pubblico pesantissimo. 
La nuova stagione legislativa di cui si sono veloce-
mente segnalate le tappe principali è dunque da
rileggere in quest’ottica, senza tra l’altro dimenti-
care i profondi cambiamenti che si sono consuma-
ti nel nostro Paese a livello di capacità e metodo di
produzione. Negli ultimi vent’anni, infatti, è anda-
ta mutando la fisionomia produttiva dell’Italia con
una piccola e media impresa affermatasi sempre
più e soprattutto al Nord e al Centro Italia. Antichi
saperi artigiani e nuove filiere basate sulle specifi-
cità del territorio si sono inevitabilmente legati alle
occasioni di sviluppo fornite dalle nuove tecnolo-
gie dell’informazione e, abilmente governate da
una schiera di lavoratori autonomi e di professio-
nisti preparati, hanno potuto alimentare la soprav-
vivenza e addirittura la nascita di nuovi distretti
produttivi. Tutto ciò, naturalmente, ha portato con
sé una inevitabile redistribuzione degli equilibri in

campo economico e l’emergere di nuove esigenze
sul piano politico-amministrativo. Da più parti,
infatti, si sollevano legittime richieste di cambia-
menti che vadano senza esitazioni nella direzione
di un Paese più moderno. La trasformazione avve-
nuta nell’economia italiana e di cui si è appena
detto, ha consentito di recuperare una presenza
dei nostri prodotti sui mercati internazionali ma
non si è mostrata sufficiente ad invertire la rotta e
a far definitivamente ripartire l’Italia. 
Ecco quindi che il federalismo si propone sempre
più come la soluzione vera e propria, il progetto di
cambiamento la cui realizzazione dipenderà neces-
sariamente dalla capacità di conciliare il nuovo con
il vecchio, la spinta alla rottura costituzionale con
la tenuta in senso solidale del modello proposto
dalla Costituente nel 1948. 
La realizzazione di un vero federalismo sarà possi-
bile solo in un contesto capace di tenere assieme
aspetti che non sempre appaiono complementari:
la risposta fornita alle richieste di maggiore effi-
cienza nei servizi pubblici attraverso l’attribuzione
della loro offerta ad amministratori locali maggior-
mente responsabili delle risorse della comunità, il
coinvolgimento degli enti territoriali nello sforzo
di contenimento dei conti pubblici richiesto dalle
autorità europee, la capacità di muoversi verso
modalità di offerta pubblica più differenziate e più
collegate alle specificità delle istanze locali.
Le ultime elezioni politiche hanno segnato un
netto successo della coalizione di Centro Destra e,
all’interno della stessa, un decisivo ruolo della
Lega Nord. Per il tipo di mandato ricevuto dagli
elettori, il governo del Paese non potrà non essere
condizionato dalla questione del federalismo. Del
resto, la centralità politica che il tema rivestirà per
il nuovo Esecutivo era stata immediatamente sot-
tolineata anche sul piano istituzionale dalla crea-
zione di un incarico ministeriale ad hoc affidato,
non a caso, al leader della Lega Nord. 
Ma l’istanza federalista non è pertinenza del solo
Centro Destra se si considera che l’argomento è
stato al centro dei programmi di tutti i partiti che
hanno partecipato alle elezioni dello scorso aprile.
E che si tratti di un tema potenzialmente esplosivo
lo si evince dal fatto che le posizioni espresse non
sempre risultano concilianti tra loro. Il bisogno di
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garantire più equità nella distribuzione delle risor-
se e nei sacrifici richiesti ai cittadini, potrà scon-
trarsi con l’esigenza di non emarginare ulterior-
mente territori che già oggi si trovano a rincorrere
le regioni più ricche. La questione richiede di
attuare dei cambiamenti nel rispetto di delicati
equilibri e può rivelarsi talmente problematica da
condizionare la stabilità della maggioranza piutto-
sto che la sopravvivenza della stessa Legislatura. 
Ma non si tratta di soli interventi tecnici i cui effet-
ti risultano più o meno prevedibili. L’intera cittadi-
nanza italiana ne è coinvolta e quello che dovrà
consumarsi nel nostro Paese sarà un vero e pro-
prio sovvertimento culturale: si dovrà giungere ad
un nuovo equilibrio fondato su una nuova assun-
zione di responsabilità delle amministrazioni terri-
toriali e sulle risorse che ciascuna comunità locale
riuscirà a reperire per alimentare direttamente il
proprio sviluppo: la ricchezza prodotta nel territo-
rio dovrebbe riuscire a sostenere progetti concepi-
ti e condivisi da una comunità locale sempre più
guidata da nuove classi dirigenti più vicine e più
controllabili. E’ chiara, dunque, la portata del cam-
biamento culturale che si realizzerà nel nuovo rap-
porto tra cittadini e istituzioni. 
Qui non si discute il senso di appartenenza ad
un’unica nazione. La cosiddetta solidarietà tra
Regioni diversamente sviluppatesi deve essere sal-
vaguardata per garantire a tutti i cittadini di poter
usufruire della stessa qualità e quantità di diritti
sociali, salute e istruzione in primis. Ma è altrettan-
to chiaro che l’impasse economica alla quale è
costretta l’Italia di questi anni potrà essere supera-
ta solamente andando oltre il rigido schema attua-
le in cui le Regioni sono costrette da regole di
matrice centralista e uguali per tutti. Un sistema
federale in cui gli Enti locali siano costretti a dei
modelli di “comportamento” troppo omologanti
costituirebbe, del resto, una contraddizione in ter-
mini. Nel rispetto del principio solidaristico, dun-
que, dovrà realizzarsi un sistema di perequazione
che tenga conto delle specificità regionali e delle
relative esigenze territoriali. Una sintesi che garan-
tisca da un lato la vivacità economica delle regioni
produttivamente più evolute, dall’altro una mag-
giore responsabilizzazione delle realtà locali che
fino ad oggi hanno goduto di maggiore assistenza

da parte del sistema centrale. Un federalismo fisca-
le ben usato dovrà essere capace di sostituire alla
logica assistenziale quella della responsabilizzazio-
ne e della possibilità di avere una misurazione
immediata del rapporto tra tasse pagate e servizi
ricevuti. Il riconoscimento di un più elevato grado
di autonomia tributaria e finanziaria dovrebbe pro-
durre una maggiore responsabilizzazione sia a
livello di scelte politiche che a livello di scelte
amministrative: la qualità dei risultati (efficacia,
efficienza ed economicità dell’azione amministrati-
va) sarà automaticamente riconducibile al tipo di
scelte adottate da ogni Ente, che potrebbe così
essere consapevolmente premiata dai cittadini in
sede elettorale.

Il dualismo Nord-Sud

È inutile sottolineare che, parlando di specificità
regionali, assistenzialismo e responsabilizzazione,
si rinvia l’attenzione soprattutto al problema eco-
nomico per eccellenza che affligge l’Italia da sem-
pre: il diverso grado di sviluppo tra Nord e Sud del
Paese. Il superamento di alcune forti differenze
territoriali è ovunque indicato come uno dei com-
piti assegnati alla riforma del federalismo, se non il
più importante.
È importante precisare che un intervento legislativo
in tal senso non avrà possibilità di successo se con-
dotto esclusivamente nell’ottica di arricchire quella
parte del Paese già più benestante dell’altra. Un Nord
che persegue l’istanza federalista stando attento solo
a sé stesso, non potrà rendere un grande servizio alla
causa nazionale e meno ancora a coloro i quali indi-
cano questo cambiamento come la panacea dei mali
di tutti. Detto questo, esistono comunque dei dati di
fatto da considerare e dai quali possono scaturire
degli importanti ragionamenti.
Allo stato attuale delle cose, i numeri parlano di un
Sud che continua a beneficiare di enormi risorse
che giungono dalle regioni settentrionali. In parti-
colare, ciò che le tasche dei cittadini del Nord Italia
non vogliono più finanziare è l’enorme differenza
tra l’ammontare delle tasse versate e l’insieme dei
trasferimenti o dei servizi che ricevono. 
Lo si evince dalla rappresentazione grafica posta di
seguito in cui sono riportati alcuni indicatori terri-
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toriali. Nel confronto tra le singole regioni, le dif-
ferenze si fanno sostanziali e pertanto evidenti. 
Sono i cittadini delle regioni settentrionali e quelli
di una parte delle regioni centrali a produrre la ric-
chezza in Italia. Lo si evince dalla situazione del Pil
procapite e dalle differenze territoriali che emer-
gono (tab. 1). Nella parte meridionale e insulare
della penisola, infatti, il Prodotto interno lordo è
nettamente inferiore: regioni come Valle d’Aosta,
Lombardia, Trentino Alto Adige e Veneto denota-
no un Pil procapite superiore ai 30.000 euro men-
tre Campania, Puglia, Calabria e Sicilia non supera-
no i 18.000 euro. I diversi rapporti di forza, del
resto, sono ancora meglio riassunti dai vari indici
considerando 100 la media nazionale. Nella sua
totalità il Nord supera di molto questo indicatore
mentre il Sud si ferma su valori pressoché dimez-
zati. Si consideri che il Pil misura il benessere di
un’economia, in particolare la ricchezza prodotta
da un territorio e quindi anche la capacità contri-
butiva dei suoi cittadini. In questo caso, dunque,
esiste una certa correlazione con i dati relativi
all’imponibile Irpef e quindi con i redditi reali per-
cepiti dalle famiglie italiane. A tal riguardo, è
necessario notare che la distanza tra quelle del
Nord e quelle del Sud rimane pressappoco uguale
anche seguendo le entrate effettive dei cittadini; e
questo a dimostrazione di come la ricchezza di un
territorio si possa considerare causa ed effetto della
sua capacità contributiva in una sorta di circolo
vizioso in cui, con il sistema attuale centralizzato, le
parti più produttive del nostro Paese vengono
“spremute” a tutto vantaggio di quelle più depresse.
Certamente, un’economia si misura anche consi-
derando il tasso di disoccupazione. Su questo fron-
te, gli indici che misurano la distanza dalla media
nazionale sono molto diversi tra loro e assumono
nuovamente una chiara connotazione territoriale
con valori che triplicano passando da Nord a Sud.
Tutte le regioni settentrionali, detengono un tasso
di disoccupazione per nulla preoccupante e che da
più parti viene giustamente definitivo fisiologico o
strutturale a qualsiasi economia per quanto sana
possa essere. Ciò che dovrebbe far riflettere sono
le percentuali riscontrabili al Sud, in particolare in
Campania, Puglia, Calabria e Sicilia dove gli indici
di disoccupazione superano l’11%.

