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n Workshop 3

URBANISTICA E/E AZIONE PUBBLICA PER LA TUTELA E LA
VALORIZZAZIONE DEL PATRIMONIO STORICO

Coordinatori: Claudia Cassatella, Giacinto Donvito

Discussant: Donatella Cialdea, Carlo Gasparrini

INTRODUZIONE

Il patrimonio storico in Italia sta subendo negli ultimi
decenni una serie di cambiamenti che innestandosi
su processi di trasformazione in corso da tempo ne
stanno ulteriormente mutando fisionomia e caratteri.
La riflessione critica ha seguito un percorso di
progressiva dilatazione dal singolo elemento al sistema
di riferimento, da una visione statica e passiva ad una
pii dinamica e attiva, coniugata con le esigenze di
ripensamento indotte da dinamiche socio economiche
e da fenomeni distruttivi. In questo quadro il Workshop
si_ proponeva di accogliere riflessioni alla ricerca di
nuovi principi, approcci e strumenti da proporre la
dibattito.

La risposta da parte degli studiosi & stata significativa:
pill di trenta contributi pervenuti da tutta ltalia, da
colleghi che lavorano all’estero e da colleghi stranieri
che riconoscono nella trazione italiana un riferimento
culturale importante.

Di quale patrimonio si tratta? Paesaggio, patrimonio
territoriale, centri storici e sistemi di beni intesi —
a volte fideisticamente — come base per un certo
modello di sviluppo (“heritage-led ~development”)
suggerito/accolto dalle agende di molti organismi
internazionali.

Quali proposte emergono dai paper? Proposte “deboli”,
basate innanzitutto sul ruolo della conoscenza
(presupposto non scontato  dell'azione pubblica)
e delle rappresentazioni, sulla creazione di nuove
narrazioni. Nuove rappresentazioni che esplorano le
possibilita di video, atlanti multimediali, piattaforme
interattive e collaborative. Narrazioni che vorrebbero
anche attivare una fruizione turistica alternativa,
combattendo la polarizzazione tra luoghi patrimoniali
consumati dal turismo e luoghi erosi dall’abbandono.
Temi certo non nuovi, cosicché colpisce ['assenza di
analisi su esperienze passate, lezioni apprese, esiti di
processi che richiedono necessariamente tempo per
una verifica delle ipotesi.

Di taglio diverso le riflessioni presentate da un nutrito
gruppo di autori sul tema dei centri storici. Tema

mai esaurito, e anzi in rilancio dalle sedi storiche
di dibattito, come ANCSA, alle diverse comunita di
urbanisti. Sui centri storici i paper ragionano di
strumenti e politiche urbanistiche, di efficacia de
sistemi regolativi, di aggiornamento delle sfide di
fronte ai rischi ambientali e alle nuove esigenze
prestazionali.

La proposta riecheggia ancora la Carta di Gubbio:
favorire il mantenimento della residenzialita, attraverso
politiche integrate multisettore. Cio richiede, da una
parte, una diversa organizzazione da parte delle
municipalita (il ritorno degli uffici per i centri storici?),
dall'altra, un framework regionale che consenta e
incentivi le azioni di riuso e rigenerazione. Tra i
casi presentati, regioni che costruiscono banche dati,
forniscono linee guida e incentivi, formano dei tecnici,
creando le condizioni per I'azione locale. Azione locale
che non & solo quella dell’amministrazione pubblica.
Molti autori privilegiano I'azione di gruppi, di collettivi,
di “lab”, capaci di riattivare e gestire patrimoni
riscattandoli ~ dallabbandono.  Proposte ~ “soft” e
reversibili, se paragonate ai progetti di riqualificazione
urbana classici, che richiedono altri investimenti — ma
anche idee piu chiare sulle destinazioni d'uso.

Nel complesso, dal dibattito & emersa un’idea di
patrimonio storico la cui tutela e valorizzazione &
affidata all'attivazione o riattivazione di processi
culturali nel senso piii ampio, coinvolgenti [I'azione
collettiva attraverso progetti strategici e partecipativi,
dove la cultura & il fine in sé, non semplice risorsa per
fini altri. Affermare la centralita della cultura come
processo generativo & l'esito condiviso — tutt’altro
che scontato del lavoro e del dibattito delle nostre
giornate.

Anche per questo, il paper under 40 selezionato &
quello piu emblematico della prospettiva di lavoro
descritta: “Il Living Lab come metodologia per la
valorizzazione e la tutela del patrimonio storico
culturale”, di Martina Massari, Sara Maldina e Viviana
Lorenzo.
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Abstract

Nell’otizzonte programmatico dei Fondi strutturali e di investimento enrope: 2014-2020, il Ministero per la Coesione
Territoriale ha rilanciato, di recente, una maggiore attenzione al sistema insediativo delle aree interne del Paese con la
definizione della Strategia Nazionale per le Aree Interne, nel complesso compito di riequilibrio tertitoriale e regionale,
invitando a rileggere le visioni trasversali ed interregionali delle politiche di sviluppo che hanno caratterizzato la
contemporanea produzione normativa, di fatto scarsamente incidente se si considera la diffusa involuzione socio-
demogtafica e il declino urbano dei centri minori.

