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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

Mobilizzare le risorse delle aree interne:
istituzioni, modelli di sviluppo
e differenziazioni territoriali
di Gianluca Stefani, Marco Bellandi e Sabrina Iommi

1. Introduzione.

Nel dibattito economico-politico sulle aree interne italiane un
aspetto centrale riguarda la varieta delle condizioni che possono facili-
tare o bloccare la mobilizzazione di cruciali fattori di sviluppo, in par-
ticolare terra e persone. Collocandosi all’incrocio fra dibattiti sulle aree
interne e studi di sviluppo regionale e locale, il presente volume si pro-
pone di contribuire alla riflessione su questo nodo complesso, pieno di
contrasti da approfondire e sistematizzare, fra abbandoni e ritorni, tra-
dizione e innovazione sociale e istituzionale.

Seguendo la terminologia della Strategia nazionale per le aree inter-
ne (Snai), le aree interne sono costituite da comuni, in genere di piccola
e piccolissima dimensione demografica, caratterizzati da una ridotta
accessibilita ai servizi essenziali (istruzione, salute e mobilitd). I centri
(poli e cinture) sono invece i comuni dove si ritrovano le infrastrutture
che quei servizi garantiscono. Pur essendo prevalentemente montane,
le aree interne comprendono anche comuni rivieraschi e pianeggianti.
Vi si concentrano fragilita, dovute alla geomorfologia dei territori, co-
me il rischio sismico e/o idrogeologico o la rugosita che ne rende dif-
ficile l’accesso, aggravate dall’incuria pubblica e privata. Per le stesse
particolaritd geomorfologiche, unitamente a processi storici di antro-
pizzazione molto differenziati, queste aree, spesso, sono anche ricche
di risorse ambientali e culturali. Ne deriva un’alta granularita dei per-
corsi di sviluppo o di mancato sviluppo.

Certamente la transizione demografica, peraltro comune a tutto il
paese, assume caratteri pitt accentuati nelle aree interne e la sua gestione
dovrebbe essere un principale obiettivo di policy. Il declino della popo-
lazione, fra l’altro, si accompagna all’abbandono del territorio con evi-
denti ripercussioni anche per le zone centrali. Un recente rapporto
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Istat (2024) evidenzia come negli ultimi 10 anni la popolazione in que-
ste aree sia diminuita del 5%, mentre quella dei centri solo dell’1,4%.
Anche struttura e capitale umano delle aree interne mostrano segnali in
media sconfortanti: da una parte negli ultimi 20 anni 1 processi di in-
vecchiamento si sono fatti piti rapidi e intensi con un aumento dell’eta
media di ben 5 anni, dall’altra si & assistito a un deterioramento del ca-
pitale umano con una perdita netta di 160 000 giovani laureati, per la
maggior parte a favore delle aree centrali del paese. A fronte di questi
elementi critici, tuttavia, la qualita e I'aspettativa di vita in alcune aree
interne possono essere migliori che nei centri, grazie ai capitali sociali
residui e a quelli naturali.

11 volume ¢ diviso in tre parti secondo un ideale filo logico che per-
mette da una parte di toccare punti fondamentali dell’incrocio tra 1 di-
battiti sulle aree interne e gli studi sui modelli di sviluppo locale, dal-
Ialtra di presentare alcuni approfondimenti originali.

La prima parte si concentra sulla «terra» come componente centrale
del capitale naturale delle aree interne che, con gli investimenti fondiari
a essa connessi, ¢ alla base di possibili percorsi di sviluppo delle aree
stesse. La mobilizzazione del capitale fondiario si scontra, perd, con la
scarsa conoscenza dei regimi e dei mercati fondiari da parte di opera-
tori pubblici e privati. Le istituzioni che ne regolano uso e appropria-
zione dei frutti giocano un ruolo cruciale, soprattutto quando il disal-
lineamento dei diritti di proprieta con le esigenze gestionali ostacola la
rimessa in produzione dei fondi. La remunerazione dei servizi ecosi-
stemici generati dai terreni, in particolare dai boschi e dai pascoli, ri-
chiede Pattivazione di soluzioni istituzionali innovative, che vadano
oltre la dicotomia tra intervento pubblico e privato e le prime timide
esperienze di pagamenti per tali servizi.

Se la terra e 1 capitali su di essa stabilmente investiti giocano un ruo-
lo fondamentale nello sviluppo di queste aree, parimenti le persone, il
capitale umano e sociale, ne sono sia elemento di criticita per via del-
I’accentuato declino demografico, sia punto di forza per la qualita delle
reti sociali e delle comunita. Su questo si concentra la seconda parte. La
rimessa in produzione del capitale naturale e delle materie prime locali
(Carrosio 2021) richiede nuova imprenditoria e una rivitalizzazione di
professionalita tradizionali, anche con I'innesto di nuove figure legate
al progresso tecnologico e un governo della transizione demografica.
In particolare, appare importante il ruolo delle donne e delle impren-
ditrici. Quando sono ancora presenti comunita coese, le aree interne si
configurano come zone di sperimentazione di nuove forme di impren-
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ditorialita collettiva e gestione dei beni comuni, funzionali alla transi-
zione ecologica ed energetica.

Temi e fatti dei contributi delle prime due parti su fattori socioeco-
nomici essenziali nelle aree interne (terra e persone) vengono infine ri-
presi, con la terza parte, nell’ottica sistemica dello sviluppo locale e del-
le politiche a esso collegate. L'ottica & peraltro coerente con fondamenti
e dibattiti su aree interne e Snai (Barca e Carrosio 2020) e con i piu av-
vertiti modelli di sv11uppo locale rurale (Basile e Cecchi 2001). Qui si
guarda a opportunita e pohtlche di sviluppo «delle» aree interne e non
solo alla crescita di attivita economiche «nelle» aree interne. L'unita di
studio e intervento, oltre al singolo comune, ¢ il sistema locale, che ag-
grega comuni vicini sulla base di interdipendenze e/o complementarita
funzionali (Djj kstra e ]acobs Crisioni 2023; Iommi 2023). In questa
terza parte si prendono in esame barriere locali e conflitti con logiche
predatorie, di disinteresse o centralizzanti esterne, e possibilita di go-
vernance di interdipendenze positive o negative a livello multi-territo-
riale. Il cambiamento «necessario» nei modelli di sviluppo contempo-
ranei (la cosiddetta doppia transizione digitale ed ecologica) pud aprire
nuove opportunita per le aree interne, almeno dove si riescano a supe-
rare carenze e difficoltd nella mobilitazione delle dotazioni spendibili
(risorse naturali, caratteristiche climatiche, competenze ecc.).

2. I contributi delle tre parti.

11 volume raccoglie, nelle tre parti, una serie di contributi originali
di esperti sui diversi temi sopra richiamati. Alcuni capitoli, essenzial-
mente per ragioni di dati disponibili, sono incentrati sul settore agrico-
lo a livello regionale.

Nella prima parte, «Terra», sono raccolti tre contributi che guarda-
no a questa risorsa considerandone sia le caratteristiche tecnico-econo-
miche sia le istituzioni che ne regolano 'uso. Tutti i contributi si con-
frontano, seppure da punti di vista e con approcci diversi, con il tema
dell’abbandono, speculare a quello dello spopolamento, ricollegandosi
cosi idealmente al secondo gruppo di contributi sulle risorse umane
delle aree interne.

II capitolo di Stefani e Cecchetti affronta il tema della cosiddetta
«questione fondiaria» delle aree interne, caratterizzata dal contrasto fra
le aspirazioni della societa per I'uso del capitale fondiario e lo stato at-
tuale dei regimi fondiari, con proprieta frammentate, proprietari assen-
teisti, rendite bassissime o addirittura negative, dinamiche di scarsa ge-
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stione e, ultimo ma non meno importante, il crescente squilibrio tra la
disponibilita di terra e quella di capitale e lavoro. Sono proprio le ca-
ratteristiche istituzionali, in particolare le diverse forme di appropria-
zione della terra (pubblica, collettiva e privata) e il loro allineamento o
disallineamento con le caratteristiche tecnico-economiche del capitale
fondiario, che permettono di comprendere le radici dell’attuale que-
stione fondiaria e la sua differenziazione anche all’interno dell’insieme
delle aree interne (come suggeriscono i risultati di un’indagine empirica
presentata nel capitolo). Infine, le diverse modalita di appropriazione
della terra, ormai storicizzate, in primis la proprieta collettiva con la sua
scomposizione del diritto di proprieta assoluto in diritti elementari,
suggerisce un quadro teorico che consente di rileggere gli attuali sforzi
di innovazione istituzionale descritti pitt approfonditamente nei capi-
toli successivi.

In continuita con il contributo precedente, il capitolo di Povellato
e Gava si concentra sul ruolo del mercato e del regime fondiario nel-
’ostacolare I’accesso alla terra per usi agricoli e nel favorirne I’abban-
dono in un sottoinsieme delle aree interne, ovvero quelle corrispon-
denti ad aree montane, che costituiscono spesso (anche se non sempre)
casi di ultra-perifericita. L'eccesso di offerta sulla domanda di terre per
usi agricoli nelle aree montane si riflette in una dinamica dei valori
fondiari divergente rispetto a quella osservata in collina e in pianura.
Oltre a1 differenziali di fertilitd, il fenomeno & dovuto anche alla fram-
mentazione delle proprieta fondiarie e alla numerosita dei contitolari
che aumentano i costi di transazione relativi alle compravendite. Per
le stesse ragioni anche il mercato dell’affitto dei terreni agricoli pre-
senta un eccesso di offerta. Correlato, e frutto in parte delle stesse cau-
se, ¢ il fenomeno dell’abbandono: negli ultimi 50 anni la Sau (Superfi-
cie agricola utilizzata) nelle aree montane ¢ diminuita del 43% contro
una media nazionale del 28%. Il fenomeno ¢ stato oggetto di politiche
di contrasto differenziate nel tempo, apparentemente incapaci di con-
tenerlo con efficacia. Si sono sperimentati strumenti economici, come
i sussidi della Pac (Politica agricola comune) specifici per le aree mon-
tane, e politiche fondiarie volte sia a prevenire la frammentazione, co-
me nel caso del patto di famiglia e del compendio unico in agricoltura,
sia a curarla, attraverso i pochi tentativi di ricomposizione fondiaria o
le banche della terra. Di fronte allo scarso successo delle politiche
pubbliche emergono dal basso azioni collettive come le associazioni
fondiarie. Innovazioni istituzionali dai risultati promettenti, ma riso-
lutive solo in alcuni casi, che richiederebbero una maggiore attenzione
da parte della politica.
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I servizi ecosistemici (Se) e il loro ruolo nei processi di rimessa in
produzione del capitale naturale nelle aree interne sono I'oggetto del
capitolo di Pettenella. Tre sono le tendenze rilevanti per questi terri-
tori: la crescita del ruolo dei valori relazionali e di quelli intrinseci le-
gati al capitale naturale, soprattutto dopo I’epidemia da Covid-19, la
difficolta di fornire Se socioculturali associati ai valori relazionali per
la mancanza di imprese con estensione territoriale sufficiente e il pro-
cesso di sostituzione di materie prime non rinnovabili con materie
prime rinnovabili (ad esempio, le biomasse legnose), quale elemento