Questi dati, come viene fatto spesso osservare,
mettono in serio dubbio l’idea che una reale e con-
creta unificazione dell’Italia si sia mai realizzata. Il
lungo percorso di unificazione nazionale non ha
consentito di abbattere le differenze tra Nord e
Sud e di risolvere la questione del Mezzogiorno. Le
distanze sono rimaste notevoli e questo nonostan-
te i ripetuti tentativi di correzione messi in campo
da una classe politica troppo spesso apparsa come
impotente o, peggio ancora, corrotta e quindi inte-
ressata a non cambiare.
Una riforma in senso federalista dello Stato italiano si
rende tanto più necessaria alla luce di queste indica-
zioni e nella consapevolezza che, allo stato attuale
delle cose, non è possibile sottovalutare le tensioni e
i rischi che derivano da queste differenze capaci di
minacciare realmente la coesione e l'unità nazionale. 
Le differenze territoriali attualmente esistenti tra le
varie aree del Paese potrebbero rappresentare pro-
babilmente la principale criticità nell’attuazione
del federalismo. Tuttavia, questa situazione di dis-
parità socio-economica non riesce a giustificare
completamente l’enorme flusso di risorse che
dalle regioni del Centro-Nord si riversato negli ulti-
mi decenni nelle aree del Mezzogiorno.
Una indicazione sintetica della riallocazione delle
risorse pubbliche nelle varie aree del Paese può
essere fornita da concetto di residuo fiscale delle
Amministrazioni pubbliche; concretamente, il resi-
duo fiscale è dato dalla differenza tra tutte le entra-
te (fiscali e di altra natura) che le Amministrazioni
pubbliche prelevano da un determinato territorio
e le risorse che in quel territorio vengono spese.
Così facendo è possibile evidenziare i territori n
cui la Pubblica amministrazione (concepita come
aggregato tra Stato centrale, Regioni ed Enti locali)
è in avanzo o in disavanzo finanziario.
Come si può notare dalla tabella 2, nove regioni
presentano un residuo fiscale attivo, ovvero danno
più di quanto ricevono, e sono Lombardia, Emilia
Romagna, Veneto, Piemonte, Toscana, Marche,
Lazio, Liguria e Trentino-Alto Adige; le rimanenti
undici aree, praticamente tutto il Mezzogiorno,
fanno registrate un residuo fiscale passivo, con
importi procapite particolarmente rilevanti in Valle
d’Aosta, Sicilia Calabria e Basilicata.
Questo metodo di misurazione dei flussi finanziari
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produce dati non direttamente confrontabile con i
risultati espressi in termini di contabilità nazionale,
anche perché considera solamente le entrate e le
spese per le quali è possibile effettuare una regio-
nalizzazione dei dati. Tuttavia, la banca dati Conti
pubblici territoriali del Dipartimento per le politi-
che di sviluppo (Ministero dello sviluppo econo-
mico) è l’unica in grado di fornire informazioni
coerenti e complete relativamente alla regionaliz-
zazione del bilancio delle Amministrazioni pubbli-
che. Ed in qualche modo conferma la percezione
che cittadini ed imprese da tempo hanno relativa-
mente ad una allocazione non del tutto coerente

delle risorse pubbliche in alcune aree del Paese.
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-Censis – Dexia-Crediop, Le responsabilità del
federalismo fiscale. L’autonomia economico-finan-
ziaria di Regioni ed enti locali nella stagione della
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-M. Bordignon, F. Cerniglia, I nuovi rapporti finan-
ziari fra Stato ed autonomie locali alla luce della
riforma del Titolo V della Costituzione, Società ita-
liana di economia pubblica, Working papers
207/2003, Giugno 2003.

Tab. 2 - Residuo fiscale delle Amministrazioni pubbliche. Distribuzione delle entrate 

e delle spese consolidate per regione. Valori in euro procapite a prezzi costanti 2007 

  Anno 2002   Anno 2007 

  Entrate Spese Saldo   Entrate Spese Saldo 

Piemonte 13.400 11.965 1.436  14.696 12.288 2.408 

Valle d'Aosta 15.554 19.059 -3.506   16.784 19.341 -2.556 

Lombardia 15.673 12.648 3.025   18.174 12.105 6.068 

Trentino Alto Adige 14.362 15.393 -1.031   15.152 15.002 149 

Veneto 12.621 10.164 2.458   13.998 10.090 3.908 

Friuli Venezia Giulia 13.557 14.906 -1.349   14.398 14.995 -596 

Liguria 12.767 13.813 -1.045   13.724 13.413 311 

Emilia Romagna 15.032 12.280 2.752   15.913 12.062 3.851 

Toscana 13.144 12.011 1.134   14.099 11.933 2.165 

Umbria 11.239 12.383 -1.144   11.997 12.447 -450 

Marche 11.452 10.871 580   12.315 10.774 1.540 

Lazio 14.776 14.877 -101   17.438 13.317 4.121 

Abruzzo 9.360 9.867 -506   10.452 11.025 -574 

Molise 8.112 10.021 -1.909   9.151 10.451 -1.300 

Campania 7.036 8.697 -1.661   8.064 9.072 -1.008 

Puglia 7.496 8.995 -1.499   7.848 9.218 -1.370 

Basilicata 7.056 9.992 -2.936   8.117 10.472 -2.355 

Calabria 6.453 10.004 -3.551   8.052 10.466 -2.414 

Sicilia 6.801 9.304 -2.503   7.883 10.335 -2.453 

Sardegna 8.100 11.282 -3.181   9.249 11.351 -2.102 

        

RSO NORD 14.366 12.056 2.310  16.061 11.822 4.239 

RSO CENTRO 13.535 13.228 307   15.293 12.477 2.815 

RSO SUD 7.323 9.164 -1.841   8.251 9.585 -1.335 

RSS NORD 14.002 15.332 -1.330   14.848 15.230 -382 

RSS SUD 7.123 9.794 -2.671   8.223 10.588 -2.365 

        

CENTRO-NORD 14.096 12.608 1.488   15.756 12.226 3.530 

MEZZOGIORNO 7.259 9.366 -2.108   8.242 9.908 -1.666 

ITALIA 11.644 11.446 198   13.131 11.416 1.715 

Elaborazione su dati Dipartimento per le politiche di sviluppo 
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L’attentato di Tito Zaniboni e l’esilio volon-
tario

Il 7 gennaio 1926 Silvio Trentin, docente di istitu-
zioni di diritto pubblico presso l’Istituto superiore
di commercio di Ca’ Foscari  a Venezia, inviò le sue
dimissioni al direttore motivandole, sul piano for-
male, con la recente emanazione della legge fasci-
sta del 24 dicembre 1925, n. 230 (Gazzetta ufficia-
le, 4 gennaio 1926, n. 2). L’articolo 1 della legge
stabiliva che il governo fascista poteva licenziare
qualsiasi dipendente pubblico che “per ragioni di
manifestazioni compiute in ufficio o fuori ufficio”
non desse piena garanzia di un fedele adempi-
mento dei suoi doveri o si ponesse “in condizioni
di incompatibilità con le generali direttive politi-
che del governo”.
La legge era apertamente liberticida.
Il 2 febbraio partì con la moglie Beppa Nardari ori-
ginaria di Treviso e con i figli Giorgio e Franca. Il
terzo figlio Bruno, destinato a diventare segretario
generale della CGIL, non era ancora nato.
L’8 febbraio 1926 il giurista veneto firmò il contrat-
to di acquisto della fattoria “Au Cédon” nel comu-
ne di Pavie nel Sud della Francia.
Trentin ha iniziato la sua carriera politica e parla-
mentare nella “Democrazia sociale” veneziana e
trevigiana, una organizzazione che, erroneamente
e stranamente, è stata  definita  da alcuni storici
come socialdemocratica mentre in realtà era l’e-
spressione elettorale di radicali, di massoni e di ex-
combattenti. Niente a che vedere con la socialde-
mocrazia storica pur essendo la “Democrazia
sociale” caratterizzata da un programma di riforme
democratiche (Rosengarten, 1980; Guerrato,
1981).
Il governo di Mussolini, che aveva già avuto dei

contatti riservati di vario tipo con il Vaticano, allo
scopo di garantirsene almeno una certa neutralità,
nel maggio 1925 aveva presentato al Parlamento  la
legge n. 2029 sulla regolarizzazione dell’attività
delle associazioni, enti ed istituzioni e dell’appar-
tenenza ai medesimi del personale dipendente
pubblico, approvata il 26 novembre 1925 (Gazzetta
ufficiale 28 novembre 1925, n. 277). La legge era
diretta sopratutto contro le due organizzazioni
massoniche di Palazzo Giustiniani e di Piazza del
Gesù i cui esponenti, dopo essere stati attivi inter-
ventisti, generalmente non si erano certo opposti
all’ascesa del fascismo (Francovich, 1978).
Il 4 novembre Tito Zaniboni, un ex-deputato socia-
lista, massone, era stato arrestato assieme ad altri
per aver cercato maldestramente di organizzare un
attentato a Mussolini.
Il tentativo di Zaniboni provocò una vera e propria
corsa di adesione al fascismo che Renzo De Felice
ha definito nei suoi caratteri addirittura “grandio-
sa” e consentì a Mussolini una notevole libertà di
manovra anche sul piano parlamentare (De Felice,
1968).
L’antifascismo non comunista smobilitò quasi del
tutto.
I fascisti veneziani, nei giorni successivi all’attenta-
to, avevano presa di mira l’ambiente dei docenti di
Ca’ Foscari.
Uno dei colleghi e degli amici di Trentin, lo storico
dell’economia Gino Luzzatto, era molto legato a
Gaetano Salvemini, che a Firenze era stato fra i
promotori della pubblicazione clandestina “Non
mollare” dopo l’assassinio del deputato socialista
Giacomo Matteotti.
Luzzatto, d’accordo con Salvemini, non aveva ade-
rito alla “Democrazia sociale” di Trentin.
(Salvemini, 1985).