In questo contributo si propone una riflessione sul sistema diffuso di Comuni minori delle aree interne della Regione
Sardegna rispetto alla varieta delle politiche e degli interventi messi in atto negli ultimi anni, alle loro entita e
diffusione sul territorio, valutandone, tramite comparazione, gli impatti ed evidenziando i casi di maggiore
rappresentativita per I'integrazione tra politiche attuate, approcci partenatiali e innovazione progettuale, soprattutto
nei casi in cui le esperienze positive possono essere replicate anche in altri contesti.

Il declino dei centri minori e la diffusa attenzione alle politiche di riduzione del consumo di suolo dovrebbero
sostenere una maggiore riflessione sul loro ruolo di ambiti generatori di potenziali relazioni socioeconomiche ed
urbanistiche; tali dinamiche suggeriscono la riqualificazione prioritaria del patrimonio esistente in chiave integrata
nella dotazione di infrastrutture e servizi.

Parole chiave: resilience, public policies, cohesion.

Introduzione

La necessita di adattare le politiche nazionali, pensate su larga scala, a territori con esigenze specifiche,
dove pero vivono poche persone, ha spinto il Dipartimento per le Politiche di Coesione della Presidenza
del Consiglio dei Ministri a mettere in piedi moment di riflessione e linee d’azione specifiche. Con la
definizione della Strategia Nazionale per le Aree Interne (SNAI) viene introdotto nel tertitorio nazionale un nuovo
cluster comunale — variabile ed eterogeneo da regione a regione — che solo secondariamente mira ad un
recupero della dimensione demografica minima di intervento.

Tuttavia nei territori investiti dalla strategia si assiste ad un fenomeno per cui I’area in cui vi sarebbe
maggiore bisogno di “progettualita” viene talvolta marginalizzata in attesa di una pianificazione attuativa la
cui concretizzazione non sempre risulta di facile realizzazione per evidente necessita di coinvolgere e
integrare operativamente azione pubblica e intervento privato. L’elaborazione degli strumenti di gestione
del territorio rimane inoltre impegnativa e complessa per i Comuni minoti, ancora caratterizzati da una
diffusa parcellizzazione e dall’esiguita delle risorse a disposizione, amplificandone le situazioni di



marginalita. Il concorso delle Aree Interne (Al) allo sviluppo regionale necessita, quindi, che i sistemi
policentrici minoti sviluppino forme di governo piu efficaci ed efficienti alla scala intermedia.

In questo studio si fa patticolare riferimento ad una specifica categoria di Al caratterizzate dalla
marginalita dovuta alla distanza dalla linea di costa e dal basso numero di abitanti. I Comuni cosi
identificati, nel seguito definiti con la formulazione di Aree Interne Minori (AIM), rappresentano
potenzialmente le zone piu svantaggiate in Sardegna.

Evoluzione delle strategie di sviluppo: il metodo della programmazione unitaria regionale

La Regione Autonoma della Sardegna (RAS) ha proceduto, nel corso del biennio 2015-2016, in attuazione
delle priorita definite dalla Commissione Europea con la strategia Ewurgpa 2020, al perfezionamento dei
document di programmazione che attuano a livello regionale le direttive europee volte alla promozione di
una crescita intelligente, sostenibile ed inclusiva. La RAS adotta un approccio strategico unitatio
includente risorse derivanti da fonte comunitatia, nazionale e regionale.

L’obiettivo della programmazione unitatia, prendendo avvio da una prospettiva integrata di sviluppo
intersettoriale, ¢ garantire una visione coordinata delle azioni da intraprendere; lo scopo ¢ di evitare errori
del recente passato che hanno talvolta messo in evidenza sovrapposizioni o duplicazioni di azioni. La forte
integrazione richiesta nell’intervento dei diversi Fondi Strutturali e di Investimento Europei (Fondi SIE) e
dei fondi nazionali e regionali comporta, a livello strategico, un’identificazione unitaria condivisa e
partecipata degli obiettivi di sviluppo in linea con le scelte della programmazione regionale e, a livello
operativo, una collaborazione e un coordinamento tra i diversi settori coinvolt nell’attuazione dei
programmi stessi.