chiave della transizione energetica. A queste si aggiunge il ruolo delle
aree forestali nella fornitura di Se di regolazione, per esempio nella
mitigazione del cambiamento climatico e nella regimazione delle ac-
que. La possibilita di valorizzare i terreni delle aree interne come for-
nitori di questi Se in un’ottica di multifunzionalita si coniuga con un
diverso ruolo da assegnare alle tre strutture istituzionali: Stato, merca-
to e comunita (o societa civile). Concentrandosi anche qui sulle aree
interne montane, dove 'uso prevalente del suolo ¢ sempre di pit quel-
lo forestale, viene comparato il problema di funzionamento del mer-
cato di beni privati come il legname (Se di fornitura) con il problema
di stimolo dell’offerta degli altri due tipi di Se (socioculturali e di re-
golazione). Se gli strumenti tradizionali di natura vincolistica hanno
depresso con il tempo lo spirito imprenditoriale e la gestione attiva dei
boschi, causando I’abbandono di pit un terzo della superficie foresta-
le, due possibili linee di policy possono contribuire a un’equilibrata
fornitura dei tre tipi di Se: da una parte gli strumenti associativi gia ri-
chiamati nel contributo precedente, che nel caso dei suoli forestali si
presentano sotto forme plurime (Pettenella ne conta almeno 15) e so-
no mancanti di forme di rappresentanza politica, dall’altra 1 mercati
anche per Se di regolazione, la cui effettiva istituzione, seppur prevista
dalla legislazione, sconta ancora gravi ritardi.

Nella seconda parte, «Persone», ’attenzione dei contributi si foca-
lizza sui temi relativi ai modelli di comportamento economici e sociali.
I primi due guardano alle specificita e alle dinamiche del settore prima-
rio, mentre il terzo affronta il tema della transizione energetica.

11 capitolo di Fanfani, Montresor e Pecci guarda nello specifico al
problema del ricambio generazionale in agricoltura. Secondo I'ultimo
censimento Istat (2020), le aziende con conduttore giovane, cioe sotto
1 40 anni, sono ancora un numero molto contenuto, ovvero 105 000,
pari a poco meno del 10% del totale, a fronte di un persistente 23%
con conduttore ultra-settantacinquenne, quota peraltro cresciuta in li-
nea con I'invecchiamento della popolazione. Le prime, tuttavia, mo-
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strano caratteristiche specifiche che potrebbero suggerire una migliore
articolazione delle politiche. In primo luogo, le dimensioni medie delle
aziende con conduttore giovane tendono a essere maggiori, e lo fanno
grazie al piti frequente ricorso all’affitto della terra. In merito all’orien-
tamento dominante, verso obiettivi di autoconsumo o di mercato, fra
le aziende con conduttore giovane prevale decisamente il secondo, con
la parziale eccezione delle regioni meridionali. Pur all'interno di un
processo di rinnovamento generazionale in cui la trasmissione familia-
re delle aziende resta largamente prevalente, cominciano ad affermarsi
anche aziende «nuove», nate al di fuori di questo circuito. Aumenta la
quota delle conduttr1c1, che spiccano nelle attivitd multifunzionali (ad
esempio agriturismo e fattorie didattiche), nonché nell’agricoltura bio-
logica. Infine, fra i conduttori giovani si assiste a un vero e proprio bal-
zo nel livello di istruzione, che facilita 1 processi di informatizzazione
e modernizzazione organizzativa. Tutti 1 dati citati evidenziano come i
conduttori giovani, nonostante la loro presenza limitata, immettano un
forte elemento di dinamismo nell’agricoltura italiana, e quindi anche
nelle aree interne dove spesso I’agricoltura ha un ruolo centrale, che le
politiche di settore dovrebbero sostenere.

I capitolo di Coppola e Andreoli torna sul tema della presenza
femminile, ancora in agricoltura. I dati censuari (Istat 2020) conferma-
no che nelle aree rurali il settore primario rappresenta un’importante
fonte di occupazione per le donne. La presenza femminile & andata cre-
scendo di pari passo con la diffusione di un modello di agricoltura mul-
tifunzionale e sostenibile, ad alto contenuto relazionale e sociale, so-
prattutto laddove si parla di agriturismo, vendita diretta, fattorie didat-
tiche o servizi sociali svolti all’interno dell’azienda. Tuttavia, 1 risultati
non sono tutti cosi positivi. Per quanto riguarda 'imprenditorialita
femminile, le donne continuano ad avere un minore accesso alla pro-
prieta terriera e alle risorse finanziarie e lattivita agricola rimane ap-
pannaggio prevalentemente degli uomini. L'incidenza delle aziende a
titolarita femminile sfiora complessivamente il 34%, mentre sale al
38% nelle aree interne, laddove 1 livelli di redditivita sono piti bassi. La
dimensione media aziendale e la potenzialitd produttiva delle imprese
al femminile sono pit basse di quelle a conduzione maschile. Pertanto,
per una quota delle aziende femminili, il lavoro non ha finalitd impren-
ditoriale, ma & piu riconducibile a obiettivi di integrazione al reddito
familiare. Anche nella componente di lavoro dipendente, la presenza
femminile, seppur importante, ¢ pitl penalizzata da contratti precari e
con bassi livelli di ore lavorate, con le inevitabili ricadute negative sul
reddito disponibile. La discriminazione di genere ¢ un fenomeno tra-
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sversale rispetto ai territori, ma assume intensita piu elevata nelle aree
interne, laddove la marginalita delle risorse, le minori opportunita di
lavoro all’esterno del settore agricolo e, soprattutto, la carenza di ser-
vizi essenziali mantengono modelli tradizionali di divisione del lavoro
all’interno della famiglia.

Infine, il capitolo di Spadano affronta il tema della transizione ener-
getica, guardandolo perd da una prospettiva sociale e culturale. Le Co-
munita energetiche rinnovabili (Cer) vengono qui analizzate non tanto
per gli aspetti ambientali e/o economici, quanto per il loro contributo
in termini di innovazione dell’organizzazione sociale, tramite il passag-
gio a un sistema di produzione di beni (nello specifico, I’energia) de-
centralizzato, comunitario, accessibile, democratico e sostenibile. Il ca-
so analizzato ¢ quello della Valle Subequana in Abruzzo, in cui ¢ stato
realizzato un progetto di antropologia applicata, denominato «Monta-
gne in Movimento», volto a fornire supporto alle amministrazioni e al-
le comunita di montagna durante i processi di transizione ecologica. 11
progetto ha previsto azioni di mediazione, animazione e facilitazione
rivolte ai resident, affinché la transizione energetica non sia subita pas-
sivamente come imposizione esterna, ma sia piuttosto occasione di ar-
ricchimento dei modelli comportamentali e di sviluppo di nuove forme
di socialita. Il progetto ha previsto, inoltre, di offrire alloggi e inseri-
mento socio-lavorativo a persone interessate a trasferirsi, favorendo
cosi I'arrivo di nuova popolazione e nuove idee. La sperimentazione
fatta sulle Cer rappresenta, pertanto, un modo nuovo di coinvolgere i
cittadini in questioni collettive di estrema attualita, che accresce la con-
sapevolezza dei benefici derivanti dalla collaborazione, ricostruisce il
senso di appartenenza alla comunita e favorisce atteggiamenti proattivi.
Caratteristiche che possono essere utilmente estese anche ad altri am-
biti dell’agire collettivo. Tali processi, infine, evidenziano come le aree
afflitte dallo spopolamento possano diventare attrattive non solo per le
loro bellezze architettoniche e naturalistiche, ma anche per i nuovi
processi culturali, giuridici e tecnici che possono innescare.

Nella terza parte, «Benessere, sviluppo e politiche», si guarda a op-
portunita e pohtlche di sviluppo «delle» aree interne e non solo alla
crescita di attivitd economiche «nelle» aree interne, si considerano bar-
riere locali e conflitti con logiche esterne, cosi come possibilita di azio-
ni di governance di interdipendenze positive o negative a livello multi-
territoriale.

11 capitolo di Corazza sulla prospettiva del welfare territoriale nelle
aree interne considera il tema del benessere delle persone che vi vivono,
in un’ottica sistemica, dove il benessere individuale e collettivo & sia ba-
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se che risultato/obiettivo dello sviluppo locale e, viceversa, dove la ca-
renza delle opportunita di benessere ¢ sia causa che effetto di declino e
spopolamento. L'impatto su queste aree della contrazione del welfare
state e la mancanza, in gran parte delle stesse aree, di grandi imprese in
grado di implementare iniziative di welfare aziendale esteso possono in
effetti rafforzare i circoli viziosi del sottosviluppo. Tuttavia, negli ulti-
mi anni, sono pure cresciute, in alcune aree, esperienze e formule di co-
siddetto welfare territoriale, in grado di coinvolgere il territorio nel suo
complesso, dalle imprese agli enti locali, fino alle realta del terzo setto-
re. Per diverse ragioni la formula del welfare territoriale appare parti-
colarmente adatta alle aree interne. Il capitolo richiama appunto alcune
esperienze collegate, per coglierne gli aspetti di novita, come l'attiva-
zione del territorio in ottica di innovazione sociale e sostenibilita am-
bientale ma anche, riprendendo un tema del capitolo successivo, di di-
ramazione di filiere di servizi intorno alle specializzazioni produttive
principali. Un approfondimento sull’incrocio con le linee del Pnrr, per
esempio 1 bandi per le amministrazioni locali della missione 6 C1 su re-
ti di prossimita, strutture e telemedicina per ’assistenza sanitaria terri-
toriale, consente di apprezzare sia le grandi opportunita sia ancora le
barriere legate per esempio alla debolezza degli apparati tecnico-pro-
grammatori di gran parte dei comuni delle aree interne marginali (ul-
tra-periferiche).