Elio Franzin

Silvio Trentin dal Partito Repubblicano Italiano
a Giustizia e Libertà

Focus: Silvio Trentin
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Trentin indipendentemente dall’evoluzione dei
suoi rapporti con la massoneria italiana e francese,
benché sia sempre stato un laico coerente fino alla
morte, ha abbandonato il suo precedente laicismo
di matrice risorgimentale e massonica, un po’ ita-
locentrico, abbastanza tardi, durante il suo esilio in
Francia, dove ha avuto delle relazioni con autore-
voli esponenti della politica e della cultura france-
se (Franzin, 2006).
Nei 18 anni dell’esilio francese è passato dal laici-
smo al kantismo e al giusnaturalismo.
Durante la campagna elettorale per le elezioni
politiche del maggio 1921, Trentin attaccò dura-
mente  lo squadrismo dei fasci agrari, una vera e
propria seconda ondata, che aveva egemonizzato
l’originario fascismo piccolo borghese di Benito
Mussolini, per le violenze da essi esercitate contro
le leghe dei braccianti, dei mezzadri e dei fittavoli
e contro le cooperative.
La decisione di Giovanni Giolitti, definito “un gros-
solano montanaro cinico e egoista” e del re “imme-
more dei propri doveri” di sciogliere il Parlamento
nell’aprile 1921 fu aspramente criticata da Trentin
ne “L’avventura italiana” e segna l’inizio del suo
distacco, della sua separazione dalla classe dirigen-
te liberale prefascista da lui definita “autentica oli-
garchia”.
La manovra delle elezioni anticipate del maggio
1921 secondo Trentin si è svolta sotto la “protezio-
ne dell’alta finanza”, un settore dell’economia capi-
talistica al quale Trentin dedicherà una sempre
maggiore attenzione nelle sue opere.
A Venezia la “Democrazia sociale” di Trentin non
aderì al blocco nazionale di Giolitti e di Mussolini e
i fascisti locali videro in essa l’espressione della
massoneria (De Felice, 1966).
Sulla datazione della netta opposizione di Trentin
al fascismo agrario della seconda fase non ci pos-
sono quindi essere equivoci o incertezze di nessun
genere.
L’8 novembre 1924 egli firmò il primo manifesto
dell’Unione nazionale delle forze liberali e demo-
cratiche di Giovanni Amendola. Prese parte al
primo congresso dell’Unione nazionale, la forma-
zione di Giovanni Amendola del giugno 1925 dove
presentò una relazione sul decentramento ammi-
nistrativo (Trentin, 1984).

I consorzi di bonifica e il ruolo dei Comuni nello
stato centralista dei Savoia erano stati oggetto dei
suoi primi studi giuridici ispirati da una cultura di
tipo realistico e autonomistico ottimamente stu-
diata da Fulvio Cortese (Cortese, 2008).
I consorzi di bonifica hanno svolto un ruolo essen-
ziale nella trasformazione della Terraferma veneta
fin dai tempi della Repubblica di Venezia e in par-
ticolare nella zona di San Donà di Piave alle foci del
Piave, dove è nato Trentin (Franzin, 2007).
All’inizio del 1925 egli fu schedato dalla polizia
fascista come repubblicano con il numero 24854.

La LIDU e la Concentrazione di azione anti-
fascista

Trentin si installò a Pavie (Auch, dipartimento del
Gers) ) nella fattoria chiamata Cédon.
Il 5 marzo 1926 scrisse a Gaetano Salvemini. Dopo
di che Luigi Campolonghi, che amministrava una
tenuta agricola del senatore antifascista e massone
di Milano Luigi Della Torre a Nérac, nei pressi di
Agen, (dipartimento Lot-et-Garonne), prese con-
tatto con Trentin. (Campolonghi,1962; DBI; Tassi
s.d.; Vial,1990)
Fra la fattoria acquistata da Trentin e quella di
Della Torre, amministrata da Campolonghi, che si
trovano in due dipartimenti diversi, vi è la distanza
soltanto di una settantina di chilometri.
Il castello di Nérac è noto per aver ospitato la corte
di Margherita d’Angoulème una delle prime poe-
tesse francesi. Il castello ha conosciuto un’altra età
d’oro quando vi si installò dal 1577 al 1589 Enrico
III di Navarra, prima di diventare Enrico IV di
Francia.
Della Torre, un uomo dalla personalità particolar-
mente poliedrica: ebreo, socialista, massone,
finanziere, uomo chiave dell’imprenditoria italia-
na, uno dei massimi operatori economici del set-
tore dei quotidiani, finanziatore della casa editrice
Einaudi, sostenne il movimento degli esuli italiani
antifascisti in Francia (DBI). 
Campolonghi era stato uno dei tramiti fra i sociali-
sti interventisti francesi e Mussolini nell’operazio-
ne di trasferimento dei soldi  per uno dei finanzia-
menti più cospicui de “Il popolo d’Italia”, il quoti-
diano di Mussolini in versione di interventista più
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o meno sovversivo (Salvemini, 1961; De Felice,
1965; Vial, 1990).
La lettera di Trentin a Campologhi dell’ottobre
1926 documenta i punti di partenza del dialogo e
del rapporto politico fra Trentin e Campolonghi.
Campolonghi, parente di Leonida Bissolati, fu un
giornalista e scrittore di un buon livello (Boero,
1990). 
Nel maggio 1933, egli commemorò Domizio
Torrigiani, già gran maestro della massoneria di
Palazzo Giustiniani, ritenuto uno dei maggiori
responsabili del suo cedimento nei confronti del
fascismo nel 1922. Torrigiani modificò poi il suo
atteggiamento nei confronti del regime (Vannoni,
1979; Conti, 2003).
L’amicizia di Trentin con Campolonghi era desti-
nata a durare negli anni. 
Nel 1922 era stata costituita la Lega Italiana dei
Diritti dell’Uomo o LIDU parallela all’organizzazio-
ne francese di ispirazione massonica e
Campolonghi qualche anno dopo ne assunse la
presidenza avendo come collaboratore Alceste De
Ambris già socialista rivoluzionario e interventista
(Vial, 2005).
Nel 1926 Campolonghi stava promuovendo la
creazione della Concentrazione antifascista, desti-
nata a diventare una organizzazione di coordina-
mento del PSI, del PSLI, del PRI, della
Confederazione generale del lavoro, della Lega dei
diritti dell’uomo, che ebbe una vita piuttosto tra-
vagliata (Tobia, 1978).
Nell’ottobre del 1926, proprio a Nérac, erano
cominciate  le riunioni che dovevano portare alla
creazione della Concentrazione antifascista che fu
fondata a Parigi nell’aprile 1927 (Fedele, 2006).
L’emigrazione antifascista italiana nell’autunno del
1926, al momento della presa di contatto di
Campologhi con Trentin, è caratterizzata dalla fra-
gilità dell’organizzazione dei partiti emigrati
dall’Italia. La direzione del PSI si riunì a Parigi per
la prima volta soltanto il 19 dicembre 1926.
Campologhi che, come risulta dalla lettera del 1
ottobre di Trentin, prese l’iniziativa di contattare
l’esule veneto, aveva una  concezione della strut-
tura della Concentrazione antifascista non coinci-
dente con quella dei dirigenti dei partiti antifasci-
sti. Essa prevedeva l’adesione individuale e quindi

un ruolo autonomo dei singoli aderenti rispetto ai
rappresentanti dei partiti aderenti alla
Concentrazione antifascista.
La LIDU, l’organizzazione di cui Campolonghi era
dirigente, non aveva un rapporto di continuità con
la tradizione politica prefascista dei partiti dell’e-
migrazione conclusa miserevolmente con
l’Aventino.
La Concentrazione antifascista, costituita a Parigi
nell’aprile del 1927, iniziò a pubblicare il 1 maggio
1927 il settimanale “La Libertà”.
Nei due documenti costitutivi della
Concentrazione, pubblicati sul primo numero del
nuovo settimanale, il programma e il manifesto, la
questione delle responsabilità della monarchia era
affrontata in termini non particolarmente incisivi.
Nel suo programma, la Concentrazione “affronta la
lotta non cullandosi nell’illusione che il fascismo
sia nella lotta politica del nostro paese un inciden-
te passeggero che si supera con un ritorno allo
statu quo ante, ma con la perfetta coscienza che la
dittatura mussoliniana segna un punto saliente
della crisi di un regime politico e sociale che si è
dimostrato incompatibile con le esigenze di svi-
luppo democratico e socialista del popolo lavora-
tore”.
Nel manifesto il Comitato esecutivo della
Concentrazione antifascista dichiara di voler lotta-
re a fondo “contro gli istituti politici che hanno
favorito lo sviluppo (del fascismo n.d.a.) e lasciato
conculcare le pubbliche libertà e asservire il paese
ribadisce “la volontà di proseguire questa lotta fino
a quando abbattuta la dittatura, sia reso possibile al
popolo italiano di scegliersi le istituzioni politiche
e sociali che lo garantiscano dai periodici ritorni
reazionari che hanno caratterizzato la storia dello
stato italiano”.
Nella sua lettera a Campolonghi dell’ottobre 1926
Trentin assume una posizione molto netta sul pro-
blema della dichiarazione della decadenza della
monarchia che coincide con quella del suo partito,
il partito repubblicano.
Lascia molto perplessi l’affermazione di Trentin
contraria all’uso della violenza. Probabilmente era
la conseguenza delle iniziative dei fratelli Garibaldi
che si erano rivelate non soltanto come molto
avventuriste ma perfino infiltrate dai servizi spioni-
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stici del regime fascista.
Nel giugno 1927 venne costituito a Douazan, il comi-
tato regionale della Concentrazione antifascista. 
Trentin vi rappresentava il Partito repubblicano
(Rosengarten, 1980).
Nel luglio 1927 la Concentrazione dichiarò la deca-
denza della monarchia. Nel giugno dichiarò che il
suo obbiettivo era la Repubblica dei lavoratori.