Gli atti volti ad assicurare gli obiettivi di unitarieta programmatica, finanziaria e di governance del ciclo di
programmazione 2014-2020 sono compendiati dall’adozione di tre documenti inseriti nel pit ampio
quadro del Programma Regionale di Sviluppo (PRS 2014-2019).

L’unitarieta finanziaria e di governance del processo vengono garantite rispettivamente dalla legge finanziaria
2015 (LR n. 5 del 09/03/2015) e dalla DGR n. 9/16 del 10/03/2015, con cui € stata istituita la Cabina di
Regia come struttura di coordinamento politico della Programmazione Unitaria.

L’unitatieta programmatica si fonda sulla DGR n. 24/10 del 19/05/2015, con la quale ¢ stato approvato il
quadro programmatico unitario delle risorse finanziarie stanziate nell’ambito della Strategia 1 del PRS.
Nella programmazione in atto i Fondi SIE continuano ad operare con programmi separati, ma vi sono
almeno due potenziali strumenti di integrazione su territori specifici:

e Tapproccio Community-Led Local Development (CLLD), che vede la trasformazione del metodo
Leader da monofondo a plurifondo; si tratta di uno strumento normato da regolamenti europei (Reg.
(UE) n. 1303/2013, artt. 32-35; Reg. (UE) n. 1305/2013, artt. 42-44) per il perseguimento di strategie
di sviluppo locale integrato su scala sub-regionale, elaborate dagli attori pubblici e privati dei territori
rurali interessati;

e la SNAI, che beneficia di una esclusiva dotazione per 'Italia attuata con il concorso di tutti i Fondi SIE
e delle risorse nazionali a carico del Fondo di Sviluppo e Coesione (FSC).

In base alla SNAI costituiscono Al i luoghi posti ad una certa distanza dai cosiddetti poli, ossia centri di

offerta di servizi essenziali, ma ricchi di risorse ambientali e culturali, diversificati in seguito ad articolati

processi di antropizzazione (e categotizzate in intermedie, periferiche e ultraperiferiche). In Italia circa il 25%

della popolazione vive in queste aree, mentre in Sardegna il dato carattetizza in maniera molto piu incisiva

il contesto, aggirandosi intorno al 50% e coinvolgendo ben 318 Comuni sul totale di 377.

La SNAI prevede diverse linee di azione convergenti:

e promuovere lo sviluppo locale delle Al attraverso progetti finanziati dai diversi Fondi SIE disponibili:
Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR), Fondo Sociale Europeo (FSE) e Fondo Europeo
Agricolo per lo Sviluppo Rurale (FEASR);

e assicurare livelli adeguati di cittadinanza in alcuni servizi essenziali (salute, istruzione e mobilita).
Quest’ultima categoria di azioni ha visto uno stanziamento nazionale complessivo di 90 milioni di euro
con la Legge di Stabilita del 2014, per sostenere interventi nelle prime 23 aree pilota, e una
programmazione di ulteriori 90 milioni nel triennio 2015-2017.

Alle due linee d’azione elencate, si aggiunge quella della Legge di Stabilita 2016 (art. 1, c. 811):
«[Jautotizzazione di spesa di cui all’articolo 1, comma 13, della legge 27 dicembre 2013, n. 147, come
modificata dall’articolo 1, comma 674, della legge 23 dicembre 2014, n. 190, a valere sulle dotazioni del

! Per ulteriori informazioni si rimanda al sito: http:/ /www.agenziacoesione.gov.it/it/arint/Cosa_sono/index.html.



Fondo di rotazione di cui alla legge 16 aprile 1987, n.183, relativa agli interventi a favore dello sviluppo
delle aree interne, ¢ incrementata di 10 milioni di euro per il triennio 2016-2018».

L’impostazione tetritoriale e la strategia di intervento finanziario plurifondo rappresentano di certo due
degli aspetti piu innovativi della programmazione in atto. Gli aspetti di potenziale criticita sono ancora
ogeetto di approfondimento non tisultando, infatti, ancora evidente con quali forme di governance
I'approccio CLLD e la SNAI possano nel tempo integrarsi, dato che il contesto italiano ¢ tradizionalmente
caratterizzato da rilevant differenze regionali.

Nel caso specifico della programmazione unitaria in Sardegna, in previsione di tali potenziali criticita e al
fine di evitare la duplicazione degli interventi e favorire lo sviluppo di sinergie positive tra strumenti e
font finanziarie, i territori che beneficiano di strumenti di programmazione dedicati, quali ad esempio il
Piano Sulcis (Protocollo d’Intesa del 13/11/2012), il Piano di rilancio del Nuorese (DGR n. 38/2 del
28/06/2016), il PON Citta Metropolitane 2014-2020, la SNAIL gli Investiment Territoriali Integrati (ITI)
per le citta di Cagliari, Sassari e Olbia, si avvalgono prioritariamente delle risorse specificamente previste
nell’ambito di tali strumenti.