11 capitolo di Bellandi e Cecchetti considera i regimi fondiari nei
modelli di sviluppo locale delle aree interne a carattere rurale. Si evi-
denzia, in particolare, come i caratteri dei capitali fondiari e dei regimi
che ne regolano distribuzione e usi, combinandosi con diverse condi-
zioni socioeconomiche, comportano una differenziazione delle dina-
miche locali, tra situazioni di sviluppo e di depressione, che intercetta-
no anche dinamiche a pitt ampia scala territoriale. Rigidita strutturali e
frammentazione, ma anche difesa di posizioni di rendita legate alla
proprieta dello stesso capitale fondiario, possono ostacolare percorsi di
innovazione imprenditoriale e nuova mobilitazione di risorse, naturali
e umane, con conseguenze socioeconomiche negative a livello locale.
Invece, regimi fondiari con strutture e usi coerenti con le vocazioni ru-
rali locali, in grado di coinvolgere anche il substrato sociale presente,
possono, godendo di competenze e di un tessuto forte di relazioni co-
munitarie, sostenere sentieri di sviluppo multifunzionale, valorizzando
inoltre complementarita con aree centrali vicine. Seguono indicazioni
di policy che sono riprese nel contributo successivo, ma anche, specifi-
camente, la necessita di una conoscenza granulare dei regimi fondiari

10
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per impostare |’attuazione e la valutazione appunto delle politiche di
sviluppo place-based.

11 capitolo di Iommi, su filiere produttive, modelli di sviluppo e po-
litiche per le aree interne, conclude argomentando, anche sulla base di
un recente studio del caso toscano, su un elemento interpretativo cen-
trale nelle prospettive di sviluppo locale delle aree interne, pure richia-
mato nei due capitoli precedenti. Le aree interne sono, si, per definizio-
ne, caratterizzate da carenze di accesso a servizi essenziali di cittadi-
nanza (welfare, ciog sanita e scuola, pitt mobilitd), e spesso presentano
problemi di bassa densita di popolamento e tendenze demografiche ne-
gative, ma questo non significa che esse abbiano sempre e necessaria-
mente tessuti economici deboli e despecializzati. Cido non contraddice
automaticamente 'ottica sistemica, che lega benessere individuale e
collettivo, certo dipendente anche da servizi di cittadinanza e sviluppo
locale. In effettl, il caso toscano mette in luce una varieta di condizioni
che caratterizzano tali aree in dipendenza da vari fattori, quali differen-
ti specializzazioni produttive storiche, non solo agroforestali, ma pure,
per esempio, manifatturiere e turistiche, vicinanza ad aree urbane e do-
tazione di risorse naturali. A ci0 si puo legare la capacita di sostenere i
livelli di servizi di welfare e mobilita anche in virt, seguendo quanto
richiamato nei due capitoli precedenti, di tessuti robusti di relazioni so-
ciali intorno alle specializzazioni produttive locali. Il capitolo fa riferi-
mento, oltre a tradizionali strumenti di analisi locale, come I’individua-
zione delle specializzazioni produttive, a nuovi strumenti e approcci
negli studi regionali (analisi per filiere e metodo input-output) per evi-
denziare 1 punti di forza dei sistemi produttivi delle aree interne e ipo-
tizzare il loro contributo all’economia regionale nella fase delle grandi
sfide contemporanee. Cio costituisce anche la base per la costruzione
di nuove e piu efficaci politiche di sviluppo nell’attuale fase storica ca-
ratterizzata, appunto, dalla necessita di cambiamenti strutturali, a par-
tire dalle transizioni verde e digitale.

3. Considerazioni conclusive.

Il crescente divario di sviluppo fra le aree interne e le aree centrali si
sovrappone e si aggiunge in Italia al tradizionale differenziale tra il
Centro-nord e il Sud e le Isole del paese, mai del tutto superato e da an-
ni ormai tornato a crescere. Tutto cio rende di nuovo attuale il dibattito
su condizioni e politiche di sviluppo nelle aree interne e marginali del
nostro paese. I contributi di questo volume offrono un punto di vista
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su possibili leve e barriere partendo dalla rimessa in produzione di ri-
sorse fondiarie e umane. L’analisi delle condizioni e dei contesti di que-
ste due risorse, grandemente diversificati fra le stesse aree, e dei percor-
si di sviluppo in cui possono essere mobilizzate, ha permesso di evi-
denziare alcuni punti focali con relative indicazioni di policy.

Innanzitutto, su alcuni elementi come i regimi fondiari, si rileva la
mancanza di un’adeguata base informativa a supporto delle politiche.
Per esempio, analisi empiriche richiamate in alcuni capitoli evidenzia-
no come la frammentazione della proprieta fondiaria sia un fenomeno
diffuso, ma con importanti differenze fra le diverse aree interne, spesso
patologico, di cui qualsiasi ipotesi di intervento dovrebbe tenere conto.
Un secondo aspetto riguarda gli assetti istituzionali per la governance
delle risorse fondiarie, in primis a usi agricoli e forestali, ma non solo.
Qui il suggerimento & di ponderare, in base al contesto locale, il giusto
mix di Stato, mercato e comunita/societa civile, ponendo partlcolare
attenzione alla possibilita per gli approcci collettivi di ottenere il giusto
grado di rappresentanza, che a oggi sembra mancare. Considerazioni
simili si applicano ai servizi di welfare, ecosistemici ed energetici. Sono
tutti campi dove politiche specifiche tardano a essere messe a punto. I
segni di speranza sulla crescita di imprenditoria giovanile e qualificata
nel settore agricolo contrastano con il quadro a luci e ombre del ruolo
delle donne in agricoltura, soprattutto nelle aree interne, sottolineando
in ogni caso I'insufficienza di politiche mono-settoriali per la rimessa
in gioco di una parte importante del patrimonio di risorse umane. In-
fine, le possibilita di sviluppo delle aree interne, con le loro dotazioni
grandemente differenziate di risorse naturali e umane e ancora una vol-
ta di istituzioni, spesso frutto di dinamiche di lungo periodo, vanno
considerate in un’ottica plurisettoriale, e interdipendente con altre
aree, anche a fronte di rischi e opportunita portati dalle grandi transi-
zioni contemporanee (ecologica e digitale).

Con questo volume, dunque, si conferma certamente quanto ¢ alla
base della Snai e degli approcci classici della letteratura sulle aree inter-
ne, e cio¢ che non si puo pensare che una mobilizzazione indiscrimi-
nata delle risorse porti automaticamente sviluppo, e che occorre fare i
conti con circoli viziosi di barriere interne ed esterne. Si cerca di argo-
mentare, col supporto di alcuni nuovi elementi concettuali ed empirici,
che la strada per percorsi di sviluppo passa da una comprensione gra-
nulare e sistematica della disponibilita di cruciali fattori produttivi e so-
ciali, quali terra, capitali e regimi fondiari, capitali umani e imprendito-
rialita, organizzazione dei rapporti comunitari e di welfare, secondo
combinazioni pitt 0 meno adeguate ai diversi contesti locali e al loro in-
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serimento in dinamiche territoriali pitt ampie. Questa comprensione,
combinata con la partecipazione attiva delle comunita residenti, di vec-
chi e nuovi cittadini e visitatori impegnati e appassionati, ¢ la base per
politiche di sviluppo adeguate, nuove o rinnovate, come quelle richia-
mate in questa introduzione e discusse pili ampiamente nei capitoli che
seguono.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

1. La questione fondiaria nelle aree interne
di Gianluca Stefani e Maria Chiara Cecchetti”

1. La questione fondiaria.

La questione fondiaria in Italia, intesa come I'insieme delle proble-
matiche relative alle dinamiche di strutture e usi del capitale fondiario
(quale terra e investimenti fondiari, come ad esempio il soprassuolo
boschivo), ha costituito oggetto di dibattito, politico e scientifico, spes-
so «intermittente» nel corso del Novecento e quasi limitato al solo uso
agricolo. In tal senso, nell’immediato dopoguerra, I’esigenza di una ri-
forma agraria, connessa al problema del latifondo, ¢ all’origine del-
'unica indagine a copertura nazionale sulla struttura fondiaria italiana.
Le strutture fondiarie costituiscono "organizzazione fisica e legale del
capitale fondiario, il quale a livello locale si distribuisce in proprieta di
dimensioni differenti, detenute da possessori diversi sia come numero-
sita sia per 1 diritti che su di esso detengono. Lo studio condotto dal-
I'Istituto nazionale di economia agraria nel 1947 (Inea 1956) mette in
luce le differenze nelle organizzazioni fondiarie locali; non solo, mo-
stra come accanto al fenomeno di concentrazione fondiaria, di matrice
latifondista, vi sia quello speculare della polverizzazione (proprieta di
dimensioni piccole e piccolissime): su 12,4 milioni di proprietari circa
6 detengono in realtd meno di un ettaro (ibid.).

Oltre al dato tecnico, alcuni studi, anche successivi alla riforma
agraria, evidenziano come differenti cornposizioni locali di strutture e
usi fondiari (solitamente agricoli) riflettono e s’intrecciano con diverse
situazioni e dinamiche socioeconomiche e istituzionali locali. A tal
proposito, ad esempio, I'organizzazione agraria del latifondo si carat-
terizza per strutture fondiarie estese e concentrate, gestite dai proprie-
tari attraverso rapporti feudali che impediscono uno sviluppo raziona-

* 1l lavoro & stato realizzato nell’ambito del Centro nazionale di ricerca Agritech (Task
7.4.2), finanziato da Next Generation Eu, Pnrr, Miss. 4.2, Inv. 1.4 - d.d. 1032, 17 giugno2022,
CNO00000022.
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le dell’agricoltura. Qui la proprietd, intesa primariamente come fonte
di rendita parassitaria, supporta un ambiente socioeconomico depres-
so, privo di investimenti e di imprenditorialita, che risulta frenato nelle
sue possibilita di sviluppo. Allo stesso modo, Manlio Rossi-Doria nei
suoi scritti «sulla frammentazione fondiaria» mostra le interazioni tra
diverse forme e gradi di polverizzazione fondiaria e differenti strutture
socioeconomiche agrarie nel contesto rurale. Sembra, dunque, che la
questione fondiaria non intercetti solo problematiche connesse all’or-
ganizzazione fisica del capitale fondiario, quanto piti ampi fenomeni
relativi a strutture socioeconomiche e istituzioni locali.

Dopo il 1947, solo rari studi a scala regionale o locale sopperiscono
al bisogno informativo sulle strutture fondiarie in Italia. Nonostante
ci0, la questione fondiaria, o meglio, differenti questioni su diverse
strutture e usi fondiari continuano a intrecciarsi con le dinamiche so-
cioeconomiche dei vari contesti locali.