Trentin e la critica alla Concentrazione di
azione antifascista

Nell’ottobre 1927, Trentin scrisse una mozione per
l’assemblea del Comitato della Concentrazione di
Tolosa molto dura nei confronti delle forze soste-
nitrici del regime fascista riportata da “La Libertà”.
Le due mozioni del 9 ottobre 1927 e del 6 maggio
1928, scritte da Trentin e approvate dall’assemblea
plenaria della Concentrazione antifascista del Sud-
Ovest, sono una testimonianza dettagliata delle
sue posizioni politiche molto critiche verso i primi
documenti della Concentrazione. Nella prima di
esse, del 9 ottobre 1927, Trentin chiede un piano
costruttivo cioè un programma per il momento
successivo alla caduta del fascismo.
Teme un compromesso con le forze che hanno
sostenuto la sua salita al governo. Richiede una
ampia discussione sui caratteri della futura
Assemblea Costituente. Esige una presenza più
attiva della Concentrazione negli organismi inter-
nazionali.
La seconda mozione del 6 maggio 1928, fu contra-
stata dai rappresentanti del PSULI e della
Confederazione generale del lavoro.
Trentin domanda un rapporto radicalmente diver-
so fra l’organismo nazionale della Concentrazione
e gli organi locali.
Non nasconde le sue riserve per il modo in cui la
Concentrazione è nata, cioè come un semplice car-
tello di partiti che non riconosce il ruolo delle
assemblee locali. Chiede una dichiarazione di
decadenza della monarchia e la formazione di un
Comitato nazionale: in pratica un governo in esilio. 
La mozione sottolinea, con forza, il fatto che “La
Libertà” aveva dato risalto alle affermazioni conte-
nute nel discorso parlamentare di Giolitti del
marzo 1928 il quale aveva dichiarato il distacco del

regime fascista dal regime precedente retto dallo
Statuto albertino.
Nel giugno 1928, in una lettera diretta al socialista
Francesco Ciccotti, che viveva ad Agen come
Campolonghi, Trentin si espresse a favore di una
futura Repubblica socialista italiana.
Trentin sentiva molto la necessità dell’azione con-
tro il regime fascista in Italia e non soltanto in
Francia.
Nel luglio 1928 egli redasse a Bordeaux, assieme a
Cipriano Facchinetti e Eugenio Chiesa, entrambi
repubblicani, e ai due intellettuali spagnoli Miguel
de Unamuno e Eduardo Ortega y Gasset, fratello
del filosofo José, un documento per la fondazione
dell’Alleanza repubblicana italo-spagnola.
Nel 1928 egli pubblicò “L’aventure italienne
Légendes et réalités”, dedicato a Giovanni
Amendola e con la prefazione, scritta nel gennaio,
dello storico della rivoluzione francese Alphonse
Aulard, fondatore, animatore e presidente della
Ligue des droits de l’homme molto legata alla mas-
soneria.
Trentin, nella sua lettera a Salvemini del 2 agosto
1927, afferma che il suo libro, “L’avventura italiana.
Leggende e realtà” era già stato scritto. Ma è anche
vero che, poi, il testo subì successivamente qual-
che piccolo aggiornamento relativo ai dati della
situazione economica italiana fino al novembre
1927 (Trentin, 1928).
“L’avventura italiana” nasce dalla necessità politica
di dare una risposta alla propaganda del regime
fascista in Francia.
Il volume è complesso e sostenuto da una vasta e
solida documentazione di carattere finanziario ed
economico.
Esso consta di 126 pagine con 186 note. Quella di
dotare di note molto numerose e corpose i suoi
libri è una abitudine accademica che Trentin man-
terrà costante negli anni successivi.
Trentin inizia “L’avventura italiana” con una analisi
della tattica di Mussolini dopo le elezioni del mag-
gio 1921 che è stata confermata dagli storici più
autorevoli del fascismo. Egli definisce Mussolini
“buon marinaio sempre attento ad ogni minima
variazione di pressione dell’opinione pubblica”. Ne
riconosce la “solita innata sagacia”. Ricostruisce
con intelligenza tutta la manovra filorepubblicana
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e aperta ai partiti di massa del Mussolini nella ver-
sione postelettorale.
Ne “L’avventura italiana” confluiscono: a) una
descrizione della situazione economica, finanziaria
e politica dall’Italia dalla fine della Prima guerra
mondiale fino al  1922 con un largo spazio alle
lotte sociali e alle posizioni dei maggiori esponen-
ti socialisti; b) una analisi della politica dei governi
liberal-democratici dalla fine della guerra fino alla
marcia su Roma del 1922; c) una interpretazione
dei caratteri sociali degli appartenenti al movimen-
to fascista e della ideologia di tale movimento; d)
una valutazione generale molto positiva della sto-
ria del Regno d’Italia fino alla partecipazione alla
Grande guerra.
Ma la parte più valida è quella dedicata alla nuova
fase della politica finanziaria fascista inaugurata
con la nomina a ministro delle finanze di Giuseppe
Volpi, un fiancheggiatore del fascismo che Trentin
conosceva bene e con il quale si era scontrato a
Venezia, prima della decisione di lasciare l’Italia.
Trentin dà una valutazione molto positiva dei diri-
genti del partito socialista quali Filippo Turati e
Giacomo Matteotti del quale riporta integralmente
l’ultimo discorso in Parlamento e afferma che nel
settembre 1920 il pericolo “rosso” era scomparso.
Un giudizio positivo egli esprime anche della poli-
tica economica e finanziaria dei governi liberali
negli anni fra la fine della Prima Guerra Mondiale e
l’ascesa del fascismo.
La parte più valida del volume è quella, contenuta
nel terzo capitolo, dedicata alla analisi molto docu-
mentata della nuova fase della politica finanziaria
del regime propagandata da Mussolini con il dis-
corso di Pesaro del 18 agosto 1926, quello sulla
quota  novanta.
La percezione da parte degli storici della funzione
politica, ai fini del rafforzamento del nuovo regi-
me, svolta dalla nuova fase della politica finanziaria
fascista è abbastanza recente. In Trentin non c’è.
Bisogna tener conto che Trentin scrive mentre la
manovra finanziaria è ancora in corso o si è appe-
na svolta.
I limiti dell’analisi di Trentin sono altri. Egli attri-
buisce al Parlamento, all’esercito, alla Chiesa catto-
lica una volontà di opporsi al movimento fascista
che non è mai realmente esistita, a parte pochi iso-

lati fedeli.
Assolutamente discutibile e insufficiente è il suo
giudizio sul movimento fascista che sarebbe un
“amalgama di arrivisti di ogni spccie”, “banda di
violenti e insoddisfatti”, “pugno di scioperati”,
“massa di scioperati e di arrivisti”.
La vittoria del fascismo sarebbe stata dovuta “alla
fortuita manifestazioni di circostanze accidentali”.
In realtà dietro il movimento fascista e squadrista
vi erano dei ceti sociali emergenti molto aggressi-
vi, sopratutto gli agrari.
La valutazione del fascismo di Salvemini in “La dit-
tatura fascista in Italia” (1928)  è completamente
diversa da quella del suo amico Trentin. Salvemini
individuò chiaramente il sostegno della casta mili-
tare al movimento fascista.
L’analisi del fascismo di Trentin nel corso degli
anni ha subito una evoluzione e dei cambiamenti
radicali.
Nel 1928 gli sfugge il notevole cambiamento inter-
venuto nel movimento fascista iniziale di carattere
urbano grazie all’adesione massiccia degli agrari e
del loro squadrismo che era sorto autonomamen-
te da Mussolini. La sua valutazione dello sviluppo
della democrazia parlamentare nel Regno d’Italia è
largamente apologetica e gli impedisce del tutto di
capire il vero e proprio colpo di stato costituito
dalla decisione del Re di far intervenire l’Italia nella
guerra imperialista e i caratteri che unificavano
tutto il movimento interventista molto più forti
delle differenziazioni.
Che la motivazione dell’interventismo fosse stata
“rivoluzionaria”, nazionalista o “democratica” era
stato sostanzialmente irrilevante sul piano politico.
La guerra era stata imperialista da parte di entram-
be le coalizioni di stati in guerra come bene aveva-
no denunciato Lenin e le sinistre socialdemocrati-
che.
La valutazione di Trentin sostanzialmente assolu-
toria del fallimento dell’opposizione praticata
dall’Aventino è del tutto inaccettabile e lo era già
nel 1927 per molti antifascisti.
Gli antifascisti dell’emigrazione repubblicani,
socialisti e cattolici-democratici (Giuseppe
Andrich, Mario Bergamo, Francesco Luigi Ferrari)
reagirono in modo molto negativo sopratutto alla
sua valutazione della storia del Regno d’Italia e
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anche del fascismo.
Non erano disposti ad accettare la tesi della casua-
lità della sua conquista del potere. Rifiutavano la
sua ricostruzione della storia del Regno d’Italia
come conquista successiva di una sempre maggio-
re estensione di diritti da parte delle classi popola-
ri. Trentin rispose alle critiche degli antifascisti in
modo non convincente (Trentin, 1988).
Egli in “L’avventura italiana”si identificava sostan-
zialmente con la classe dirigente liberale prefasci-
sta, che, agli occhi degli emigrati antifascisti, si era
dimostrata incapace sia di capire che di opporsi
allo squadrismo agrario e al fascismo, come aveva
ampiamente dimostrato l’Aventino.  

“La Libertà”, settimanale della Concentrazione
antifascista fu pubblicata dal 1° maggio 1927 fino
allo scioglimento dell’organizzazione,  il 5 maggio
1934, dovuto alla trasformazione di “Giustizia e
libertà” in movimento politico autonomo grazie
alla pubblicazione dello “Schema di programma”
prima e dei “Quaderni di Giustizia e libertà” dopo.
Dal 1927 al 1934 vi è stata una robusta collabora-
zione fra Trentin e “La Libertà”.
Il settimanale antifascista dedicò una certa atten-
zione alle prese di posizione e agli scritti di
Trentin. Nel giugno 1928 Claudio Treves  nel suo
articolo “Triste avventura”, recensì l’opera di
Trentin definendola “un piccolo arsenale di propa-
ganda antifascista” e riconfermò tale giudizio nel-
l’ottobre. Il settimanale fece pubblicità per l’opera
successiva di Trentin “L’antidémocratie” (1930).
Nell’articolo “La mostruosa utopia”, apparso su “La
Libertà” del 24 febbraio 1929, Trentin espone una
analisi dei  Patti Lateranensi mostrando tutti i limi-
ti della sua comprensione del ruolo della Chiesa
cattolica.  La sua analisi è nettamente inferiore a
quella di Palmiro Togliatti (Fine della questione
romana, “Lo Stato operaio”, n. 2, febbraio 1929),
che dimostra quanta sia la distanza, a proposito del
ruolo del Vaticano, fra la cultura di matrice risorgi-
mentale di Trentin e quella degli animatori
dell’“Ordine nuovo”.
Il 7 aprile 1932, alla morte di Filippo Turati, Trentin
lo definisce “il più grande epigone dei più puri
pensatori del Risorgimento”.
Trentin, in un momento molto aspro del suo scon-
tro con gli agrari protagonisti della bonifica agrico-