Di seguito, si discute, in particolare per il caso di studio delle AIM e su quali strumenti e¢ fondi fa
riferimento la RAS in attuazione della SNAL

La struttura di supporto per le aree interne della Sardegna in attuazione della SNAI
II PRS 2014-2019 definisce l'attuazione della politica regionale per lo sviluppo locale in termini di
programmazione territoriale, con particolare riguardo alle aree interne e rurali, prevedendo un insieme di
modalita attuative in stretta sinergia con la SNAL In tal senso, l'attuazione della strategia per le aree rurali
¢ basata sull'integrazione delle fonti di finanziamento FEASR, FESR e FSE, nonché sulla indispensabile
collaborazione e cooperazione fra gli enti pubblici territoriali ed il partenariato economico e sociale.
La riduzione del divatio fra aree urbane ed interne, in termini di opportunita, rappresenta uno dei
principali obiettivi della giunta regionale. Cio passa attraverso la valorizzazione delle passate esperienze
derivanti dalle precedenti stagioni dello sviluppo locale attivate in Sardegna, in particolare nei territori
Leader, e la logica promossa ¢ quella dellintegrazione delle fonti finanziarie, con la previsione di
un’estensione di tale modello a tutti i territori dell’isola. Tale obiettivo — in attuazione della SNAI — ¢
perseguito tramite un nuovo modello di programmazione territoriale che parte dal basso, prevedendo
’assoluto protagonismo dei territori, organizzati su dimensione sovra-locale alla scala minima dell'Unione
di Comuni.
La strategia regionale muove dall’assunto che le Al hanno un significativo potenziale di ricchezze naturali,
paesaggistiche e culturali ai fini della ripresa economica; le stesse aree si caratterizzano per gravi deficit di
servizi in tema di istruzione, sanita, mobilita e cultura che mettono a rischio gli stessi “diritti di
cittadinanza”, riducendo pesantemente il benessere della popolazione locale.
Le DGR n. 9/16 e n. 9/22 del 10/03/2015, recanti rispettivamente “Inditizzi per la realizzazione del
modello di Governance per la Programmazione Unitaria 2014-2020” ed “Indirizzi per P'attuazione della
Programmazione Territoriale”, formalizzano 'adozione dell’approccio strategico unitario per I’attuazione
delle politiche di sviluppo territoriale in Sardegna, come sopra delineato, individuando nella Cabina di
Regia la struttura di coordinamento politico incaricata di assicurare I'unitarieta programmatica, finanziaria
e di governance agli interventi da realizzare sul territorio regionale, garantendo la realizzazione delle
integrazioni tra Fondi (FESR, FSE, FEASR) ed il conseguimento delle sinergie che ne detivano, cosi come
anche indicato dal Reg. (UE) n. 1303/2013 e dall’Accordo di Partenatiato 2014-2020 (AdP).
I’AdP ¢ un documento negoziato tra Commissione Europea, amministrazioni di tutti i livelli e societa
civile, che individua la strategia per il migliore utilizzo dei Fondi SIE negli Stati membri per il periodo di
programmazione 2014-2020.
La SNALI costituisce una delle opzioni strategiche della programmazione 2014-2020 previste dall’AdP per
il rilancio del nostro Paese. I’Adp individua tre obiettivi generali della SNAT:
1. tutela del territorio, la cui cura viene affidata agli abitanti;
2. promozione della diversita naturale, culturale, paesaggistica, nonché del policentrismo aperto
all’esterno;
3. rilancio dello sviluppo e dell’occupazione attraverso un’efficace utilizzo di risorse potenziali.
Lo stesso AdP, all'interno del quale la SNAI ¢ stata disegnata, precisa come sia necessario, per contrastare
e invertire il fenomeno dello spopolamento nei Comuni classificati Al, «agire attraverso progetti di
sviluppo locale [...], integrati da un intervento nazionale per assicurare alle comunita coinvolte condizioni
di fruizione dei servizi essenziali (istruzione, salute, mobilita) adeguate all’obiettivo di mantenere ovvero di



attrarre, in questi territori, una popolazione di dimensioni adeguate all’obiettivo di tenuta del presidio del
territorio e con una struttura demogtrafica equilibrata. I Comuni, pertanto, «costituiscono 'unita di base
del processo di decisione politica e in forma di aggregazione di comuni contigui — sistemi locali
intercomunali — sono partner privilegiati per la definizione della strategia di sviluppo d’area e per la
realizzazione dei progetti di sviluppo».

