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Presentazione

In questo volume presentiamo i risultati di una ricerca empirica condotta
su cinque Gal (Gruppo di azione locale) della Sicilia centrale ed orientale
(Etna, Kalat, Natlblei, Nebrodi Plus e Rocca di Cerere). Essa trae origine da
uno studio nell’ambito del progetto Prin 2009 su Nuove forme di governance
locale come strumento di sviluppo strategico del territorio, che ha interessato
i primi tre dei cinque Gal elencati. Successivamente, abbiamo deciso di am-
pliare il campo di indagine all’esperienza degli altri due. L analisi comparata
ha riguardato Gal afferenti a piu province, con relativi partenariati spesso
mutevoli nel corso di tutta la loro storia, che coinvolgono nel totale ben 97
comuni e coprono quasi un terzo del territorio siciliano (28,0%).

Sin dalla fine degli anni ‘80, il Gal costituisce lo strumento espressamente
previsto dalla Commissione europea per I’'implementazione delle politiche di svi-
luppo rurale. Si tratta di una coalizione di attori pubblici e privati chiamata ad
elaborare un piano strategico di sviluppo del territorio rurale di riferimento (di
dimensione sovra-comunale) ed a gestire i fondi europei a tale scopo destinati.

Previsto, prima, nella forma “sperimentale” del Programma di Iniziativa
Comunitaria, e poi in forma “permanente” quale espressione dell’approccio
Leader (Liaison Entre Action de Dévelopment Rurale), il Gal costituisce un in-
sieme organizzato di conoscenze, di interessi, di risorse che esso deve mettere a
sistema, cosi perseguendo la propria missione di sviluppo dei territori rurali.

Oggi, la sua storia é talmente radicata e condivisa da costituire il modello di
riferimento del Clld (Community Led Local Development) indicato dall’Ue qua-
le metodologia dello sviluppo locale di tipo integrato e partecipativo (approccio
place based) per il periodo di programmazione comunitaria 2014-2020.

Come nel resto d’Europa, anche in Sicilia I’esperienza dei Gal data sin dal
1989, per diffondersi poi rapidamente nei successivi periodi di programma-



zione sino ai 17 Gal finanziati dalla Regione Siciliana nel periodo 2007-
2013. L’interesse per questa esperienza in una regione come la Sicilia risiede
in una molteplicita di fattori.

In primo luogo, per il fatto di essere strumento di una politica di sviluppo
definita «rurale» non perché esclusivamente destinata alla crescita o alla spe-
cializzazione delle produzioni agricole e zootecniche, bensi perché rivolta in
senso lato alle aree con caratteristiche rurali, con la consapevolezza del ruolo
centrale dell’agricoltura non soltanto come comparto produttivo dei beni
primari ma anche come sistema centrale dello sviluppo e della salvaguardia
del territorio e dei suoi valori ambientali, culturali, sociali. Il che potrebbe fa-
re del Gal una vera e propria «istituzione di regolazione» dei sistemi locali.

La seconda ragione di interesse, poi, risiede nella specificita del contesto
siciliano, carente di «capitale sociale» e dominato, piuttosto, da una cultura
individualistica che non risparmia gli attori istituzionali. In questo contesto
culturale, dunque, il Gal si presenta come esperienza “anomala”, soggetta a
tutte quelle derive campanilistiche e spesso opportunistiche che negli ultimi
decenni hanno accompagnato il modesto successo (per non dire il fallimento,
in molti casi) delle politiche di sviluppo in Sicilia. Tutt’altro che casuale, co-
si, é il fatto che nel corso della loro ultraventennale esperienza le coalizioni
dei Gal sono state soggette a continui reset sia dello spazio territoriale sia del
loro management sia dei componenti dei partenariati.