la, al Congresso regionale veneto delle bonifiche,
svoltosi il 23-25 marzo 1922 a San Donà di Piave,
aveva significativamente concluso la propria rela-
zione citando  Filippo Turati. Un gesto coerente
con l’atteggiamento di collaborazione che egli
aveva  mantenuto precedentemente nei confronti
del Partito socialista e delle organizzazioni coope-
rative e sindacali a Venezia.
Nell’agosto 1929 Trentin aveva scritto a Turati da
Auch per aderire al suo progetto di una Collana di
brevi scritti antifascisti e comunicandogli di aver
già pronto il suo volume “Alle origini del fascismo”
che fu pubblicato soltanto nel 1931.
Trentin concordava con una delle affermazioni  del
discorso di Turati del 7 agosto 1928  al Congresso
socialista internazionale di Bruxelles: “La cono-
scenza del fascismo è indispensabile per capire le
cause della crisi delle istituzioni democratiche
europee” (Turati, 1928).
La dura  critica ai socialismi riformisti europei di
Trentin è stata preceduta da un giudizio equanime
su Turati e Treves, i due maggiori esponenti socia-
listi dell’emigrazione antifascista.
Nel settembre 1932 su “La Libertà” Trentin pubbli-
cò l’ articolo  “Popolo e Costituzione” molto signi-
ficativo per capire quali insegnamenti egli avesse
ricavato, come giurista, dagli avvenimenti tedeschi
dell’estate 1932 che avevano messo in luce tutte le
contraddizioni della Repubblica di Weimar.
Secondo Trentin, una Costituzione democratica
resiste soltanto se è sostenuta dalla coscienza col-
lettiva e dalla realtà economico-sociale . 
Nel maggio 1933 Treves dedicò un articolo molto
rispettoso, anche se con qualche riserva, alle
“Riflessioni sulla crisi e sulla rivoluzione” di Trentin
(Treves, 1953).
Quando, dopo la sua morte, Trentin nel giugno
1933 ricordò il direttore de “La Libertà”, egli non
nascose affatto il suo dissenso nei confronti del-
l’indirizzo impresso al settimanale e dei metodi
fatti prevalere nella comune lotta antifascista. Ma
ne elogiò l’onestà e l’ingegno. Egli lo definì il mae-
stro dell’élite intellettuale antifascista che non si
era arresa alla dittatura.
Nel suo saggio “Sugli obbiettivi della rivoluzione
italiana” (“Problemi della rivoluzione italiana”,
marzo 1934), Trentin definì “acuti e profondi” gli
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appunti che Treves gli aveva rivolto sia nel suo arti-
colo, apparso su “La Libertà” che in una lettera per-
sonale ripetutamente citata. Al di là delle divergen-
ze, fra i due vi è una profonda affinità nella riven-
dicazione della libertà contro i sostenitori del regi-
me staliniano.

La fuga da Lipari: un antifascismo nuovo e
diverso

La fuga dal confino di Lipari di Carlo Rosselli,
Emilio Lussu e Fausto Nitti nell’agosto 1929 ebbe
una notevole eco sulla stampa internazionale, ma
colpì positivamente, anche sul piano psicologico,
l’emigrazione antifascista. Il regime fascista poteva
anche essere beffato e sconfitto (Lussu, 1945;
Garosci 1945).
Siamo ben lontani dallo stile della Concentrazione.
L’avvicinamento di Trentin a Rosselli e Lussu era
inevitabile. Si trattava di due valorosi ex-combat-
tenti, come egli stesso, della Prima guerra mondia-
le, la Grande Guerra, che con la loro fuga da Lipari
avevano riconfermato il carattere audace e beffar-
do, attivo, che volevano imprimere alla loro oppo-
sizione al fascismo.
Trentin ha dovuto superare molte difficoltà bio-
grafiche, politiche e culturali per riuscire ad
ammettere faticosamente che la Grande Guerra
era stata voluta dal capitalismo finanziario interna-
zionale e che essa era stata un grande inganno per
i giovani interventisti. Certamente si sentiva molto
affine agli ex-combattenti e agli interventisti
democratici.
Il rapporto con il sardista Lussu, un anticentralista
e autonomista coerente, federalista territoriale, fu
determinante nell’evoluzione di Trentin verso il
federalismo integrale.
Il cambiamento, la svolta nella collocazione politi-
ca di Trentin nell’ambito dell’emigrazione antifa-
scista dal Partito repubblicano verso GL è provata
per l’estate del 1930 ma, come abbiamo visto, le
premesse risalivano già agli interventi di Trentin
dal 1927 in poi.
Nel settembre 1930 Trentin è fotografato assieme
agli esuli italiani che hanno testimoniato, davanti ai
giudici, a favore di Ferdinando De Rosa: assieme a
Turati, Marion Cave Rosselli, Salvemini, Nitti,

Tarchiani, Nenni, Facchinetti, Clerici, Carlo
Rosselli.
La presenza di Turati e di Nenni non sta affatto a
significare l’approvazione dei socialisti delle con-
trapposte tendenze nei confronti del gesto terrori-
stico di De Rosa che non mancarono di esprimere
la loro disapprovazione. Radicalmente  diversa fu
la posizione dei dirigenti di Giustizia e libertà che
Trentin affianca. Trentin non mancherà di afferma-
re che De Rosa, come altri autori di gesti indivi-
duali di opposizione al fascismo, non voleva ucci-
dere nessuno (Fedele, 1985).  
De Rosa era stato il protagonista di un attentato
clamoroso ma  forse volutamente privo di conse-
guenze contro il principe di Piemonte a Bruxelles
il 24 ottobre 1929.
Nel giugno 1931 il repubblicano Pietro Montasini,
membro della Direzione del PRI e vicesegretario
della Concentrazione, scrisse una lettera a Libero
Battistelli simpatizzante di GL residente in Brasile
in cui GL veniva descritta come un movimento
conservatore, egemonizzato da liberali conservato-
ri come Alberto Tarchiani, sottoposto all’influenza
di elementi monarchici come Francesco Saverio
Nitti e nemico dei partiti di sinistra prefascisti. 
Montasini aveva concluso la lettera affermando che
l’atteggiamento dei repubblicani nei confronti di
GL sarebbe stato di netta opposizione. I dirigenti
di Giustizia e Libertà chiesero una sconfessione di
tale posizione.
Trentin inviò una copia della lettera di Montasini a
Cipriano Facchinetti chiedendogli una esplicita
smentita, in caso contrario avrebbe dato le dimis-
sioni dal partito.
Facchinetti, in quel momento segretario del PRI, si
guadagnava la vita come rappresentante di salumi.
Era membro autorevole della Concentrazione anti-
fascista  e per un breve periodo di tempo fece
parte di GL ma ne uscì presto. Il 28 luglio 1931
Trentin dichiara a conclusione della sua lettera a
Facchinetti :”sono e resto fedele – per quanto
oscuro e modestissimo – adepto di Giustizia e
libertà”.
(Vedi Fascicolo S. Trentin, Archivio di Giustizia e
libertà, Istituto storico della Resistenza in Toscana,
Firenze).
Parallelamente alla sua evoluzione sul piano politi-
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co, Trentin, durante la prima fase della sua emi-
grazione in Francia, ha pubblicato non soltanto
degli articoli e dei saggi ma anche alcune opere
organiche dedicate alla analisi e alla denuncia del
regime fascista: “L’aventure italienne. Légendes et
réalités” (1928),  “Les transformations récentes du
droit public italien”(1929), “L’Antidémocratie”
(1930), “Aux sources du fascisme” (1931), “Le fasci-
sme à Genève” (1932).
Ne “L’avventura italiana” Trentin cita  l’opera di
Gaetano Salvemini “La Dittatura fascista in Italia”
(Salvemini, 1961) con il quale egli aveva avviato
una corrispondenza destinata a durare nel tempo.
Essendo un accademico, un giurista, un ammini-
strativista, Trentin è molto sensibile ai mutamenti
costituzionali e giuridici che stanno avvenendo in
Italia. Lo dimostra con la sua opera di storia del
diritto costituzionale, “Le trasformazioni del diritto
pubblico italiano”, per decenni ignorata dagli acca-
demici italiani.
Come ha scritto Alessandro Pizzorusso, essa è “l’u-
nica trattazione, svolta a livello scientifico, che sia
stata dedicata al sistema costituzionale creato dal
fascismo da uno studioso contemporaneo non sot-
toposto alle limitazioni imposte dal regime alla
libertà di pensiero (Trentin, 1983). Va ricordato,
però, che A. Aquarone, ne “L’organizzazione dello
stato totalitario” (Einaudi Torino, p. 172, nota), ha
contestato l’affermazione di Trentin secondo la
quale il vero detentore originario della sovranità,
dopo la legge del dicembre 1928, era diventato
ormai il Gran Consiglio. Non avrebbe colto nel
segno.
Trentin invece ha colto molto bene il cambiamen-
to radicale rappresentato nella storia costituziona-
le dello stato unitario italiano dalla legge 9 dicem-
bre 1928 n. 2693 sull’ordinamento e sulle attribu-
zioni del Gran consiglio fascista. Essa ha segnato la
trasformazione della monarchia in “effimera
sopravvivenza di una forza estinta per sempre”.
Il Gran consiglio fascista ha avuto un ruolo decisi-
vo nell’allontanamento di Mussolini dal governo il
25 luglio 1943. Senza di esso la monarchia non
avrebbe agito.
Meno acuta è la percezione da parte di Trentin del
significato e della funzione della Circolare del 5
gennaio 1927 di Mussolini ai prefetti sulla questio-

ne dei rapporti fra organi di governo e quelli del
Partito nazionale fascista (PNF).
L’obbiettivo di Mussolini nel gennaio 1927 non è
affatto quello della costruzione di uno stato totali-
tario ma al contrario di subordinare il partito allo
Stato cioè ai prefetti.
Il regime fascista è un regime autoritario di massa
a carattere prevalentemente personale in cui, non
a caso, rimane non risolto il problema della suc-
cessione al duce.
Trentin non coglie completamente la centralità del
ruolo del prefetto nello Stato voluto da Mussolini
pur sottolineando “l’onnipotenza del prefetto
nella direzione della vita locale”. 
Nel biennio 1927-1928, Mussolini si muove in due
tempi: prima assume un ruolo legalitario e pone i
prefetti al centro dei poteri statali sul territorio;
poi, da buon sovversivo antimonarchico, ridimen-
siona drasticamente i poteri della monarchia ren-
dendola impotente o quasi per molti anni, fino alla
crisi militare e politica del luglio 1943.