2. Aree interne e frammentazione.

A tal proposito, alcuni contributi recenti (Carrosio 2021; Varotto
2020) sostengono I'idea che, in alcune aree interne rurali del nostro
paese, vi sia la presenza di strutture fondiarie particolarmente fram-
mentate, che impedirebbero un uso razionale del capitale fondiario, in
linea con le vocazioni agroforestali locali, supportandone I’'abbandono
e scoraggiando I'insediamento di nuova imprenditoria giovanile.

Tali aree interne, oltre a esprimere una carenza di servizi di cittadi-
nanza e una bassa densita abitativa, sono solitamente associate a conte-
sti remoti, spesso montani, con condizioni socioeconomiche fragili.
Qui la struttura fondiaria risulterebbe polverizzata e frammentata, cioe
di dimensioni molto piccole inferiori all’ettaro e frazionata in appezza-
menti dispersi spazialmente. In particolare, dato I'intreccio tra il pro-
gressivo spopolamento, che ha interessato le aree montane a partire da-
gli anni trenta, e la normativa italiana, basata su regole di uguaghanza
tra eredi e di divisione dei beni in natura in tema di successoni eredita-
rie, non ¢ difficile prevedere, a parte alcune eccezioni, che in questi
contesti la frammentazione fondiaria sia andata generalmente aumen-
tando dopo il 1947. In tal senso, pur con un’incidenza in termini di su-
perﬁc1e probabilmente piti ridotta di quanto comunemente ritenuto,
non & raro trovare in aree montane fondi con pitt di 30 cointestatari,
con tutti i connessi problemi di gestione della proprieta.
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La struttura frammentata di queste aree si intreccerebbe dunque
con dinamiche di scarsa gestione fondiaria e con la mancanza di manu-
tenzione del territorio, ostacolando anche I'innesto e ’espansione delle
attivita agroforestali. Cosi come illustrato anche da Povellato e Gava
(infra) per gli usi agricoli, le ridotte dimensioni delle proprieta e Iele-
vato numero dei proprietari con cui intrattenere rapporti contrattuali
aggiungono ulteriori costi e rigidita alle attivita locali, scoraggiando an-
che I'ingresso di nuova imprenditorialita. Cio, pur non essendo I'unica
causa, concorrerebbe inoltre a supportare anche fenomeni di abbando-
no del capitale fondiario in tali aree interne rurali. In Toscana, ad esem-
pio, negli ultimi sessant’anni i comuni classificati dalla Snai come ultra-
periferici hanno sperimentato un tasso di abbandono delle superfici
agricole del 20% contro circa il 9% di poli e cinture.

A queste condizioni fa riferimento il Manifesto di Camaldoli, do-
cumento promosso dalla Societa italiana dei territorialisti nel 2019,
quando richiama la necessita in aree marginali e montane di recuperare
i terreni incolti per facilitare 'accesso alla terra dei giovani o auspica la
gestione delle terre abbandonate da parte di strutture comunitarie. Su
un piano diverso, I'Unione nazionale dei comuni, comunita ed enti
montani (Uncem), in un documento del 2023 sulla fragilita della mon-
tagna e le azioni per la messa in sicurezza del territorio, evidenzia come
sia necessario il recupero delle superfici agricole e il superamento della
frammentazione attraverso strumenti come associazioni e ricomposi-
zioni fondiarie.

Un recente studio sull’area interna delle Montagne fiorentine (Ste-
fani e altri 2024) permette di illustrare strutture e dinamiche fondiarie
locali. In generale, I’area sperimenta un aumento della frammentazione
dal 1947 a oggi, con un dimezzamento della superficie media per pro-
prietd. Nello stesso senso si deve leggere la riduzione dell’estensione
media delle proprieta sotto i 25 ettari, cosi come illustrato in tabella 1,
che incidono ormai per un terzo della superficie complessiva. Anche
gli intestatari aumentano rispetto alla popolazione residente per ’effet-
to combinato del decremento dei residenti stessi con ’'aumento nel nu-
mero di proprieta.

Contrariamente alle aspettative il numero di intestatari per proprie-
ta & diminuito nel tempo e le proprieta con piu di 5 intestatari oggi in-
cidono sulla superficie totale per meno del 5%. E vero invece che gli
ultraottantenni rappresentano ormai oltre il 30% di tutti gli intestatari
dell’area.

Un altro elemento di interesse € la disomogeneita nei regimi fondia-
r1 tra le diverse sottozone dell’area, frutto probabilmente di una diffe-
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renziazione storica dell’insediamento agricolo gia descritta nelle mo-
nografie economico-agrarie pubblicate negli anni trenta. Generalizzato
¢ infine il fenomeno dell’abbandono, misurato come conversione
dell’'uso del suolo da agricolo a forestale. Tuttavia, i dati non debbono
trarre in inganno: seppur la maggiore incidenza dell’abbandono si re-
gistri in comuni caratterizzati da valori pili elevati in termini di indica-
tori di frammentazione vi ¢ allo stesso tempo una tendenza micro per
cui in realtd sono le proprieta di dimensioni medio-grandi quelle pit
soggette al ritorno del bosco (ibid.).

Il messaggio ritraibile da indagini empiriche come quella brevemen-
te illustrata & duplice. Da una parte emergono dinamiche comuni ad al-
tre aree interne che si legano ai temi della transizione demografica e
della gestione del territorio; dall’altra, invece, si evidenzia una eteroge-
neitd di situazioni fondiarie locali che oltre a dipendere da processi
storici di lungo periodo, si intrecciano con diversi elementi socioeco-
nomici e istituzionali di contesto.

Per questo, abbiamo deciso di concentrare I’attenzione dei prossimi
paragrafi sugli elementi istituzionali, piti propriamente i diritti di pro-
prieta, e sul ruolo che differenti declinazioni locali di tali fattori posso-
no avere nella questione fondiaria delle aree interne rurali con situazio-
ni di polverizzazione e frammentazione estrema. Altri contributi di
questo volume si occuperanno invece di approfondire meglio la que-
stione fondiaria delle aree interne in riferimento a specifici usi del suo-
lo, agricolo (Povellato e Gava) o forestale (Pettenella), e alle dinamiche
di sviluppo locale (Bellandi e Cecchetti).

Tabella 1. Regime fondiario nella montagna fiorentina e sottozone.

Sup. media tut- Sup Lme dia Sup. <25  Intestatari/100 Abbancil:lopo
te le proprieta proprieta <25 ha/sup. tot abitanti superict
h ’ agr. %
1947 2022 1947 2022 1947 2022 1947 2022
Val di Bisenzio 4,6 2.2 2,1 1,2 0,45 0,52 54 69 41,2
Mugello 15 4,5 2,7 1,5 0,16 0,32 14 43 21
Alta Romagna 12,5 8 2,8 2,2 0,2 0,25 53 137 27,6
Valdisieve 18,1 48 38 2 016 042 14 43 235
Totale area 10,3 4,8 2,5 1,6 0,22 0,33 31 54 25,2

Fonte: Stefani e altri 2024.
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3. Forme di appropriazione e rendita.

Quello delle istituzioni che governano I'uso e 'appropriazione del
capitale fondiario ¢ un tema da sempre caro agli economisti. Gia a meta
dell’Ottocento Cattaneo nelle sue Notizie naturali e civili sulla Lom-
bardia (1844) nota come la diversa fertilita dei terreni nelle tre zone di
pianura, collina e montagna consente la creazione di differenti gradi di
sovrappill rispetto alla reintegrazione dei capitali, piti bassi in monta-
gna e via via crescenti passando alla collina e alla pianura. Secondo que-
sto dato tecnico-economico, in montagna il prodotto netto & appena
sufficiente a permettere la sussistenza dei lavoratori, ostacolando la ri-
produc1b1hta della forza lavoro, e quindi la plccola proprieta contadina
sara |istituzione prevalente. Nelle zone piti marginali, inoltre, compa-
iono addirittura forme di appropriazione di natura medievale come la
proprieta collettiva. Scendendo verso la pianura, invece, i terreni si fan-
no via via piti fertili ed & possibile distribuire il prodotto netto tra piu
soggetti coinvolti intorno alla proprieta. Cosi troviamo 1 contratti di
mezzadria in collina e di affitto capitalistico in pianura. Quello di Cat-
taneo & un modello che vede le istituzioni per I’ appropnazmne del ca-
pitale fondiario come essenzialmente endogene, ciog, determinate da
fattori tecnico-economici locali i primis la fertilita dei suoli.

Anche David Bromley (1991) applica la stessa logica di diversa pro-
duttivita per spiegare I'emergere di differenti forme di appropriazione:
dalla mancanza di qualsiasi istituzione, per i terreni quasi improduttivi
e dunque soggettl ad accesso libero, alla proprieta privata classica, per
i terreni pit fertili, passando per le forme intermedie di proprieta pub—
blica e collettiva. In questo caso sono gli oneri legati al mantenimento
dei diritti di proprieta che crescono lungo la sequenza. Cosi, all’au-
mentare della produttivita dei suoli, si possono sostenere costi via via
crescenti di delimitazione, conservazione e mantenimento dei titoli,
nonché gli oneri per far rispettare il diritto stesso, differenziati a secon-
da delle diverse forme di proprieta.

In merito alla proprieta collettiva, Elinor Ostrom nota come lo
sforzo di autorganizzazione per la gestione dei beni collettivi sia giu-
stificato solo in presenza di un livello né troppo basso né troppo eleva-
to di produttivita del bene. Se la proprieta collettiva era un tempo lar-
gamente diffusa nelle aree piu interne, soprattutto di montagna, con
'Tlluminismo si sviluppa ovunque individualismo agrario, con il con-
seguente progressivo smantellamento dei beni collettivi e degli usi ci-
vici. Ne sono un esempio le riforme Leopoldine per ’Appennino to-
scano o I'alienazione dei beni demaniali da parte dei napoleonidi nel-
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I'Ttalia meridionale. Motivate dalla necessita di liberare lo spirito im-
prenditoriale e promuovere il mercato, queste politiche hanno avuto
spesso come risultato una progressiva concentrazione della proprieta
fondiaria. Nel caso dei boschi, poi, le proprieta collettive assegnate a
imprenditori in cerca di rapidi profitti hanno dato luogo a estesi disbo-
scamenti con impatti negativi ambientali e sulle condizioni di vita delle
comunita locali.