In terzo luogo, infine, i Gal siciliani si innestano in un assetto istituzionale
che ha sempre visto nella Provincia I’ente per definizione «intermedio di area
vasta»; la stessa che non a caso tende a ricomparire dietro la recente riforma
che ne “sancisce” la soppressione e I’istituzione dei Liberi Consorzi di Co-
muni e delle Citta metropolitane. Una posizione intermedia, quella, che la
tradizionale cultura politica e amministrativa ha sempre riconosciuto alla
Provincia come autorita disposta a meta strada lungo la filiera gerarchica che
discende dalla Regione sino al singolo Comune. Con questa «arena» istitu-
zionale dominata dalla visione gerarchica ha inevitabilmente dovuto “fare i
conti” il processo di istituzionalizzazione dei singoli Gal, a cominciare dai
rispettivi modelli di governance adottati.

I risultati dell’indagine empirica offrono un significativo spaccato della
scena istituzionale siciliana occupata, in ambito sia locale sia regionale, dalle
logiche e dagli stili di policy tipici di quel mercato politico che si alimenta di
risorse pubbliche e che domina da sempre I’intero quadro economico e socia-
le dell’Isola.

GLI AUTORI

10



PARTE |
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per lo sviluppo






1. Le politiche pubbliche per lo sviluppo
fra centralismo e identita locale

di Giuseppe Sigismondo Martorana

1. Le politiche pubbliche per lo sviluppo locale

Sia pur con tutti i limiti degli approcci tassonomici e delle conseguenti
idealtipizzazioni, la storia italiana dal dopoguerra in poi ci mostra un qua-
dro “evolutivo” delle politiche di intervento pubblico nello sviluppo conno-
tato da un difficile e mai “perfezionato” passaggio da una prospettiva stata-
lista, monolitica, fondata su strutture e gerarchie basate sull’idea di istitu-
zioni che sanno “perfettamente” cosa fare per il bene dei cittadini, ad una
prospettiva “localista” o, come si usa dire oggi, place based. In effetti, a
ben guardare, pit che di una decisa tendenza evolutiva, di un movimento
“in avanti”, si e trattato di una sorta di oscillazione fra due polarita estreme,
fra le quali sono posti termini intermedi di matrice ora corporativista e ora
federalista. Insomma, sarebbe discutibile ascrivere ipso facto gli approcci
neo-corporativi che hanno prodotto le politiche agglomerative industriali
degli anni ‘60 e ‘70 del “900 esclusivamente a questo periodo storico, poi-
ché, a ben vedere, oggi queste visioni si ripropongono in un modello euro-
peo che vuole le citta come volani dello sviluppo. E, cosi, I’Istituzione Eu-
ropa si pone come istituzione “perfetta”: agisce sulla base di una piena con-
sapevolezza di cio di cui i cittadini europei, tutti i cittadini europei da Lam-
pedusa a Berlino, hanno bisogno. Questa costante oscillazione non si € mai
arrestata e si & anzi ampliata sia nella direzione del centralismo, che oggi &
europeo e non piu statuale, sia nella direzione di un localismo sempre piu
spinto verso la dimensione “micro”. Forse per questa ragione si parla sem-
pre di piu di autonomia degli Stati e sempre meno di autonomia regionale e,
per la stessa ragione, il fronte “nemico” del localismo non & piu rappresen-
tato dallo Stato centrale, ma dalle Regioni e addirittura dalle Province.
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La tavola 1.1 mostra in sintesi quattro idealtipi fondamentali delle poli-
tiche di sviluppo e, indipendentemente dalla sua limitata capacita di descri-
vere un fenomeno complesso e dinamico, ha il merito di introdurre alcune
questioni fondamentali che potremmo definire “precursori” delle politiche
di sviluppo locale: lo spazio territoriale, I’identita territoriale e il ruolo sus-
sidiario del sistema locale.

Nel seguito di questo breve scritto, partendo dai diversi approcci di poli-
tica pubblica per lo sviluppo locale, prendero in considerazione tre princi-
pali questioni, indispensabili a circoscrivere I’ampio tema delle politiche di
sviluppo dei «sistemi locali»*: la questione dimensionale?, quella identitaria
e quella sussidiaria. Nell’ultima parte mi soffermerd sulle politiche di svi-
luppo rurale, attraverso il “passaggio” dalle politiche di sviluppo agricolo a
quelle di sviluppo rurale. Queste ultime possono rappresentare un “caso e-
semplare” di costruzione di nuove identita, di nuovi ruoli e di nuovi spazi
dello sviluppo.