Le dure critiche a Hans Kelsen

Nella sua opera di carattere strettamente costitu-
zionale Trentin critica duramente  il pensiero di
Hans Kelsen anche, ma forse sopratutto, perchè
esso attribuirebbe al fascismo “un’incontestabile
legittimità”. Esattamente il contrario dell’obbietti-
vo che si propone Trentin come giurista.
Nell’esilio non solo la sua posizione politica ma
anche il suo pensiero giuridico di ispirazione reali-
sta si evolve e si amplia. Trentin non è molto bene-
volo nei confronti del pensiero giuridico giusposi-
tivista che, a suo avviso, fa da sostegno ai regimi
autoritari e quindi anche al fascismo.
Forse non era soddisfatto della sua prima interpre-
tazione del fascismo se nel 1930 pubblicò un’altra
opera sul fascismo intitolata “Antidémocratie”. In
essa compare già la categoria del “centro autono-
mo di attività collettiva”, come fondamento delle
libertà, che resterà fondamentale nel pensiero di
Trentin fino alla elaborazione del suo “Abbozzo”
federalista della Costituzione italiana del 1944.
Per Trentin il sistema di garanzie dei diritti dei cit-
tadini presuppone il rispetto più rigoroso possibi-
le del principio della separazione dei poteri.
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Egli non si limita a criticare le teorie di Hans
Kelsen. Lo accusa perfino di aver contraddetto, fal-
sificandola, l’affermazione di Montesquieu nel
capitolo quarto del libro decimo del primo volume
dello “Spirito delle leggi”, secondo la quale
:”Perchè non si possa abusare del potere bisogna
che, per la disposizione delle cose, il potere arresti
il potere”.
Ogni sistema di garanzia presuppone il rispetto
più rigoroso possibile del principio della separa-
zione dei poteri. E aggiunge:
“Quest’insegnamento di Montesquieu, che si può

contraddire solo falsificandolo – come succede ai
giorni nostri da parte di Kelsen” (Trentin, 1988).
Trentin inizia così le proprie critiche ripetute a
Kelsen anche se riconosce il carattere ammirevole
delle due Costituzioni tedesca e austriaca elabora-
te “con il sussidio della tecnica più raffinata, nel
silenzio operoso dei loro Gabinetti di studio” da
Hugo Preuss e Hans Kelsen. 
Trentin pativa molto per l’impossibilità di agire
contro il regime fascista. Egli non accetta l’inattivi-
tà politica. Soffre molto intensamente. Lo si avver-
te iu una lettera diretta ad Alberto Tarchiani del
novembre 1931 (Vedi Fascicolo S. Trentin,
Archivio di Giustizia e libertà, Istituto storico della
Resistenza in Toscana, Firenze).
Nel 1932, Trentin dedica il saggio monografico “La
libertà e le sue guarentigie”, pubblicato in
“Liberissima”, la rivista mensile del socialista rifor-
mista Ernesto Piemonte, dedicato ai suoi amici di
GL. Espone le posizioni con le quali entra nel
movimento.
Il filosofo di riferimento è Emmanuel Kant. Il pro-
blema politico è quello della conciliazione della
libertà e del socialismo. La democrazia vive di cen-
tri di vita autonoma il principale dei quali è il citta-
dino. I diritti fondamentali come quello alla libertà
di stampa, alla libertà del lavoro, la stessa sovranità
popolare sono in balia di “oligarchie situate ed
agenti al di fuori e al di sopra dei centri di vita” ai
quali presiede lo Stato.
Le garanzie della libertà non valgono nulla se il cit-
tadino non assolve il proprio dovere di garantire a
se stesso la propria autonomia.
L’autonomia è il presupposto di tutte le libertà.
La prospettiva è quella della elaborazione della

Costituzione per la nuova repubblica italiana. Il
principio fondamentale è quello della divisione dei
poteri. Esso è stato contrastato dai rappresentanti
dell’oggettivismo giuridico. Accanto a Kelsen,
Trentin colloca L. Duguit. Trentin invoca la prote-
zione di Dio dal pericolo della condivisione della
loro concezione. Essi hanno posto un grande ardo-
re: “nel vano tentativo di isolare il Diritto dalla vita,
di farne una semplice categoria logica, di soppri-
mere la persona dal novero dei fenomeni imma-
nenti della storia, di ridurre tutta la disciplina della
convivenza, a una pura astrazione metafisica; quasi
che, anche ammesso, che il Diritto si risolva, nella
realtà oggettiva della norma, si possa fare astrazio-
ne dal fine che questa persegue e dagli effetti
ch’essa realizza, si possano, in altre parole, disco-
noscerne, grazie a un sovrano giudizio a priori, i
presupposti necessari, quei presupposti che essa è
ben obbligata di constatare, dal momento ch’essa
non li può distruggere: l’esistenza dell’uomo in
quanto centro individuato di vita autonoma, ele-
mento indispensabile della vita sociale, e l’esisten-
za ancora di rapporti costanti ininterrotti perpe-
tuamente rinnovantisi fra gli uomini – vere vie di
sviluppo dell’attività collettiva – che riuscirebbe
impossibile a identificare se essi non potessero
venir localizzati fra due poli, fra due supporti, fra
due soggetti insomma” (Trentin, 1985).
Le critiche di Trentin  a Kelsen sono dure e nume-
rose: il giurista austriaco ha dissolto lo Stato nel-
l’ordinamento giuridico, ha concepito lo Stato
come forma pura, vuota e inerte, ha tracciato il
disegno di una scienza del diritto che ha per
oggetto solo le regole già create senza preoccu-
parsi della loro origine, ha bandito la morale dalla
giurisprudenza bandendo così la libertà.
Kelsen, nel suo dogmatismo giuridico, tutto inten-
to a elaborare i metodi e i compiti della dottrina
pura del Diritto ha raggiunto dei risultati ma “non
ha portato alla rivelazione di alcuna nuova verità”.
Trentin rileva le contraddizioni di Kelsen.
La sua Costituzione della Repubblica austriaca ha
dovuto obbedire alla preoccupazione tradizionale
della divisione dei poteri sulla base dei due model-
li della Costituzione svizzera e della Costituzione
repubblicana dell’Impero tedesco.
Ritorna la difesa di Montesquieu e della tripartizio-
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ne dei poteri con la citazione tratta dal capitolo IV
del libro undicesimo: “Questi tre poteri dovrebbe-
ro rimanere in stato di riposo, o di inazione. Ma
siccome, per il necessario movimento delle cose,
sono costretti ad andare avanti di concerto…”.
Trentin attacca, con notevole sarcasmo, le afferma-
zioni di Kelsen dell’ottobre 1934 all’Istituto
Internazionale di Diritto Pubblico secondo le quali
la borghesia, gestendo il capitalismo di stato, sareb-
be passata dal regime fascista a quello socialista.
Già in “La libertà e le sue guarentigie”, per Trentin
l’uomo è e deve essere un “centro individuato di
vita autonoma” che vive in quella che, nel suo
Abbozzo di una costituzione per la rivoluzione
federalista italiana del 1944, egli definisce la cellula
istituzionale primaria costituita dall’opera, dall’im-
presa, dall’azienda vale a dire ogni attività avente
carattere morale o economico (Trentin, 1987).
I centri di vita autonoma verranno chiamati in tanti
modi diversi da Trentin nelle sue opere successive
e specialmente nella sua opera principale “La crisi
del diritto e dello stato” (1935): gruppi generati
dalla libera collaborazione dei conviventi, centri
unificati di vita collettiva, ordini parziali della coesi-
stenza, autonomie istituzionali, centri di determi-
nazione della vita collettiva, autonomie della vita
sociale, centri autonomi di creazione delle norme,
centri generatori della attività produttiva.
Ma già nel saggio monografico del 1932 Trentin ha
individuato il nucleo centrale attorno al quale si
svilupperà la sua riflessione successiva con la quale
ha voluto affrontare e combattere i due mostri del
Novecento, il nazismo e il regime totalitario di
Stalin.

Elio Franzin
segretario del Centro studi sui federalismi Silvio
Trentin (Padova)

Documenti inediti di Silvio Trentin
La prima affermazione organica del principio del-
l’autonomia da parte di Silvio Trentin risale alle sue
“Riflessioni sulla crisi e sulla rivoluzione “ del 1933.
L’attività politica che ha svolto dal 1926, data del
suo esilio in Francia, gli ha consentito di misurare
tutta l’inadeguatezza del pensiero politico delle
varie correnti dell’antifascismo. Pubblichiamo alcu-

ni documenti di tale attività.
- Due mozioni per l’assemblea della LIDU (La
Libertà, giornale della Concentrazione antifascista)
- Due lettere a Gaetano Salvemini (Fondo Giustizia
e Libertà, Istituto storico della Resistenza in
Toscana, Firenze)
- Una lettera a Luigi Campolonghi (Fondo L.
Campologhi, Biblioteca F. Parri, Istituto nazionale
per la storia del movimento di liberazione in Italia,
Milano).
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Concentrazione di azione antifascista