Le amministrazioni locali, con riguardo alla specifica articolazione della strategia, sono dunque coinvolte
essenzialmente nella realizzazione di due classi di azioni. La prima ¢ relativa alla promozione dei progetti
di sviluppo locale, in cui si dovra sostanziare la proposta dei tertitori individuati dalle procedure istruttorie
del Comitato tecnico e dalle Regioni, secondo il metodo istruttorio indicato nell’AdP. La seconda riguarda
il soddisfacimento di un requisito di tipo istituzionale, relativo all’adeguamento della qualitd/quantita
dell’offerta di servizi e funzioni fondamentali, considerato quale condizione ex ante da verificare per
Pammissibilita dell’aggregazione territoriale alla strategia di intervento.

La gestione in associazione di funzioni pubbliche (in forma permanente) implica: che qualcuno promuova
e diriga il processo aggregativo; che tale soggettivita si presuma capace di vincere resistenze conservative
negli assetti dei poteti locali; che la forza del cambiamento che essa genera possa essere direttamente
proporzionale al grado di coinvolgimento della collettivita interessata nelle scelte strategiche e allocative.
Al fini della verifica di esistenza del requisito istituzionale della gestione associata ¢ pertanto utile
distinguere fra aggregazioni temporanee e permanenti. Le aggregazioni permanenti sono costruite su un
disegno di gestione ordinaria di funzioni fondamentali e servizi locali. Solo alla presenza di dette strutture
¢ possibile parlare di esistenza del requisito necessario per promuovere e attuare progetti e programmi di
intervento a finalita di sviluppo territoriale, cosi come definiti nella SNAIL

11 livello di aggregazione che soddisfa il requisito associativo minimo ¢ la gestione associata di almeno due
funzioni comunali fra quelle indicate dall’art. 19, c. 1, DL n. 95/2012 convettito in Legge 135/2012.
Adottando una metodologia di riperimetrazione dei territori (Al intermedie, periferiche, ultraperiferiche),
si invitano i protagonisti dell’azione pubblica ad una presa di distanza dal campanilismo comunale
puntando, invece, sulla necessita di delineare delle strategie di area capaci di trasformare singole
individualita in valore collettivo sovracomunale.

A confermare questa opzione strategica viene, infatti, definito il prerequisito relativo alla gestione associata
intercomunale dei servizi, quale condicio sine qua non, circa la capacita di cooperate e, pertanto, a garanzia del
potenziale successo delle azioni di progetto.

Figura 1 | A sinistra, la classificazione dei Comuni della Sardegna in base alla SNAI. A destra, la selezione dei
Comuni per le analisi condotte nel nostro studio.



Descrizione dell’ambito di analisi

Nel nostro studio, allo scopo di definire le AIM, sono stati selezionati tutti i Comuni che oltre alle
condizioni di disagio dovute alla classificazione in Al, secondo i dati dell’Agenzia per la coesione
territoriale (2013), presentassero anche un basso numero di abitanti e non usufruissero dei benefici dovuti
alla vicinanza con le aree costiere (e che quindi non usufruissero degli afflussi turistici balneati). I criteri di
selezione sono i seguenti:

e classificazione Al, come definite nella SNAI (318 Comuni sui 377 della intera Sardegna);

e numero di abitanti inferiore a 2000 unita (188 Comuni sui 318 della selezione precedente);

e distanza di almeno 25 km dalla linea di costa (114 Comuni sui 188 della selezione precedente).
L’ambito di studio €, cosi, definito dalle 114 AIM, come sopraccitate?, e come meglio esplicate
graficamente in Figura 1.

Analisi dei cicli programmatori 2000-2006 e 2007-2013

Allo scopo di misurare il grado di efficacia degli investimenti nelle AIM, sono stati mappati alcuni
interventi progettuali visualizzando la loro “distribuzione tertitoriale” cosi da evidenziare gli ambiti che
presentano maggiori criticita. I’analisi ¢ stata svolta relativamente agli assi del POR Citta e Sviluppo Urbano
— rispettivamente ai cicli di programmazione 2000-2006 e 2007-2013 — con lintento di esaminare la
dimensione urbana, quale privilegiato punto di osservazione delle strategie dell’Unione Europea in
relazione agli ambiti regionali caratterizzati da forte marginalita.

Programmazione 2000-2006

Con I'Asse V (Citta) del POR Sardegna 2000-2006 si vuole consentire 'avvio del riequilibtio tra le
politiche del settore attraverso una selezione piu mirata degli interventi a carattere sociale, in
considerazione della differenziazione delle situazioni in ambito regionale (Rapporto finale di esecuzione,
RAS, 2010a, pp. 333-338).