La concezione illuministica della proprieta come diritto assoluto &
una forma di ritorno al diritto romano quiritario come ius fruends,
utendi et abutend: (diritto di raccogliere, usare e abusare del fondo).
Nel medioevo le contaminazioni con il diritto germanico avevano in-
vece prodotto una concezione della proprieta fondiaria come potere
politico, la proprieta eminente del signore, distinta dal diritto allo
sfruttamento agricolo del terreno, la proprieta utile. Questa differenza
si ritrova ancora oggi nell’istituto dell’enfiteusi ed ¢ coerente con una
teoria piu generale della proprieta intesa come paniere di diritti invece
che come un blocco unico o monolite. In quest’ottica, si possono in-
fatti distinguere in essa quattro diritti elementari: di accesso ed estra-
zione delle risorse, di gestione, di esclusione e di alienazione (Sacconi e
Ottone 2015). Il primo diritto & definito di livello operativo e viene
sempre esercitato in forma individuale, gli altri sono considerati di li-
vello superiore, sanciscono da parte di chi e sotto quali condizioni si
possono esercitare i diritti operativi e, a seconda del tipo di proprieta,
se siano esercitati individualmente o collettivamente. La teoria del pa-
niere di diritti & stata utilizzata da Ostrom per lo studio della proprieta
dei beni collettivi, dove tipicamente i titolari non hanno la prerogativa
di alienare la loro quota di proprieta e condividono fra loro 1 diritti di
gestione e di esclusione (autorganizzazione) per regolare quelli opera-
tivi che esercitano individualmente sul bene. Altri autori, invece, hanno
utilizzato tale schema per misurare il grado di convergenza negli assetti
istituzionali per la gestione delle foreste in Europa tra paesi ex sociali-
sti, con proprieta forestali nazionalizzate a partire dal secondo dopo—
guerra, ¢ i paesi occidentali, dove invece vige il mercato ma la proprieta
privata ¢ via via sempre pil regolamentata. Regolamentazione della
proprieta forestale che puo essere considerata come un trasferimento
implicito di diritti elementari a favore dello Stato, soprattutto per
quanto concerne il diritto di esclusione e gestione, ma non solo.

In generale, considerare la proprieta come un insieme di diritti per-
mette di pensare all’'innovazione istituzionale con maggiore flessibilita,
facilitando ’adattamento dell’istituzione alle varie e diverse condizioni
tecnico-economiche e ambientali locali. Questa dovrebbe essere dun-
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que la prospettiva istituzionale da adottare nell’affrontare la questione
fondiaria nelle aree interne rurali di cui stiamo trattando. Essa consente
infatti di trovare diverse soluzioni in grado di attribuire un ruolo nuo-
vo al capitale fondiario nei vari processi socioeconomici locali, ricom-
prendendo pure I’adattamento dello stesso alle incertezze dell’ambien-
te fisico locale, dovute al cambiamento climatico in corso, come vedre-
mo di seguito.

4. Il fallimento della proprieta privata
e del libero mercato.

Nelle aree interne rurali che stiamo trattando, i fenomeni di margi-
nalizzazione, abbandono e spopolamento hanno fatto si che il patri-
monio immobiliare e i fondi agricoli e forestali presentino rendite mol-
to basse, se non nulle o negative (si veda anche Povellato e Gava, mnfra;
Bellandi e Cecchetti, infra). In queste condizioni, I approprlazmne del
capitale fondiario basata esclusivamente sulla proprieta privata, soprat-
tutto se frazionata, € scoraggiata. Come visto, da un punto di vista isti-
tuzionale, & necessario un livello minimo di produttivita della risorsa
fondiaria perché i costi di mantenimento e protezione del diritto siano
giustificati. Quando la produttivita & troppo bassa, le rendite negative
si riflettono in valori fondiari nulli, come testimonia il fenomeno delle
case cedute per un euro a nuovi abitanti in alcuni comuni delle aree in-
terne o alcuni annunci immobiliari nell’Appennino toscano dove si
«regalano» immobili salvo il recupero dei meri costi di transazione. In
queste condizioni I'istituto della proprieta privata sopravvive solo for-
malmente, ma di fatto il contenuto economico del diritto ¢ svanito. Le
proprieta private cosiddette «silenti», in pratica proprieta di cui si &
smarrito il titolare, ne sono un’ulteriore manifestazione. A tal propo-
sito, I'indagine sulle Montagne fiorentine mostra come esse ricoprano
un’area tutto sommato modesta, variabile dall’'1% al 5% della superfi-
cie totale, ma il fenomeno ¢ piti accentuato nelle aree a proprieta fra-
zionata, contribuendo cosi a complicare il reinserimento del capitale
fondiario nel ciclo produttivo.

Tale reintegrazione, in queste aree, non pud essere separata dalle
considerazioni generali di crescente incertezza ambientale e, dunque,
dal fatto che, oltre alla produzione di beni di mercato (quali legno o
prodotti di zootecnia), il reinserimento deve coinvolgere anche strate-
gie di fornitura di servizi ecosistemici, specialmente quelli di regolazio-
ne delle acque e del clima (Pettenella, infra) o di supporto al manteni-
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mento della biodiversita, fondamentale per la resilienza degli ecosiste-
mi locali. Cio richiede una gestione responsabile del territorio che oggi
appare tanto pill necessaria dal momento che si & accresciuta anche la
consapevolezza dell’interconnessione fisica e funzionale tra aree mon-
tane e aree urbanizzate a valle. I tanti casi di dissesto idrogeologico, la
cui frequenza ¢ destinata ad aumentare con il cambiamento climatico,
ne sono un esempio.

Lidea che il libero mercato, inteso come istituzione che favorisce
Pallocazione del capitale fondiario agli usi «migliori», possa rispondere,
in queste aree interne, a tali aspettative, reinserendo i terreni a uso agri-
colo e forestale, appare perlomeno panglossiano nel contesto attuale.

In primo luogo, non tutti i servizi ritraibili da tali terreni risultano
commercializzabili e quindi incorporabili nel valore venale del capitale
fondiario attraverso pure transazioni di mercato. Il prezzo di mercato
puo infatti non essere in grado di cogliere tutti gli aspetti connessi a un
uso sostenibile, principalmente di carattere agroforestale, della risorsa
fondiaria di queste aree marginali, mancando spesso di catturare le in-
terdipendenze indirette legate alle esternalita ambientali. Si tratta, in-
fatti, di beni pubblici ed esternalita positive, come la stabilita idrogeo-
logica dei versanti o la biodiversita, che richiedono per la loro fornitura
forme diverse di coordinamento tra attori rispetto alle semplici intera-
zioni di mercato che fra I’altro, raramente o mai, riescono a catturare
tutte le interdipendenze generalizzate e indirette legate all’'uso del suo-
lo. Si pensi, ad esempio, al taglio del bosco dei proprietari dei versanti
che, diminuendo i tempi di corrivazione, aumenta il rischio di esonda-
zione di un torrente nel fondovalle con conseguenze negative sui rela-
tivi proprietari fondiari.

In secondo luogo, il mercato del capitale fondiario, a uso agricolo e
forestale, & tipicamente sottile per la rarefazione della domanda legata
allo spopolamento specifico di questi contesti rurali. Piti in generale,
tutto il mercato fondiario per uso agricolo in Italia € ingessato: dagli ul-
timi dati sulle transazioni a titolo oneroso dei terreni diffusi dall’Agen-
zia delle entrate si ricava che solo I'1-2% della superficie & oggetto di
scambio ogni anno (Povellato e Gava, infra). In assenza di transazioni
in numero sufficiente a controbilanciare il meccanismo della divisione
ereditaria, le proprieta, spec1almente a uso agricolo, sono destinate a
frammentarsi sempre di pit.

In terzo luogo, la difficile transizione demografica e lo spopola-
mento che ha caratterizzato queste aree interne hanno creato una situa-
zione in cui il rapporto tra terra, capitale e lavoro ¢ profondamente sbi-
lanciato a favore del primo fattore. In altri tempi, al deteriorarsi del
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rapporto lavoro/terra, le societa hanno risposto fissando i lavoratori
con la servitl della gleba, esattamente ’opposto del libero spostamento
di capitali e lavoro predicato dalla soluzione di mercato. Al di la del-
I'esempio estremo di questo istituto medievale, la storia insegna che le
istituzioni si possono/debbono riallineare in seguito ai mutamenti dei
rapporti tecnologici di fondo.

Infine, anche gli strumenti di mercato che, tramite la modifica dei
diritti o attraverso la redazione di forme contrattuali tipo, risultano
orientati a risolvere il problema della frammentazione spesso hanno di-
mostrato scarsa efficacia. Il patto di famiglia o il compendio unico nel
caso di terreni a uso agricolo sono solo alcuni di questi strumenti, illu-
strati in dettaglio nel capitolo di Povellato e Gava in questo volume.

5. Innovazione istituzionale:
proprieta pubblica e collettiva.

Se il mercato e la proprieta privata, come strumenti di governance,
mostrano in queste aree 1 propri limiti nel favorire un «razionale uso
del capitale fondiario», gli altr1 due modelli di governance, pubblica e
comunitaria, meritano alcune considerazioni separate.

Nella governance pubblica la legge ha solitamente una funzione di-
rettiva e si traduce in regolamenta21on1 o imposizioni dall’alto, oppure
nell’acquisizione diretta di proprietd. Nel caso, ad esempio, di terreni
boscati, come accennato nella discussione sul paniere di diritti elemen-
tari, ’attuale stringente regolamentazione della gestione, della destina-
zione d’uso e dell’estrazione dei prodotti limita fortemente il diritto
dei proprietari privati arrivando poi a preconizzare con il Testo unico
in materia di foreste e filiere forestali la possibilita per I'ente pubblico
di sostituire direttamente il proprietario inadempiente nella gestione
dei terreni (art. 12, d.Igs. 3 aprile 2018, n. 34). Tuttavia, la regolamenta-
zione, se puo essere efficace nell’orientare la gestione dei privati, gene-
ralmente non riesce a stimolarne I'iniziativa quando questa ¢ assente o
carente come nel caso di molti proprietari forestali.

Per quanto riguarda il problema fondiario dei terreni a uso agricolo,
sono ascrivibili alla funzione direttiva e regolativa della legge gli inter-
venti di ricomposizione fondiaria, con i quali le proprieta frammentate
e polverizzate vengono riorganizzate attraverso trasferimenti coattivi
dei diritti in modo da formare unita colturali di dimensioni convenien-
ti. Listituto, previsto inizialmente dalla legge sulla bonifica integrale
del 1933 e poi inserito nel codice civile (artt. 857-865), «<non ha poi tro-
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vato pratica applicazione anche in considerazione della profonda rivo-
luzione dell’economia agraria, in conseguenza della meccanizzazione e
del rilevato fenomeno del massiccio esodo dalle campagne e dalle mon-
tagne» (Crosetti 2017, p. 71).