1 Se una parte della letteratura ha decretato la “fine dei territori” (si veda in tal senso B.
Badie, 1995) d’altro canto, pur a fronte del processo di globalizzazione e forse proprio a
causa di esso, ¢ stata evidenziata la centralita della dimensione locale, non soltanto in ambito
geografico, con I’assunzione di posizioni molto diverse. Il “locale” € ora «un’unita primaria
dell’organizzazione socio-spaziale» (M. Antonsich, 2009), ora un’unita spaziale “discreta”
atta a contrastare la produzione dello spazio da parte del capitale (H. Lefebvre, 1991; sulla
stessa linea D. Harvey, 1996). Si potrebbe continuare a lungo nell’illustrare posizioni pro-
fondamente o sfumatamente diverse, variamente condizionate dalla presenza o dalla nega-
zione della “scala geografica dei luoghi”, dalla materialita o immaterialita dei confini, dal
differente modo di intendere il rapporto fra la comunita ed il territorio e fra quest’ultimo e il
resto del mondo. Come vedremo, qui si preferisce considerare “locale” per quello che é: un
aggettivo qualificativo che, in quanto tale, assume senso soltanto quando ¢ riferito ad un
soggetto (territorio, dimensione, sistema, identita, ecc.).

2 Anche sulla questione “dimensionale” dei sistemi territoriali esiste una variegata lette-
ratura. Le prospettive non sono soltanto di tipo geografico, geo-economico o geo-politico.
Talora i diversi contributi forniscono anche indicazioni quantitative! Si pensi, fra gli altri, al
contributo di K. Ohmae, (1993 e 1995) a proposito di un cambiamento di scala (geopolitica)
verso il basso: non piu stati-nazione ma stati-regione con dimensioni fra i 5 e i 20 milioni di
abitanti. E evidente che non esiste nessuna “sezione aurea”.
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2. La questione dimensionale: lo spazio dello sviluppo

Intermedio é cio che € compreso fra due punti nello spazio o nel tempo e
che definisce o consente la gradualita di un passaggio. Un ente intermedio,
dunque, &€ un ente posto in uno spazio compreso fra due altri enti e che, nel-
lo stesso tempo, fra di essi garantisce una relazione funzionale. Se percio
pensiamo agli enti locali, il nostro pensiero va a quelle che sono, nell’im-
maginario collettivo, le minime e le massime unita effettuali o, meglio, a
quella “gerarchia territoriale” sancita dalla Costituzione (art. 114) che, an-
che dopo la riforma del Titolo V, mantiene, a tutt’oggi e fino alle annuncia-
te modifiche, una distinzione fra livelli territoriali (dal grande al piccolo)
definiti dalla proprieta di contenere e da quella di essere contenuti. Inter-
medio e quindi cio che contiene ed al tempo stesso e contenuto. Le Provin-
ce, in particolare, sono “contenute” dalle Regioni e “contengono” i Comu-
ni, e pertanto sono enti intermedi.

Ragionamento, quest’ultimo, tranquillizzante, ma tutt’altro che soddi-
sfacente! Infatti, anche il Comune, per quanto sembri rappresentare la mi-
nima unita effettuale (I’atomo democriteo) &, sul piano logico, un ente in-
termedio®. Questo vale non soltanto nel caso delle grandi citta (con le mu-
nicipalita, le circoscrizioni, i consigli di quartiere [...]), ma sempre, anche
nel caso del piu piccolo dei Comuni italiani. Si pud non considerare il Co-
mune come intermedio fra, da un lato, le formazioni sociali e gli individui
e, dall’altro, i livelli istituzionali superiori? D’altro canto quella massima
unita effettuale che é lo Stato non é forse un altro ente territoriale interme-
dio rispetto all’Unione Europea?