Con particolare riferimento alla Lista dei progetti finanziati nel periodo 2000-2006 (RAS, 2010b), con
riferimento alla Misura 5 (sottomisure 5.1 e 5.2), 74 Comuni appartenenti alle AIM risultano inseriti nella
lista e di questi Comuni 15 sono classificati intermedi, 48 periferici e 11 ultraperiferici (Figura 2, a sinistra).
Dettagliatemente, gli interventi finanziati nella Misura 5 hanno riguardato principalmente attivita in centro
storico e solo in casi sporadici degli ambiti esterni. La sistemazione della pavimentazione stradale, secondo
i canoni storici, ¢ lintervento con frequenza maggiore, cui € quasi sempre associato ’adeguamento dei
sottoservizi. In diversi casi gli interventi sono relativi al recupero di edifici storici di rilievo. Alcuni
interventi hanno riguardato l'adeguamento dell’impianto di illuminazione pubblica e la sistemazione
dell’arredo urbano, nonché la sistemazione della viabilita pedonale e realizzazione di aree parcheggi. In
alcuni casi gli interventi hanno riguardato il recupero di edifici di culto, con interventi sia sul corpo
principale che sul sagrato, nonché il recupero di edifici destinati a museo. Infine, alcuni interventi hanno
interessato il recupero di elementi identitari, come una fontana monumentale, la riqualificazione di un
parco comunale e la riqualificazione di impianti sportivi.

Programmazione 2007-2013

Con I’Asse V (Sviluppo urbano) del POR FESR 2007-2013 si persegue I'obiettivo di promuovere strategie
orientate a riqualificare il sistema urbano della Sardegna, sia per evitare un’ulteriore dispersione delle aree
urbane (e dunque combattere il fenomeno dello #rban sprawl), sia per potenziare e ricostruire gli aspetti
identitati e policentrici dei sistemi urbani3. Per i centri urbani minori, in contesti territoriali svantaggiati, la
strategia dell’Asse V sostiene la realizzazione di sistemi territoriali equilibrati che assicutino lo sviluppo
delle realta minori, in una logica di tiequilibrio policentrico e di contrasto allo spopolamento.

In particolare, in riferimento alla categoria di intervento “Rinnovamento urbano e rurale”, rispetto alla lista
dei Comuni beneficiari riportata nel Report DG.044 della Programmazione 2007-2013, 59 Comuni
risultano appartenere al gruppo AIM, di cui 11 risultano classificati intermedi, 43 periferici e 5

2 Elaborazione dati sulla base della “Classificazione dei Comuni italiani secondo la metodologia per la definizione delle Aree
Interne”, disponibile all’indirizzo: http:/ /www.agenziacoesione.gov.it/it/arint/Cosa_sono/index.html.

3 http:/ /www.sardegnaprogrammazione.it/monitoraggio/it/articolazione/asse-v.

4 I Report ¢ elaborato dal Sistema di monitoraggio e controllo SardegnaSmec ed ¢ disponibile all’indirizzo
http:/ /www.sardegnaprogrammazione.it/documenti/35_84_20160216085907.pdf.



ultraperiferici® (Figura 2, a destra). Nel caso specifico, anche in questo ciclo di programmazione gli
interventi finanziati nell’Asse V hanno riguardato principalmente attivita in centro storico e solo in casi
sporadici degli ambiti esterni. La sistemazione della pavimentazione stradale, secondo i canoni storici, €
ancora lintervento con frequenza maggiore, cui ¢ quasi sempre associato 'adeguamento dei sottoservizi;
inoltre, alcuni interventi hanno riguardato I'adeguamento dell'impianto di illuminazione pubblica e la
sistemazione di piazze e dell’arredo urbano, nonché la sistemazione della viabilita pedonale. In diversi casi
gli interventi sono relativi al recupero di edifici storici di rilievo, talvolta destinati a museo, nonché il
restauro di edifici di culto. Alcuni interventi hanno interessato la riqualificazione di parchi e aree verdi e la
creazione di laboratori e fattorie sociali.

Fignra 2 | A sinistra, in tratteggio sono evidenziati i Comuni AIM finanziati nel POR Sardegna 2000/2006 — Misura
5. A destra, in tratteggio sono evidenziati i Comuni AIM finanziati nel POR FESR 2007/2013 — Asse V.

La ricaduta territoriale degli interventi (Figura 2) mostra che i perimetri geografici di riferimento degli
sttument in capo ai successivi cicli di programmazione si sovrappongono e si stratificano, spesso senza
rilevanti elementi di coerenza reciproca; non traspare dall’esame di dettaglio sugli interventi finanziati un
sforzo di integrazione delle azioni attuate sullo stesso territorio. La consistenza degli interventi raccolt
restituisce un’attivita di programmazione che disperde gli interventi sul territorio, con inadeguata
considerazione delle priotita e delle possibili sinergie tra pluralita di intervent allo scopo di conseguire una
maggiore massa critica in termini di opportunita di sviluppo e di effettive ricadute territoriali. I singoli
programmi, inoltre, scontano la mancanza di una strategia complessiva alla cui attuazione conttibuire
ognuno per specificita propria. Tutto cio conduce a evidenti sovrapposizioni e scarso coordinamento tra
molti degli interventi attuati. Tali considerazioni rafforzano la necessita di individuare, alla scala locale
sovra-comunale, soggetti istituzionali adeguati, in termini di organizzazione e di risorse da programmare e
gestire, per favorire I'integrazione e il coordinamento delle diverse politiche e strumenti.