Né sorte migliore sembrano avere avuto le norme del 1978 sull’uti-
lizzazione delle terre incolte, abbandonate o insufficientemente colti-
vate (1. n. 440). Difficolta definitorie, complessitd amministrative, rigi-
dita degli obiettivi rispetto all’evoluzione del contesto produttivo e so-
stanziale avversita dei proprietari per il carattere coattivo delle norme
sono caratteristiche che accomunano entrambi gli interventi legislativi
e ne hanno determinato il sostanziale insuccesso. La 1. 440/1978 ¢ ser-
vita comunque da base per interventi diversi ispirando listituzione di
«banche della terra» che, pur condividendone gli obiettivi di recupero
dei terreni, ne hanno dismesso il carattere coattivo nei confronti dei
proprietari assenteisti (si veda anche Povellato e Gava, infra).

Lesproprio e/o la costituzione di proprieta pubbliche gestite diret-
tamente dall’autoritd, in questo caso regionale o comunale, rimane lo
strumento estremo di intervento dello Stato. Nell’area della Montagne
fiorentine la proprieta pubblica nel 1947 ammontava a meno dell’'1%
del territorio, nel 2022 ¢ salita a poco pit del 10%, in prevalenza costi-
tuita da boschi del demanio regionale gestiti attraverso le Unioni dei
comuni: dato rilevante, ma comunque insufficiente a garantire quel
flusso di servizi ecosistemici richiesto ai territori di montagna nel loro
complesso. Nonostante un certo ritorno di interesse per il ruolo dello
Stato nella gestione dell’economia, soprattutto in queste aree pit fragili
e marginali, possibili difficolta di finanza pubblica e asimmetrie infor-
mative sulle caratteristiche locali della risorsa fondiaria e dei regolati
rendono arduo estendere I'intervento pubblico oltre certi limiti. Anzi,
quando si tratta di risorse naturali caratterizzate da interdipendenze
generalizzate e indirette il problema informativo diventa formidabile
come visto nel caso della governance di mercato. E questo uno dei mo-
tivi del successo delle forme di autoregolamentazione dal basso osser-
vato da Ostrom per la gestione delle risorse collettive.

Questo tipo di governance, che si rifa alla struttura istituzionale
della comunita, si basa su forme di interazione dove, oltre alle regole
che si danno autonomamente 1 partecipanti, sono importanti le relazio-
ni di reciprocita. Anche se il caso classico ¢ quello di comunita locali
che gestiscono risorse quali boschi, pascoli o corpi idrici, a esso si pos-
sono assimilare anche le associazioni fondiarie volontarie fra proprie-
tari di terreni (Povellato e Gava, infra). Tali realta sono create con la fi-
nalita di recuperare terre per la produzione di beni commercializzabili,
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ma anche per la fornitura di servizi ecosistemici, questi ultimi finanziati
dall’ente pubblico o attraverso mercati dei crediti appositamente co-
struiti. Da un punto di vista istituzionale, 'amministrazione collettiva
permette di risparmiare sui costi di gestione e mantenimento della pro-
priet, per esempio mediante la redazione di un solo contratto di affitto
in comodato con un gestore esterno per tutto I'insieme dei terreni,
controbilanciando le condizioni tecnico-economiche locali negative
proprie del capitale fondiario in questi contesti rurali. Inoltre, altra ca-
ratteristica comune legata all’esperienza di azioni collettive ¢ la presen-
za di forme di autoregolamentazione che tipicamente trovano spazio
negli statuti. Tuttavia, mentre nelle proprieta collettive i diritti di pro-
prietd sono acquisiti in virtl dell’appartenenza a una certa collettivita
(1 discendenti degli antichi originari di un luogo) e sono tipicamente
inalienabili, nel caso delle associazioni il diritto di alienare il terreno
permane in capo ai singoli soci mentre quelli di gestione ed esclusione
sono attribuiti all’associazione stessa. Infine, 1 diritti operativi di acces-
so ed estrazione non sono esercitati direttamente dai soci ma vengono
in genere concessi temporaneamente a un soggetto esterno a fronte del
pagamento di un canone.

6. Conclusioni.

La questione fondiaria nelle aree interne rurali, con il suo mix di
frammentazione, rendite nulle o negative e assenteismo della proprieta
concorre alla mancata messa in produzione del capitale fondiario. Cosi
s ostacolano di fatto opportunita e possibili iniziative di sviluppo lo-
cale, legate all’innesto di attivita agroforestali, e si rafforzano margina-
lita e abbandono in contesti gia fragili. Dall’analisi emergono due
aspetti rilevanti. In primo luogo, dal punto di vista empirico, ¢’¢ una
carenza di studi sull’entita quantitativa del fenomeno nei suoi diversi
aspetti (frammentazione, uso del suolo, rapporto intestatari-proprieta
ecc.). Questa carenza di evidenze empiriche ¢ sorprendente se si consi-
dera che oggi sono disponibili banche dati catastali informatizzate e
geo-referenziate che rendono piti facile lo studio dei regimi fondiari.

In secondo luogo, & necessario, per questi contesti, approfondire
I’analisi teorica delle forme di appropriazione del capitale fondiario,
all’intersezione tra economia e diritto, promuovendo soluzioni flessi-
bili e innovative differenti sulla base delle diverse condizioni, anche
fondiarie, locali. Se da un lato, allo stato attuale e in linea generale, mec-
canismi di gestione collettiva offrono efficaci soluzioni alla frammen-
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tazione fondiaria in queste aree, dall’altro, come mostra la stessa
Ostrom, oltre allo spacchettamento dei diritti di proprieta anche inter-
sezioni diverse tra forme differenti di appropriazione fondiaria (pub-
blica, privata e collettiva), in linea con le esigenze e le caratteristiche lo-
cali, possono risultare fondamentali. In tal senso, lo stesso intervento
pubblico, spesso a carattere locale (come attraverso le Unioni dei co-
muni), nella costituzione o nei terreni apportati alle stesse associazioni
fondiarie (Povellato e Gava, infra) o nel finanziare mercati di carbonio
(Pettenella, infra) evidenzia tale necessitd. Cid potrebbe risultare im-
portante anche per il reinserimento di terreni a bassissima produttivita,
ma richiede di superare le criticita evidenziate nei casi di pubblica pro-
prieta.

Lo sviluppo di queste aree interne dipende dunque anche dalla ca-
pacita di ripensare forme differenti d’innovazione istituzionale, capaci
di affrontare la questione fondiaria sulla base delle varie condizioni ed
esigenze socioeconomiche e ambientali locali.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

11. Il mercato della terra nelle aree interne:
tra abbandono e inerzia istituzionale
di Andrea Povellato e Oriana Gava

1. Introduzione.

11 fattore terra riveste un ruolo essenziale all’interno dell’azienda
agricola per accrescere le dimensioni economiche e usufruire delle eco-
nomie di scala necessarie per mantenere adeguati livelli di produttivita.
Malgrado sia possibile adottare processi produttivi pi intensivi — ad
esempio, orto-florovivaismo, coltivazioni arboree e zootecnia — per su-
perare il vincolo fisico della superficie disponibile e garantire redditi
d’impresa adeguati, non vi & dubbio che comprare o affittare terra ri-
mane un aspetto cruciale nelle decisioni degli imprenditori agricoli, sia
per quanti cercano di continuare lattivita aziendale sia per i nuovi en-
tranti. Laccesso alla terra rimane, quindi, uno dei fattori pit limitanti
per quanti vogliono consolidare o intraprendere I'attivita imprendito-
riale in agricoltura e per questo ¢ diventato un tema ricorrente nei di-
battiti pubblici.

A fronte del tema dominante dell’accesso alla terra, nelle aree interne
il mercato fondiario presenta caratteristiche peculiari ben diverse da
quelle delle aree pit fertili, generalmente di p1anura Alle maggiori diffi-
colta gestionali e minore redditivita dellattivita agricola, si aggiunge la
frammentazione delle proprieta fondiarie, che rende I'attivita di mercato
stagnante sia per le compravendite che per I affitto. Lofferta di terreni &
quasi sempre superiore alla domanda e lo scarso interesse per I'attivita
agricola genera il progressivo abbandono delle aziende e dei terreni.

Una gestione pianificata del territorio dovrebbe ridurre al minimo
gli impatti negativi del processo di abbandono attraverso misure di mi-
tigazione e di sostegno a uno sviluppo rurale sostenibile (Ustaoglu e
Collier 2018). Tuttavia, si osserva un generale fallimento delle politiche
nel contrastare il fenomeno dell’abbandono, con conseguente persi-
stenza degli effetti negativi sull’ambiente e sulle comunita locali. In al-
ternativa ai classici strumenti di ricomposizione fondiaria (acquisto,
permuta e affitto), non proponibili a causa soprattutto dell’estremo
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frazionamento, nell’ultimo decennio sono emerse forme di azione col-
lettiva, in particolare le associazioni fondiarie. Tali iniziative «dal bas-
so» possono essere considerate un valido strumento per contrastare
’abbandono dell’attivita agricola nelle aree interne.

Questo contributo si propone di delineare le principali caratteristi-
che del mercato fondiario nelle aree interne in Italia, osservando le re-
lazioni causa-effetto con il fenomeno dell’abbandono delle superfici
agricole. Si ritrovano, quindi, una disamina degli interventi pubblici a
contrasto dell’abbandono e I’ esemplo di un approccio di azione collet-
tiva, nessuno dei quali tuttavia ¢ riuscito, a oggi, a invertire la tendenza
del progressivo abbandono delle superfici agricole nelle aree interne.