La lettura lineare della «intermedieta»* fra enti territoriali &, invece, de-
terminata da due principali circostanze:

— la gerarchia fra gli enti territoriali (che si traduce anche in una gerar-

chia delle fonti giuridiche);

3 Non si tratta qui di relativizzare a tutti i costi. D’altra parte, mi sento di condividere
quanto sostenuto, ad esempio, da 1.J. Gottmann (1983) a proposito dell’invincibilita della
citta: la citta resiste nel tempo, quindi & invincibile. La citta, infatti, contiene e concentra in
sé risorse diverse che possono essere finalizzate al suo ciclo di sviluppo. Cio pero significa,
anche, che la citta non & un monolite né di una minima unita effettuale (comprendendo per
I’appunto molti sottosistemi) ed anzi, a mio awviso, la sua resistenza ¢ dovuta proprio alla
sua natura dinamica di organismo complesso ed adattivo.

4 Ho voluto utilizzare il sostantivo «intermedieta» (piuttosto che, ad esempio, interme-
dianita) perché il termine € usato in psicoanalisi per indicare i “processi intermedi”. Freud
chiama I’area dei processi intermedi «regno di mezzo» (das Zwischenreich). Anche questa
non € una provocazione! Lo spazio intermedio € lo spazio dell’inconscio e dunque del sape-
re simbolico con il quale cerchiamo di dare un senso alla realta e allo spazio nel quale con-
duciamo le nostre esistenze individuali e collettive.
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— il legame fra enti locali e territorio, quest’ultimo grandezza fisica mi-

surabile in modo lineare.

Da questa lettura deriva I’abusato concetto di «area vasta». Infatti, in
generale si attribuisce agli enti intermedi una competenza territoriale su un
territorio cosi definito (ossia, appunto, «area vasta»). Ma anche questo non
e del tutto vero: si pensi ai casi in cui la competenza sui Parchi é della Re-
gione, anche quando questi siano compresi nel territorio di una Provincia e
cio vale anche per alcune tipologie di aree industriali. Eppure Parchi ed
aree industriali sono anche territorio. Alle Province prima ed ai Liberi Con-
sorzi ora si attribuisce una competenza su un’area territoriale che compren-
de piu territori comunali. L’aggettivo «vasto» & dunque usato, in modo fi-
gurato, in luogo di «<comprensivo» o «comprensoriale»”®. Negli ultimi anni,
perd, le politiche di sviluppo locale hanno fatto emergere sia nuove istitu-
zioni territoriali sia nuovi modi di intendere il territorio. Peraltro, le politi-
che dell’Ue da un lato hanno rafforzato — di fatto — il ruolo dominante
dell’Unione sugli Stati membri (attuando una sorta di centralismo europeo)
e, dall’altro, hanno espresso in modo esplicito, attraverso il “principio di
sussidiarieta”, la rilevanza delle autonomie locali nelle politiche di sviluppo
incentrate sui “territori” (si veda lo Schema di Sviluppo dello Spazio Euro-
peo, 0 Ssse 0 Sdec). Cosi ad un “governo europeo” dell’economia e della
finanza — il quale ha partorito norme devastanti dello sviluppo locale, come
quelle relative al patto di stabilita e come le varie versioni di Basilea — si
affiancano iniziative ispirate alla valorizzazione dei piccoli sistemi locali: le
politiche di sviluppo rurale e costiero, con la conseguente creazione di neo-
istituzioni di governance dello sviluppo locale come i Gruppi di Azione
Locale® (espressione dell’approccio Leader allo sviluppo rurale) ed i Grup-
pi di Azione Costiera (i Gac sono praticamente un’applicazione per analo-
gia dell’approccio Leader allo sviluppo delle aree vocate alla pesca), e per-
sino I’attivazione di strumenti di micro-policy locale come i Pic Urban ed i
contratti di quartiere. Insomma, questa sembra una politica schizofrenica
che, pero, a chi si occupa di sviluppo locale ha offerto e offre nuove oppor-
tunita di osservazione. Oggi assistiamo alla nascita di nuove istituzioni lo-
cali (forse ancora proto-istituzioni, come i Gal, di cui si trattera nel seguito
di questo capitolo) e alla dissoluzione di vecchi enti locali territoriali come

5 Il comprensorio & uno spazio territoriale che comprende, appunto, pit fondi. Il termine
e stato ampiamente utilizzato nella pianificazione territoriale razional-comprensiva e nella
normativa di riordino del territorio negli anni passati. E interessante notare come nella logica
formale il termine “comprensione” sia riferito al complesso delle determinazioni che defini-
scono e circoscrivono un concetto e dunque e contrapposto a “estensione”.