9 ottobre 1927
L’assemblea generale delle sezioni nel Sud-Ovest

Tolosa, 2 ottobre.
Oggi, in un’ampia sale del Cafè Fiso, ha avuto
luogo, sotto la presidenza di E. Ludigiani, l’annun-
ziata assemblea generale degli iscritti alla
Concentrazione antifascista abitanti nei diparti-
menti dell’Haute Garonne, Aude, Gers (Auch),
Tarne e Garonne (Montauban) e Basses Pyrénées.
L’adunanza è riuscita immensa e vibrante.
Avrebbe dovuto illustrare la mozione del Comitato
regionale l’on. Silvio Trentin, che l’aveva compila-
ta e proposta; ma – essendo egli impedito – aveva
passato l’incarico all’on. Alceste De Ambris, che
l’assolse pronunziando un discorso più volte calo-
rosamente applaudito. Presero quindi successiva-
mente la parola l’on. Guido Giacometti, Ettore
Cuzzani, Giovanni Faraboli, Valentino Belli,
Adelmo Petrini, l’avv. Giovanni Banchieri e
Giuseppe Fornasari, che chiuse l’ampio dibattito
con una acclamata dichiarazione a nome di un
forte gruppo di contadini venuti da Muret. Rispose
a tutti brevemente l’on. Alceste De Ambris e quin-
di la mozione del Comitato regionale venne vota-
ta, alla unanimità, con lievissime modificazioni
proposte dall’on. Giacometti, nel testo seguente :
“L’Assemblea degli iscritti alle sezioni di Tolosa,
Muret, Montartruc, Saint-Martory, Arbas, Paese
Basco e Montauban della Lega italiana dei diritti
dell’uomo; di Tolosa, Muret, Mervilla, Launac,
Grenade, Castelnaudary, e Montastruc del
Sindacato regionale  lavoratori della terra; di
Tolosa del P.S.I.; Regionale del P.S.L.I. – convoca-
ta in Tolosa il 2 ottobre 1927 dal Comitato regio-
nale del Sud-Ovest della Concentrazione antifasci-

sta – dichiara di approvare in ogni sua parte, e
sopratutto nel suo spirito, il manifesto pubblicato
dal Comitato centrale lo scorso agosto.
L’Assemblea rileva però che, in tanto detto docu-
mento ha significato e valore, in quanto esso, lungi
dal rappresentare una semplice manifestazione
verbale, valga a fornire alla Concentrazione la tanto
attesa concreta base programmatica ed intenda,
perciò, a costituire gli organi centrali o provinciali
di questa, responsabili di fronte al popolo italiano
di attuarne senza ulteriori indugi, i postulati essen-
ziali: cioè a dire di compiere ogni sforzo perchè sia
posto subito mano ad un completo ed idoneo
piano costruttivo volto alla integrale emancipazio-
ne della patria dal fascismo e da tutti i suoi com-
plici ed associati.
La gente nostra vuol essere garantita contro ogni
possibile ritorno offensivo della reazione; al con-
trario verrebbe fatalmente compromessa nella sua
efficacia il giorno in cui i dirigenti della
Concentrazione giudicassero o lasciassero crede-
re, sia pure tacitamente compatibile con le finalità
della lotta da essi ingaggiata che, sovra le rovine
della dittatura fascista, possa ricostruirsi intatto
quell’ordinamento della vita politica e sociale ita-
liana che portò insensibilmente ma ineluttabil-
mente al fascismo, attraverso il pervertimento del
costume e l’inversione dei valori.
L’Assemblea ritiene che sia illusorio ed immorale
lasciar adito a speranze che riposano sulla inesau-
ribile capacità di tradimento della monarchia
sabauda e delle caste che l’appoggiano più diretta-
mente; illusorio, perchè la recente, non obliabile
esperienza dell’Aventino, dimostra che le une e le
altre sono ad un tempo o incapaci di qualsiasi
gesto di fierezza e insensibili a qualsiasi eccitamen-
to che tragga origine da una vigile coscienza del
proprio dovere o dall’assillo di preoccupazioni

Silvio Trentin

Interventi e Lettere
Focus: Silvio Trentin
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ideali; immorale, perchè una soluzione che risul-
tasse dal compromesso con i complici maggiori
del fascismo, significherebbe il persistere e il pre-
valere di quella corrotta mentalità che interpreta la
politica come un sistema di contaminazione e di
tradimenti reciproci.
A questa corrotta mentalità sopra tutto, dobbiamo
il trionfo del Fascismo, e perciò non può essere la
nostra. La Concentrazione non deve ammettere –
neppure in via di ipotesi – che la liberazione
dell’Italia possa diventare materia di baratto sì
turpe. Essa deve, al contrario, affermare che – se
mai ciò si verificasse – resterebbe irriducibilmente
avversa ad una soluzione mercanteggiata in spre-
gio della moralità pubblica e quindi destinata fatal-
mente a portar nuove rovine all’Italia.
Di conseguenza, l’Assemblea ritiene che in seno
alla Concentrazione non siano tollerabili discussio-
ni o atteggiamenti destinati a coltivare quella
Psicologia del compromesso, che è negativa per
l’azione attuale, ripugnante alle coscienze sane,
profondamente antieducativa per un popolo come
il nostro, che ha bisogno sopra tutto di imparare a
far conto sulla sua capacità di lotta e di sacrificio,
anziché sulle illusorie promesse d’un machiavelli-
smo deprimente e mendace.
Il compito della Concentrazione non può essere
altro, adunque, che quello di risvegliare e poten-
ziare codesta capacità di lotta e di sacrificio nel
popolo lavoratore, preparando pazientemente ma
instancabilmente quello stato d’animo rivoluziona-
rio al quale soltanto potrà ispirarsi qualsiasi propo-
sito di definitiva liberazione.
Ciò premesso l’Assemblea reclama dagli organi
centrali della Concentrazione:
a) una propaganda suscitatrice di energie, con lo
sviluppo dei concetti fondamentali del manifesto
del Comitato Centrale;
b) una discussione libera ed ampia sui mezzi di
azione e sulle finalità della Concentrazione, rias-
sunte nel manifesto con quella parola costituente,
di cui va chiarito il significato, non soltanto dottri-
nario, ma anche e sopratutto attuale;
c) l’esclusione, invece, d’ogni discussione e pole-
mica che – esorbitante dai limiti ampiamente trac-
ciati dal manifesto del Comitato Centrale – non
potrebbe riuscire che oziosa e disorientatrice;

d) una Politica di presenza presso tutti i governi,
gli istituti e le Assemblee internazionali, in rappre-
sentanza dell’Italia imbavagliata, per negare
costantemente ogni legittimità al governo fasci-
sta,e per impugnare la validità d’ogni suo atto in
confronto dell’Estero, specialmente per quanto
riguarda gli impegni finanziari e diplomatici;
e) una energica preparazione spirituale organica-
mente diretta a neutralizzare la persistente minac-
cia di guerra costituita dal pazzesco imperialismo
fascista.”

6  maggio 1928
Un’assemblea della Concentrazione a Tolosa

Tolosa, aprile.
Si è riunita a Tolosa l’assemblea plenaria della
Concentrazione antifascista del Sud-Ovest. I dele-
gati del partito socialista unitario e della
Confederazione hanno infirmato la validità costitu-
zionale della riunione e si sono opposti alla vota-
zione di ordini del giorno concermenti le direttive
della Concentrazione.
Passando oltre a questa pregiudiziale, l’assemblea
ha votato (contrari unitari e confederati) la
seguente mozione, presentata dall’amico Trentin:
“L’assemblea plenaria della Concentrazione antifa-
scista del Sud-Ovest, preso visione dell’ordine del
giorno votato dal Comitato Federale per il Sud-
Ovest della Lega italiana dei diritti dell’uomo; rile-
vata ancora una volta in via pregiudiziale, la neces-
sità di compiere ed intensificare ogni sforzo per-
chè siano convogliate dentro il movimento con-
centrazionista tutte le correnti sinceramente
democratiche che partecipano all’estero alla batta-
glia contro il fascismo;
reputa indispensabile ed urgente che gli organi
deliberativi della Concentrazione – superato ormai
il periodo critico della organizzazione interna – si
preoccupino di elaborare il programma che non
sia puramente negativo ma che tenda a riassume-
re, sia pure nelle sue linee generali, le più elemen-
tari, le aspirazioni diffuse fra i proscritti di ogni
ceto e di ogni grado le cui speranze e la cui fede pur
diversamente alimentate e non sempre coincidenti
son solidali nel rappresentare l’Italia di domani
come un superamento e come una vittoria non sol-
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tanto sull’Italia di oggi, ma anche sull’Italia di ieri;
e rinnova il voto, già espresso nell’ordine del gior-
no acclamato nelle Assemblee di Tolosa e di Agen
e approvato dalla grandissima maggioranza degli
aggruppamenti aderenti alla Concentrazione di
altre località, a che s’intensifichino i contatti e si
accentui la collaborazione fra il centro dirigente ed
i gruppi aderenti costituiti specialmente in provin-
cia ai quali non può essere negato il titolo di par-
tecipare con la discussione ed eventualmente col-
l’opera alla affermazione o alla realizzazione delle
comuni idealità.
A quest’ultimo proposito il Comitato si permette di
segnalare il pericolo nascosto nella tendenza, qual-
che volta affiorata nel corso di sterili discussioni
procedurali, a interpretare con spirito troppo angu-
sto il patto che lega in Concentrazione i vari partiti
politici e che nega preventivamente ai singoli, in
quanto tali, ogni facoltà di iniziativa e di intervento
che non si eserciti attraverso e in nome del gruppo
politico particolare di cui essi faccian parte.
Esso all’uopo ricorda, a guisa di monito, la tattica
nefasta seguita dai gruppi parlamentari di sinistra
nella Camera italiana eletta  nel 1919 ed esprime
l’augurio che le preoccupazioni partigiane non
ostacolino la chiara e completa visione delle esi-
genze della lotta e non condannino perciò alla
immobilità, vale a dire la sconfitta.
Con la formulazione dei rilievi e dei voti su espres-
si l’Assemblea di Tolosa si propone di far presente
uno stato d’animo che è comune a tutti i militanti
del Sud-Ovest, nel fermo convincimento che di
esso i dirigenti del movimento concentrazionista
vorranno tener conto e ispirare ad esso per l’avve-
nire la propria attività.
Il compito che la Concentrazione si è proposto di
perseguire appare così grande in rapporto alla
povertà dei mezzi a sua disposizione, che è fatale
che nell’azione finora svolta abbiano a riscontrarsi
manchevolezze e insufficienze.
Queste manchevolezze e queste insufficienze però
malgrado ogni buona volontà degli uomini sono
dovute in parte, anche all’inattitudine dei criteri
che hanno presieduto alla formazione del cosid-
detto Cartello fra i partiti democratici antifascisti,
potranno essere attenuate se tutti i militanti vor-
ranno lealmente mettere al servizio della causa