2. Caratteristiche del mercato fondiario'.

La domanda di terreni agricoli € fortemente condizionata dalla fer-
tilita, da alcune caratteristiche accessorie e dalle prospettive commer-
ciali di particolari produzioni agricole, come ben dimostra il caso dei
vigneti. Questa tendenza genera una differenza sostanziale tra le aree
pit fertili e dinamiche e le aree interne — solitamente aree montane e
collinari prive di produzioni agricole di pregio — dove la richiesta di ter-
reni & molto limitata vista la scarsa redditivita della maggior parte della
superficie agricola. Una situazione simile la si ritrova anche per i terre-
ni in affitto: da un lato ci sono superfici agricole disponibili in zone
marginali senza affittuari interessati, dall’altro si riscontra la mancanza
di superfici disponibili all’affitto nelle aree di pianura a fronte di una
domanda ben superiore all’offerta. Di fatto i terreni migliori non han-
no mai smesso di suscitare I'interesse di potenziali compratori, portan-
do 1 valori fondiari a livelli non sempre compatibili con Ieffettiva red-
ditivita delle imprese agricole. Va ricordato che il bene fondiario, gene-
ralmente, ¢ in grado di mantenere il valore venale senza subire svaluta-
zioni conseguenti al degrado temporale e all’obsolescenza del bene. E
proprio questa caratteristica che rende attraente il bene fondiario anche
in termini di allocazione del risparmio e non soltanto come fattore di
produzione e bene di investimento nell'impresa. La commistione tra
queste due funzioni — di investimento per lo sviluppo dell'impresa e di

! Le informazioni riportate in questo paragrafo sono tratte dalla documentazione di-
sponibile sul sito dell’indagine sul mercato fondiario curata da Crea e Inea fin dal 1947
(https://www.crea.gov.it/web/politiche-e-bioeconomia/-/indagine-mercato-fondiario). I
terreni agricoli rappresentano il riferimento principale in questa sintesi, data la limitata di-
mensione del mercato fondiario per i terreni forestali.
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allocazione del risparmio — rende estremamente complesse le dinami-
che del mercato fondiario e non sempre facilmente interpretabili.

I prezzi dei terreni possono variare da poche migliaia di euro a et-
taro dei pascoli marginali fino alle cifre astronomiche raggiunte dai ter-
reni vitati delle aree doc pitt famose. I valori fondiari rilevati durante
’annuale indagine sul mercato fondiario evidenziano in modo chiaro
la situazione (tab. 1).

In media, i terreni agricoli nelle aree interne presentano valori di-
mezzati rispetto alle aree di pianura e nel tempo si ¢ riscontrata una
tendenza all’aumento della disparita, dato che il valore nelle aree inter-
ne cresce — in termini nominali — in misura meno che proporzionale. II
valore della terra & molto basso per via dell’offerta, quasi sempre supe-
riore alla domanda, contrariamente a quanto succede nelle aree ad agri-
coltura intensiva. Anche l’attivita di compravendita si concentra preva-
lentemente nelle aree piu fertili, mentre nelle aree montane e collinari
il mercato & molto rarefatto.

Nelle aree montane la prevalenza dell’offerta di terreni rispetto alla
domanda non ¢ dovuta solo alle caratteristiche orografiche e pedologi-
che che penalizzano I’attivita agricola, ma anche alla frammentazione
delle proprieta fondiarie, che comporta difficoltd amministrative e bu-
rocratiche per chi desidera acquistare partlcelle di p1ccole dimensioni,
spesso con valori di mercato inferiori agli oneri amministrativi neces-
sari per finalizzare gli atti di compravendita e anche difficolta nel repe-
rire 1 comproprietari delle singole particelle fondiarie, che a volte pos-
sono raggiungere qualche decina di nominativi.

Gli acquirenti sono spesso imprenditori giovani o aziende di di-
mensioni medio-grandi, dotati di una certa disponibilitd finanziaria,

Tabella 1. Valori fondiari media per zona altimetrica
(1000 euro/ha).

Media Media Indice Indice ..
Variazione
(2000-2002)  (2020-2022)  (2000-2002)  (2020-2022) percentuale
Montagna 12,8 13,6 0,66 0,61 5,8%
Collina 14,4 15,7 0,73 0,71 9,7%
Pianura 29,5 337 1,51 1,51 14,4%
Ttalia 19,6 23 1 1 14%

Fonte: Crea (banca dati dei valori fondiari).
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che investono per ampliarsi. I giovani agricoltori movimentano il mer-
cato alla ricerca di opportunita per avviare o espandere le loro attivita,
anche grazie all’accesso ai finanziamenti pubblici. I venditori sono
spesso agricoltori in pensione che non possono pitt dedicarsi alla ge-
stione del fondo e non hanno eredi interessati a proseguire Iattivita
agricola. In alcuni casi la vendita serve per contenere i costi di gestione,
soprattutto per gli appezzamenti meno produttivi o pit lontani dal
centro aziendale. Non mancano i casi di imprenditori agricoli profes-
sionali o part-time che, a fronte di una redditivita molto limitata, deci-
dono di chiudere lattivita agricola e di vendere i terreni.

La diffusione dell’affitto nelle aree interne pud essere stimata attra-
verso le statistiche censuarie suddivise per zona altimetrica. Nel 2020,
secondo il censimento dell’agricoltura, I'affitto riguardava il 55% della
Superficie agricola utilizzata (Sau) in montagna, in misura superiore a
quanto avviene in collina e pianura (tab. 2).

Nelle aree interne, nell’arco dell’ultimo decennio, la superficie in
affitto € aumentata del 24%, in misura quasi simile a quanto avvenuto
a livello nazionale. Anche nel mercato dei terreni in affitto vi & una
prevalenza di offerta. In generale, nelle zone meno vocate e servite, 1
livelli dei canoni sono molto bassi. La frammentazione dei terreni tra
una moltitudine di proprietari, la scarsa fertilita e la difficolta di acces-
so influenzano negativamente la domanda di terreni in affitto che ten-
de a essere inferiore alla loro disponibilita e i canoni riflettono questa
realta. In particolare, a causa della frammentazione della proprieta, gli
agricoltori devono sottoscrivere un numero elevato di contratti, per
assicurarsi sufficiente Sau senza soluzione di continuita, ad esempio
per i pascoli estivi.

Tabella 2. Superficie agricola utilizzata (Sau) in affitto per zona alti-
metrica.

Sau in affitto Sau in affitto % su Sau % su Sau % variazione
2010 (ha) 2020 (ha) rtotale 2010  totale 2020  2010/2020

Montagna 1.149.337 1.429.169 41% 55% 24%
Collina 2.004.529  2.608.665 35% 47% 30%
Pianura 1.746.445  2.167.055 41% 50% 24%
Italia 4.900.311 6.204.888 38% 50% 27%

Fonte: Istat, censimento dell’agricoltura 2010 e 2020.
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I locatori sono spesso proprietari anziani o eredi non residenti che
mantengono la proprieta dei terreni per motivi di risparmio. Gli affit-
tuari sono principalmente aziende zootecniche e includono giovani
agricoltori che beneficiano dei bandi per il primo insediamento. La do-
manda nelle aree marginali e montane ¢ spesso legata alla necessita di
soddisfare 1 requisiti richiesti per ricevere 1 finanziamenti previsti dalle
misure della Pac. In generale, la maggior parte dei contratti ¢ stipulata
in deroga (ai sensi della 1. 203/1982), ma esiste ancora una quota rile-
vante di accordi verbali nelle aree pitt marginali e meno servite. La nor-
mativa per ricevere i pagamenti diretti della Pac agevola in queste aree
i beneficiari che possono predisporre una autocertificazione sull’utiliz-
zo dei terreni laddove vi siano eccessive difficolta nel reperire i locatori
per stipulare contratti di affitto.

3. Il fenomeno dell’abbandono
dei terreni agricoli nelle aree interne.

In Italia non ci sono statistiche ufficiali attendibili su scala nazionale
che consentano di chiarire quanta perdita di Sau sia dovuta al consumo
di suolo per altre destinazioni d’uso o alla ricolonizzazione naturale.
Tuttavia, il fenomeno dell’abbandono complessivo delle superfici agri-
cole & ampiamente attestato dai documenti ufficiali e dalle pubblicazio-
ni scientifiche. Negli ultimi cinquant’anni la Sau & diminuita del 28%
come media nazionale, ma la riduzione in montagna (-43%) supera
nettamente quanto avvenuto in collina (-27%) e in pianura (-16%), con
ritmi accentuati soprattutto fino al 2000. La riduzione si accompagna
alla diminuzione delle aziende agricole (-69%) che accelera dopo il
2000, quando risulta ormai chiaro che un loro numero cospicuo non ha
piti una redditivita che ne giustifichi la sopravvivenza.

La letteratura scientifica suggerisce che le cause dell’abbandono delle
superfici agricole sono molteplici e variano a seconda della zona e del pe-
riodo considerato. Lasanta e altri (2017) distinguono tra fattori globali,
che innescano il processo di abbandono, ad esempio attraverso il cam-
biamento tecnologico che aumenta i divari di competitivita tra aree fertili
e zone marginali, e fattori locali, come quelli bio-fisici, che determinano
Ientitad del fenomeno impattando sulla produttivita del terreno e sulla
redditivita dell’attivitd agricola. Inoltre, 1 fattori socioeconomici e le ca-
ratteristiche delle aziende agricole contribuiscono a spiegare la diversita
spazio-temporale del processo di abbandono. Le interazioni tra condi-
zioni naturali, sviluppi storici e contesto economico, sociale e demogra-
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fico generano forme diverse di abbandono causate dal reddito agricolo
insufficiente, dalla scarsa capacita di adattamento dell’azienda agricola,
dall'invecchiamento della popolazione agricola, dalle basse qualifiche
degli agricoltori e dalle piccole dimensioni delle aziende agricole. Infine,
il contesto regionale incide sul fenomeno attraverso la fragilita del mer-
cato fondiario, la bassa densita abitativa e la distanza dai servizi essenziali
che riducono le opportunita di reddito e incentivano I'esodo rurale.

Daccesso alla terra nelle aree interne ha assunto caratteri ben diversi
da quelli delle aree rurali pit ricche e adatte ad attivita agricole intensi-
ve, dove la mobilita fondiaria & limitata dagli alti prezzi della terra. La
domanda di terra nelle aree marginali, legata alla residua redditivita di
alcune attivita agricole, & scoraggiata da molteplici fattori, oltre le con-
dizioni pedochmatlche avverse, che riguardano in particolare la strut-
tura della proprieta fondiaria in termini di: 1) difficolta nel gestire una
proprieta fondiaria fortemente polverizzata e frammentata a causa del-
le successioni ereditarie; 2) presenza di terreni con un numero molto
elevato di comproprietari; 3) aumento dei cosiddetti terreni «silenti»,
di cui risulta molto difficile se non impossibile rintracciare i proprieta-
r1; 4) onerosita delle spese notarili per gli atti di compravendita, spro-
porzionate rispetto al valore del bene scambiato; 5) complicazioni nella
stipula di contratti di affitto con un numero molto elevato di locatori.

L'abbandono delle attivita agricole rappresenta un problema sociale e
ambientale significativo. Dal punto di vista sociale, la rarefazione delle
aziende agricole rischia di aumentare la fragilita del tessuto economico
locale in una spirale negativa che porta ad allontanare ulteriormente la
popolazione residente dalle aree rurali. Dal punto di vista ambientale,
’abbandono puo avere effetti positivi, ad esempio grazie all’aumento
della biodiversita e degli stoccaggi di carbonio conseguenti alla ricoloniz-
zazione forestale e al ripristino di ecosistemi naturali. Tuttavia, spesso gli
effetti negativi prevalgono, in particolare quelli legati alla riduzione di
servizi ecosistemici e all’eccessiva uniformita paesagglstlca che riducono
le opportunita per uno sviluppo locale basato su attivita turistiche com-
plementari alle attivita agricole (Ustaoglu e Collier 2018).