Analisi della programmazione 2014-2020
Alla luce delle pesanti criticita mostrate dalla territorializzazione dei fondi strutturali, gli obiettivi della
programmazione regionale unitaria — in attuazione della SNAI — sono perseguiti tramite un nuUOvo

5 Una sintesi di gran parte dei progetti beneficiati presenti nel Report DG.04 della Programmazione 2007/2013 ¢ inoltre
consultabile all’indirizzo: http:/ /www.sardegnaprogrammazione.it/ monitoraggio/it/ progetti/articolazione/asse-v-
8032/ categoria_intervento/rinnovamento-urbano-e-rurale-22.



modello di programmazione territoriale che parte dal basso, prevedendo il protagonismo dei territori,
organizzati su dimensione sovra-locale alla scala minima dell'Unione di Comuni.

Il modello di programmazione tertitoriale si sostanzia nella pubblicazione di un Avviso pubblico da parte
del Centro Regionale di Programmazione (CRP): «con l'obiettivo di attuare la strategia regionale della
programmazione territoriale, il Centro regionale di programmazione ha pubblicato lavviso per la
presentazione di proposte per la realizzazione di progetti. Possono presentare le manifestazioni di
interesse le Unioni di Comuni e le Comunita montane (anche tra loro associate), che intendano attivare un
percorso unitario di sviluppo per il loro tertitorio, con un attivo coinvolgimento del partenariato
socioeconomico. Potra essere presentata un'unica proposta progettuale per ambito tertitoriale e ogni
Comune non puo partecipare a piu di un progetto tetritoriale. Le manifestazioni di interesse possono
essere inviate fino al 31 dicembre 2018»%. In risposta all’Avviso, il CRP ha ricevuto ed istruito tredici
manifestazioni di interesse.

Figura 3 | A sinistra sono evidenziati i comuni rientranti in progetti finanziati, a destra sono evidenziate le Unioni di
comuni e le Comunita montane che hanno avviato o gia concluso il processo di finanziamento’.

Diverse Unioni di territori stanno lavorando per la presentazione di una manifestazione di interesse sulla

base delle nuove aggregazioni territoriali in alcuni casi riconducendo ad unita alcune manifestazioni di

interesse provenienti da territori contigui con le quali condividono le strategie di sviluppo. Ad oggi sono

stati definiti quattro Progetti di Sviluppo Territoriale:

1. “La Citta di Paesi della Gallura”, che vede la collaborazione dell’lUnione dei Comuni Alta Gallura e
I'Unione dei Comuni Gallura, coinvolgendo 14 Comuni. Di questi, nessuno ricade nella selezione dei
114 Comuni AIM.

2. “Parte Montis”, che vede la collaborazione dell’Unione dei Comuni Parte Montis, coinvolgendo 6
Comuni. All'interno di questa Unione, 2 Comuni ticadono nella selezione dei 114 Comuni AIM.

3. “Ogliastra, percorsi di lunga vita” che vede la collaborazione dell’Unione dei Comuni Valle del Pardu e
dei Tacchi Ogliastra Meridionale, dell’'Unione dei Comuni del Nord Ogliastra e dell'Unione dei
Comuni dell’Ogliastra, coinvolgendo 22 Comuni. Di questi, nessuno ricade nella selezione dei 114
Comuni AIM.

6 http:/ /www.regione.sardegna.it/j/v/132s=278202&8v=28&c=3&t=1.
7 In base al documento “POR FESR 2014/2020. Stato di attuazione”, del 19 gennaio 2017 e aggiornato in fiferimento alla
chiusura del progetto dell’Unione di Comuni del Marghine.



4. “Marghine al centro — Turismo, Sport, Cultura e Natura” che vede la collaborazione dell’Unione dei
Comuni Marghine, coinvolgendo 9 Comuni. All'interno di questa Unione, 4 Comuni ficadono nella
selezione dei 114 Comuni AIM.

L’elenco dei Progetti approvati e di quelli in fase istruttoria ¢ stato localizzato nella mappa tiportata in

Figura 3, dove si evidenzia come vi sia un’apprezzabile presenza di aggregazioni in Unioni di Comuni

impegnate in risposta all’Avviso su tutto il territorio regionale; tale processo aggregativo lascia ben sperare

rispetto al verificarsi di una maggiore diffusione e coerenza di attuazione della forma associativa in vista
del nuovo modello di programmazione tetritoriale regionale. A riprova di tale tendenza, sono
complessivamente quaranta le Unioni di Comuni ex LR n. 12/2005 operanti sul tettitotio regionale sardo.