comune la loro esperienza e la loro disinteressata
devozione.
Per questo, al solo scopo cioè di contribuire al con-
solidamento ed allo sviluppo della
Concentrazione, l’Assemblea di Tolosa decide di
invitare i propri aderenti di concretare in critiche
serene e proposte precise il loro pensiero in ordi-
ne agli eventuali sviluppi del movimento concen-
trazionista.
La Concentrazione può ben restare (se il momen-
to della sua inevitabile metamorfosi non sembri
ancor giunto) un Cartello di partiti e di organizza-
zioni antifasciste: ma la sua opera non può a lungo
rimaner circostritta alle iniziative di un comitato
centrale con poteri assoluti.
Attorno al C.C. residente a Parigi, nominato dalla
Direzione dei partiti aderenti, dovranno i sotto-
comitati regionali già sorti ovunque all’estero esse-
re messi in grado di svolgere, entro nell’ambito di
direttive ben segnate una loro propria attività di
collaborazione, di propulsione, di integrazione.
Ufficio del C.C. sarà di rappresentare, di animare,
di dirigere il movimento antifascista all’estero e,
nel limite del possibile, in patria. Ufficio dei sotto-
comitati regionali sarà quello di suggerire iniziati-
ve, di formulare proposte, di organizzare la propa-
ganda, di coordinare insomma ed interpretare, in
provincia, le aspirazioni dei proscritti.
Statutariamente la Concentrazione antifascista è
soltanto organo d’azione, ma l’esperienza insegna
che solo allora essa ha effettivamente agito quando
fu indotta ad affermare dei principi ideali.
Così è accaduto quando il C.C. sentì la necessità di
pubblicare il nobile manifesto sulla Costituente.
Così è accaduto quando al C.C. fu giocoforza di
pronunziarsi, sebbene tardivamente, sulle trattati-
ve franco-fasciste; e cosi è accaduto quando la
Libertà fu tratta a commentare il recente discorso
dell’on. Giolitti.
Così sarebbe accaduto se, intervenendo alle sedu-
te del congresso interparlamentare, i deputati ita-
liani proscritti avessero, a  qualunque costo, riven-
dicato per sé il diritto a rappresentare, essi soltan-
to, il popolo italiano.
È fatale che, messa nell’impossibilità di muoversi
normalmente, su di un terreno pratico, la
Concentrazione si muova su di un terreno ideale.
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Ma anche l’affermazione di un’idea è un atto.
L’Assemblea generale del Sud-Ovest si augura,
adunque, che il C.C. accentui gli atteggiamenti
assunti e più sopra indicati, e cioè – nel campo
internazionale – intervenga costantemente e tem-
pestivamente in tutte le conversazioni diplomati-
che in cui è impegnato il fascismo e – nel campo
della politica interna – agli articoli di protesta con-
tro l’abolizione dello Statuto e la fellonia di chi
aveva giurato fedeltà, faccia seguire l’atto decisivo
che proclami decaduta la monarchia.
La Concentrazione antifascista, dopo l’aver così
stabilito un programma minimo comune a tutti i
partiti, e dopo aver così rafforzata la propria com-
pagine alla luce dell’esperienza e sotto la spinta
della realtà, dovrà studiare i modi della sua trasfor-
mazione in un organismo meglio rispondente alla
necessità di dare al movimento antifascista un
interprete più rappresentativo così di fronte al
mondo, come in opposizione al regime: un
Comitato nazionale.”

Lettere

Pavie près d’Auch (Gers)
5 marzo 1926
Mio caro Salvemini, finalmente posso scriverti.
Ne avevo da tanto tempo vivissimo il desiderio, per
dirti la mia fervida fraterna solidarietà; ma non l’ho
fatto nel dubbio, anzi nella certezza che le mie lette-
re non ti sarebbero state recapitate. Sono in Francia
da una ventina di giorni e mi sto lentamente siste-
mando in una piccola proprietà che ho acquistato
col realizzo del modestissimo mio patrimonio pater-
no nella speranza di trovare finalmente un po’ di
pace e di godere a pieni polmoni in libertà.
Dopo la pubblicazione della legge per... l’epura-
zione della burocrazia, ho creduto doveroso (per
quanto il sacrificio mi sia costato una pena infinita)
di dare le mie dimissioni da professore stabile di
diritto pubblico, denunciando la incompatibilità
dei nuovi doveri di funzionario con il rispetto delle
mie più intime convinzioni di studioso.
Non appena potrò ti manderò il mio ultimo corso
perchè tu veda la resistenza che dalla cattedra ho
cercato di opporre alla soverchiante tirannia del
nuovi padroni d’Italia.

Tu vedrai anche se sia il caso di aiutarmi per vara-
re del libro un’edizione francese.
Scrivimi presto e dammi dettagliate tue notizie.
Salutami Donati se lo vedi e gli altri eventuali
comuni amici.
Di Gino Luzzatto ho frequenti notizie e l’incarico
di ricordarlo a te.
T’abbraccia il tuo
Silvio Trentin

Pavie (Gers) 2 agosto 1927
Mio caro Salvemini,
condividendo l’opinione da te tante volte e tanto
autorevolmente espressa, che sia necessario di inten-
sificare la propaganda antifascista all’estero e di docu-
mentare con quanta maggior precisione sia possibile,
i risultati conseguiti dalla dittatura, ho cercato in que-
sti giorni di analizzare in un breve studio destinato al
gran pubblico degli indifferenti e degli ingenui, le ori-
gini e le vicende italiane del dopoguerra. Il libro è già
finito e fra qualche giorno ne sarà pronta la copia a
macchina: non ha pretese dottrinarie, ma soltanto
l’intento più modesto (e non per questo meno utile)
di precisare la verità storica, di sgonfiare tante inte-
ressate leggende. Bisognerebbe però, perchè esso
servisse a qualche cosa, farlo uscire in francese e pos-
sibilmente con la presentazione di qualche persona-
lità nota. Io avrei pensato all’Aulard.
Siccome però non lo conosco, nè ho per ora la
possibilità di recarmi a Parigi, mi è venuto in mente
che forse tu potresti aiutarmi nella bisogna.
Se tu credi, io potrei inviarti il manoscritto dattilo-
grafato e sottoporlo, una volta che ti sia convinto
che ne valga la pena, al tuo collega della Sorbona.
Con una prefazione dell’Aulard, io son sicuro che
mi sarebbe facile di trovare un editore.
Perdonami l’indiscrezione e cerca di accontentarmi.
Quanto desiderio avrei di vederti!
Le noie di trovarsi sempre in contrasto con il
Ministro delle Finanze, vorrei venire io a trovarti.
Perchè ciò mi è impossibile oso sperare che ti attrag-
ga un giorno o l’altro la prospettiva di venir a passa-
re qualche giorno con me, in questo mio rifugio.
La casa è discreta, l’ospitalità vi si esercita cordiale,
il luogo è delizioso.
Abbiami con saluti fraterni per il tuo
Trentin
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Pavie (Gers) 1 0ttobre 1926
Illustre e gentilissimo amico, La ringrazio assai
della lettera attesa e delle preziose notizie.
È inutile che io Le riaffermi, da un punto di vista
generale, la più fervida solidarietà con ogni movi-
mento che si proponga di ridestare, in nome della
democrazia, la coscienza degli italiani e di preparare
attraverso l’ostinata rivendicazione della libertà quale
diritto elementare (e perciò inalienabile) dell’uomo
civile, la definitiva emancipazione della Patria dalla
servitù obbrobriosa che oggi l’opprime e la disonora.
Prima, però, di discutere nel merito l’iniziativa par-
ticolare della quale Ella mi scrive, credo necessario
di premetterLe, in linea pregiudiziale, una precisa
dichiarazione: che la mia adesione, per quanto
piena ed appassionata non potrà, per il momento,
involgere che un mio scarsissimo contributo di
attività pratica.
Venendo in Francia nel febbraio scorso, io ho dovu-
to abbandonare, d’improvviso, i cespiti fondamen-
tali delle mie domestiche risorse: la professione
avviatissima e l’insegnamento. E qui son stato
costretto ad organizzare la mia nuova vita nella
forma più modesta, tentando di far servire il non
pingue patrimonio paterno a tutti i bisogni (e son
molti) della famiglia – dato che mi ripugnava e mi
ripugna di arrabattarmi alla ricerca di una occupa-
zione retribuita nella tema sopratutto di esser con-
fuso con i molti professionisti del profugato.
Orbene. Le confesso che la sistemazione della mia
azienda agraria è ben lungi ancora dall’esser com-
piuta e che i sacrifici che essa da me esige sono
tanti e tanti da causarmi gravi preoccupazioni.
Ho fede di riuscire a vincere col tempo le difficol-
tà presenti, ma ho anche la precisa coscienza che
per giungere in porto sia necessario ch’io mi
imponga una disciplina di ferro.
Queste brevi confidenze varranno, ne son certo, a
giustificare la mia riserva.
Quanto al programma che Lei ha abbozzato, sul
quale dovrebbe realizzarsi l’auspicata concentra-
zione delle forze democratiche antifasciste, io non
posso che esprimere la mia approvazione.

Per debito di lealtà, però, e per quel senso istintivo
di franchezza cui mi danno diritto e la perfetta inti-
ma nostra comunicazione spirituale e la grande
stima e la molta considerazione che ho per Lei
credo utile significarle in sintesi alcune osservazioni:
1° che preferirei al Manifesto una mozione: da con-
centrarsi in pochi periodi stringati, quasi lapidari.
2° che a mio modo di vedere non è utile né oppor-
tuno né efficace insistere nella dimostrazione del
fallimento della monarchia. Io credo che la tristis-
sima storia, giornalmente documentata, di questi
anni di passione ci dia ormai diritto, in quanto
antifascisti, di proclamare sic et simpliciter, la
decadenza dell’istituto cui la costituzione aveva
affidato l’ufficio geloso di garante supremo ed
imparziale dei diritti statutari.
3° che ritengo necessario prefiggere al movimento
lo scopo fondamentale di promuovere il formarsi
di un vincolo di solidarietà internazionale in difesa
dei diritti elementari dell’individuo, in quanto cit-
tadino, precludendo ai regimi che li disconoscono
la partecipazione ad ogni iniziativa implicante una
collaborazione fra gli Stati.
4° che reputo pleonastico ed intempestivo, sovra-
tutto tenendo conto delle condizioni contingenti,
di includere nel programma immediato la prepara-
zione della Costituente.
5° che stimo indispensabile di formulare in manie-
ra non equivoca la condanna di ogni tentativo che
si proponga la riconquista dell’Italia per mezzo
della violenza.
6° che è bene tener presente che in tanto l’iniziati-
va avrà successo e risonanza in quanto ad essa con-
sentano uomini di ogni tendenza e sovratutto di
sicura autorità.
Bisogna evitare ch’essa possa esser interpretata
come un tentativo di riscossa personale di pochi
ex parlamentari disoccupati.
Ella dirà ch’io sono un pedante, ma io spero che
alla prossima visita che attendo con impazienza e
della quale La prego di preavvisarmi, noi riuscire-
mo facilmente ad intenderci,
Mi perdoni la fretta e gradisca i miei migliori saluti.
Il suo Silvio Trentin.