6| Gruppi di Azione Locale (Gal) sono le organizzazioni locali deputate alla implemen-
tazione delle politiche di sviluppo rurale (approccio Leader).
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le Province. Assistiamo anche alla nascita di nuovi sistemi locali a seguito
della deformazione e rottura delle forme consolidate (Regioni e Province).
Si pensi ancora a come forme embrionali di cooperazione interregionale (si
pensi ad Interreg’) si siano evolute in forme organizzative come i Geie e i
Gect® e addirittura in forme gia in corso di sperimentazione, quali le macro-
regioni europee®.

Senza andare troppo indietro nel tempo, il concetto di area vasta e pre-
sente, nel nostro ordinamento, nel disegno di legge delega (Codice delle
Autonomie locali) approvato dal Consiglio dei Ministri il 15/07/2009%.

La questione fondamentale & che cosa si intende per «area vasta». E e-
vidente che I’area vasta debba comprendere piu Comuni, Ma quanti? Si a-
prono cosi infiniti spazi per le molteplici identita che costituiscono il fanta-
smagorico mosaico dell’italianita. E pertanto facile immaginare come, in
guesto momento, alla vigilia della costituzione dei Liberi Consorzi, si assi-
sta, e la Sicilia ne & un esempio, ad un’ampia “campagna acquisti”, ad un
vero e proprio mercato dei territori, che poco ha a che fare con i vagheggia-
ti quanto vaghi sistemi identitari, milieux o come altrimenti dir si voglia.

| criteri di tipo quantitativo — come quello dell’adeguatezza, per il quale
si pretende di fissare le dimensioni ottimali di una «area vasta» sulla base di

7 E un programma di iniziativa comunitaria che promuove la cooperazione transfronta-
liera, transnazionale e interregionale.

8 Gruppi Europei di Interesse Economico e Gruppi Europei di Cooperazione Transnha-
zionale.

% C’é da domandarsi se queste nuove entita intermedie creino “territorio”. Marco Anton-
sich (2009) nota che «quasi tutti i progetti di euroregioni oggi attivi in Europa non hanno
finora prodotto nuova territorialita in senso identitario, rimanendo spazi funzionali, utili per
la pianificazione e gestione del territorio, ma poco “sentiti” dalle persone che li vivono».

10 In Sicilia, il concetto di area vasta & contenuto nella legge regionale n. 10/2000,
all’art. 33. Nello stesso anno il legislatore siciliano, con la legge regionale n. 30, all’art. 2,
rifacendosi alla riforma delle autonomie locali introdotta dal D.Lgs. n. 265/99 ha introdotto
il principio di sussidiarieta. La Regione Siciliana ha recentemente operato tentativi di defini-
zione razionale dell’area vasta e cio in almeno due occasioni durante il periodo di program-
mazione comunitaria 2007/2013. Ci si riferisce sia all’individuazione di Nuclei di Aggrega-
zione Territoriale (Nat), finalizzati all’attuazione nel territorio regionale dell’Asse 1V (c.d.
«approccio Leader») del Psr 2007/2013, sia alla definizione di Aree di Ricomposizione Ter-
ritoriale (Art) funzionali all’attuazione dell’Asse VI (Sviluppo urbano sostenibile) del Po-
Fesr 2007/2013. Le Linee guida per I’attuazione del Po-Fesr 2007/2013, con riferimento
all’Asse VI prevedono che «attraverso la sovrapposizione tra i territori dei “Piani Strategici
e dei Sistemi Locali del Lavoro” (SlI) che possono essere considerati I’espressione di bacini
d’utenza di centri di servizio urbano (servizi socio-assistenziali, servizi scolastici, servizi
pubblici locali, servizi di ricerca e culturali ed altri servizi avanzati alle imprese), e sulla ba-
se dei due requisiti di contiguita e di dimensione minima (popolazione non inferiore a
100.000 abitanti) sono state individuate 25 Aree di ricomposizione territoriale».
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