Per contro, seppure il processo di definizione dei Progetti di Sviluppo Territoriale sia ancora in itinere e

aperto per tutto il 2018, si riscontra la presenza di alcuni elementi negativi individuabili nei “vuot”

all'interno delle configurazioni geografiche associative dovuti all’assenza di un numero considerevole di

Comuni appartenenti alle AIM, con il conseguente venir meno del principio di contiguita territoriale della

SNAL

Conclusioni

Se sul piano degli assunti metodologici, la prospettiva di attuazione SNAI puo apparire solida, e in linea
con i principali processi di riforma istituzionale in materia di collaborazionismo intercomunale, alcune
perplessita trapelano sul piano della riflessione scientifica, specificamente se si guarda al passato e al
potenziale ritorno di elementi in grado di indebolire il processo.

Per decenni, se si pensa all’enorme produzione scientifica di stampo socio-economico sulle strategie d’area
e in particolare sui distretti industriali, saperi locali e reti relazionali sono sempre stati concepiti tiguardo
alla filiera produttiva quale principale collante territoriale; si ¢, per lo piu, cercato di individuare strategie a
partite da fattotri comuni produttivi caratterizzanti i territori; raramente si ¢ perseguita la strada delle
relazioni istituzionali e amministrative tra territori. Di fatto, sul totale dei Comuni delle aree progetto
SNALI solo I’8% fa parte di distretti industriali. L’individuazione di una strategia d’area condivisa tra i
diversi comuni appartenent alle aree progetto si lega inevitabilmente — oltre alla capacita di cooperazione
istituzionale — ad una visione di sviluppo proptia dei diversi territori coinvolti. Questo ¢ un punto chiave
per la riuscita futura della SNAI e delle programmazioni attuative della strategia che, per 'avvio dei
progetti pilota si affida alla capacita — dei Comuni associati — di programmare e gestire interventi
complessi.

Altro aspetto innovativo della SNAI, anche visibilmente percepibile nelle mappe di sintesi con il
confronto tra il susseguirsi delle stagioni di programmazione, ¢ il tentativo di superare la regionalizzazione
delle politiche d’intervento tentando di dare unitarieta allo sviluppo territoriale e lasciandosi alle spalle la
frammentazione degli interventi tipica della politica di coesione delle recenti stagioni programmatorie.
Nello specifico, viene delineato un percorso di sviluppo che fa della riqualificazione e potenziamento dei
servizi di base (sanita, scuola, mobilita) i principali asset su cui intervenire e questo perché appare, ormai,
sempre piu anacronistico e inadeguato basare gli interventi di sviluppo su misure che puntino a colmare
genericamente il divario tra poli urbani e Centri minori.

Nel merito del caso di studio permane tuttavia il rischio di assistere a discontinuita e “vuoti” territoriali; il
dualismo tra lo sviluppo delle progettualita nelle zone interne e in quelle costiere rappresenta uno dei
principali elementi di criticita del processo in corso. 1l pericolo ¢ che, al pati di quanto avvenuto con gli
sttumenti di programmazione locale, che hanno generato una duplicazione di sforzi con scarsa
convergenza di strategie e azioni, il processo di cooperazione intercomunale non sia garantito in tutte le
sue potenzialita non interpretando pienamente le opportunita offerte dalla programmazione unitaria
regionale, escludendo proprio quei territori gia segnati da una pesante marginalita e quindi appartenenti
alle AIM.

Alla luce di tali criticita si rende necessaria una forte sinergia tra programmazione socio-economica e
pianificazione territoriale come condizione imprescindibile per un’efficace territorializzazione della spesa e
degli investimenti. Questo ¢ ancora piu vero nel caso della programmazione delle risorse comunitarie e
delle strategie d’area dove, in assenza di una contestualizzazione degli obiettivi e delle strategie
d’intervento, ¢ forte il rischio di un’omologazione delle politiche e dei programmi, estranea alle effettive
istanze provenienti dalle comunita locali.

In questo, la SNAI, e con essa gli interventi affidati al nuovo modello regionale di programmazione
territoriale con i Progetti di Sviluppo Territoriale, sembra essere un terreno di sperimentazione delle
politiche pubbliche, a condizione che si attui un cambiamento innanzitutto culturale e di approccio



metodologico che valuti la dimensione sovracomunale non in maniera spontanea, ma come riferimento
stabile e permanente, a partire dal quale indirizzare obiettivi progettuali e processi di governance secondo
un approccio sostenibile e inclusivo per le comunita locali.
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