4. Politiche agricole di contrasto
all’abbandono nelle aree interne.
La politica agricola si & occupata del problema dell’abbandono

principalmente attraverso la misura delle zone svantaggiate, istituita
nel 1975 (direttiva 268/1975 sull’agricoltura di montagna e di talune
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zone svantaggiate), ma attivata in Italia con notevole ritardo e poi ri-
proposta in tutte le ultime fasi della programmazione comunitaria a
partire dal 2000, con una connotazione ambientale sempre pill accen-
tuata. La parziale inefficacia di questa misura ¢ ben rappresentata dalla
persistenza del fenomeno di abbandono dell’attivita agricola nelle aree
marginali nel corso degli ultimi decenni. I rapporti di valutazione han-
no messo in luce i limiti di un intervento pubblico basato esclusiva-
mente su un pagamento compensativo che non ¢ in grado di risolvere
i molteplici problemi che stanno alla base del fenomeno dell’abbando-
no. Va aggiunto che, sotto il profilo finanziario, risulta ben piti grave la
scarsa attenzione assicurata nella ripartizione dei pagamenti diretti alle
zone montane rispetto alle zone ad agricoltura intensiva di pianura. So-
stanzialmente, i pagamenti diretti del 1 pilastro della Pac - che conti-
nuano a rappresentare la quota prevalente di aiuti finanziari per I'agri-
coltura — si sono concentrati sulle produzioni agricole delle aree rurali
pit ricche (Sotte 2023).

Inoltre, non mancano vere e proprie distorsioni a danno delle aree
marginali come nel caso dei pagamenti diretti disaccoppiati, previsti dal
regolamento 1782/2003, che possono essere esercitati dai potenziali be-
neficiari anche sui pascoh magri presi in affitto da Comuni o da altri
proprietari fondiari, inizialmente senza obblighi particolari nella ge-
stione del bestiame. Le aziende con allevamenti intensivi situate in zo-
ne di pianura hanno usufruito di questa norma, utilizzando solo for-
malmente il pascolamento, per aumentare gli importi comunitari rice-
vuti oltre i limiti imposti dal carico di bestiame della propria azienda.
Gli allevatori locali — che devono competere per ’acquisizione dei pa-
scoli in affitto con canoni in continuo aumento a causa della domanda
delle aziende di pianura — hanno denunciato le pratiche scorrette. A
fronte di una situazione nota da tempo, le autorita hanno risposto con
ritardo. Tuttora, sembra che siano diffuse iniziative per usufruire dei
pagamenti diretti su terreni marginali non legate allo sviluppo di attivi-
ta agricole in ambito locale, se non addirittura attuate con modalita il-
legali (Calandra 2024).

5. Politiche fondiarie a contrasto della frammentazione
e dell’abbandono nelle aree interne.
I problemi legati alle caratteristiche peculiari della struttura fondia-

ria e agli effetti che la sua fragilita pud determinare sul tessuto econo-
mico agricolo sono noti fin dagli anni trenta del secolo scorso, quando
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il tema del riordinamento fondiario venne incluso nel Testo unico sulla
bonifica integrale (capo 1v del r.d. 215/1933), ma con applicazioni con-
crete nulle a causa dell’impostazione troppo finalizzata alla bonifica,
allora tema centrale nell’azione pubblica. L’iniziativa viene ripresa nel
dopoguerra con la definizione della minima unita colturale (artt. 720 e
846-848 del codice civile), che regola i diritti degli eredi nei casi in cui
Peredita comprenda beni dichiarati indivisibili nell’interesse della pro-
duzione nazionale, secondo quanto disposto dall’art. 44 della Costitu-
zione. Tuttavia, tale norma non & mai stata applicata e il processo di
frammentazione & proseguito nei decenni successivi®.

Tra i pochi tentativi di ricomposizione fondiaria attuati in Italia me-
rita ricordare ’esperienza della Valle d’Aosta (Trione 2018), dove la le-
gislazione regionale in vigore da oltre trent’anni ha consentito di iden-
tificare 87 piani di riordino, di cui 39 sono stati attivati e in corso di
completamento. I risultati conseguiti dai piani gia ultimati evidenziano
'indubbio miglioramento delle condizioni di esercizio delle attivita
agrozootecniche e la preservazmne dell’ambiente e del paesaggio mon-
tano. D’altro canto, ¢ altrettanto evidente che si tratta di operazioni
fondiarie molto costose che difficilmente possono essere replicate su
larga scala. Emblematico, infine, che una delle difficoltd nel portare a
termine questi piani di riordino derivi da un pronunciamento della
Corte costituzionale che ha dichiarato illegittimo un articolo della leg-
ge regionale che tentava di affrontare il problema dei beni fondiari in-
testati a soggetti irreperibili, sconosciuti o deceduti senza eredi.

Per limitare la graduale frammentazione della proprieta per motivi
ereditari, si ¢ introdotto Iistituto del «compendio unico in agricoltu-
ra», definito come «’estensione di terreno necessaria al raggiungimen-
to del livello minimo di redditivita determinato dai piani regionali di
sviluppo rurale per I'erogazione del sostegno agli investimenti», che
determina P'esenzione completa delle imposte sui trasferimenti di ter-
reni nel caso in cui venga costituito un compendio unico con un vin-
colo decennale di indivisibilita. In sostanza si pensava di attivare una
serie di agevolazioni tributarie finalizzate a ridurre 1 processi di fram-
mentazione fondiaria e a favorire la ricomposizione dei fondi rustici.
Inizialmente la norma & stata istituita speciﬁcatamente per le zone
montane (legge per la montagna n. 97/1994) per poi estenderla a tutto
il territorio nazionale con la legge di orientamento del 2001. Gli ope-

2 L’unica eccezione & rappresentata dall’Alto Adige dove l'istituzione del «<maso chiuso»
(erbhof) — un antico istituto giuridico delle aree montane tirolesi che si basa sul vincolo di
indivisibilita assoluta dell’azienda familiare — ha impedito la divisione del patrimonio eredi-
tario e quindi la frammentazione della proprieta fondiaria tra gli eredi.
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ratori ritenevano che questo nuovo strumento — in sostituzione del
vecchio istituto nella «<minima unita colturale» previsto dal codice civi-
le — avrebbe avuto una discreta diffusione a fronte di un sensibile be-
neficio fiscale e di un vincolo di durata ragionevole. Purtroppo, questo
istituto tuttora in vigore non sembra aver dato 1 risultati sperati.

A completare il quadro degli interventi di prevenzione della fram-
mentazione fondiaria va citata anche la . n. 55/2006 che modifica I’art.
458 del codice civile, nel quale si proibiscono convenzioni per disporre
della propria successione e si istituisce il «patto di famiglia», in base al
quale ogni imprenditore puo stabilire liberamente chi debba succeder-
gli nella guida dell’azienda in presenza di una pluralita di eredi, preve-
dendo forme di compensazione per gli eredi esclusi dalla scelta. In teo-
ria i patti di famiglia avrebbero dovuto aprire un nuovo capitolo per il
regime successorio in agricoltura, garantendo una maggiore integrita
fondiaria. Tuttavia, anche questo nuovo istituto ha avuto scarsa appli-
cazione, probabilmente a causa della mancanza di specifiche agevola-
zioni di natura finanziaria e/o fiscale, che aiutino gli assegnatari del-
’azienda a compensare 1 diritti degli altri legittimari. Tale mancanza ha
ostacolato 'attiva e consapevole partecipazione nell’ambito familiare
per ricercare accordi a tutela dei potenziali eredi, anche attraverso
un’attenta consulenza da parte dei notai chiamati a redigere gli accordi.

Per far fronte ai problemi di mobilitd fondiaria e accesso alla terra,
in presenza di fenomeni di abbandono ormai rilevant, si & anche ipo-
tizzato di puntare sul potenziale produttivo poco sfruttato dei terreni
demaniali che avrebbe potuto rimettere in moto un mercato piuttosto
asfittico. Un primo tentativo venne condotto quasi cinquant’anni fa
con la 1. 440/1978 che stabiliva norme per Iutilizzazione delle terre in-
colte, abbandonate o insufficientemente coltivate. All’epoca ci furono
anche lodevoli tentativi di procedere a una sistematica ricognizione
della situazione, ma evidentemente i tempi non erano maturi e nella
maggior parte dei casi Iesito fu fallimentare.

A partire dal 2012 si sono moltiplicate le iniziative regionali volte
alla creazione di «banche della terra» aventi come scopo esplicito la fa-
cilitazione dell’incontro tra domanda e offerta di terreni agricoli, con
un particolare richiamo all’utilizzazione delle terre incolte, abbando-
nate o insufficientemente coltivate come definite dalla 1. 440/1978. A
queste iniziative, che hanno riguardato quasi tutte le Regioni, si ¢ ag-
giunta l'istituzione a livello nazionale della «banca delle terre agricole»
(1. 154/2016, art. 16) con I’obiettivo di valorizzare il patrimonio fondia-
rio pubblico e riportare all’agricoltura anche le aree incolte, incentivan-
do soprattutto il ricambio generazionale nel settore. La banca ¢ alimen-
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tata essenzialmente da terreni resi disponibili dall’Ismea, che la gesti-
sce, a seguito di operazioni di credito agevolato per I’acquisto di terreni
non andate a buon fine, malgrado vi sia la possibilita di includere 1 ter-
reni appartenenti a Regioni e Province autonome o altri soggetti pub-
blici interessati a dismettere 1 propri terreni. Finora, entita delle tran-
sazioni agevolate tramite questo strumento € stata alquanto limitata e
probabilmente non ha interessato in misura rilevante le aree interne.

6. Esperienze di azione collettiva in risposta
all’abbandono nelle aree interne.

La mancanza di convenienza economica nella gestione di aziende
agricole di dimensioni troppo ridotte ¢ considerata il fattore che mag-
giormente spinge verso I’abbandono dei terreni nelle aree interne. In
particolare, per le aziende agropastorali disporre di una superficie fo-
raggera adeguata, date le basse produzioni unitarie a causa delle difficili
condizioni pedoclimatiche, rappresenta la condizione indispensabile
per la continuazione dell’attivita economica. Purtroppo, il fraziona-
mento delle proprieta e la presenza di comproprieta limita fortemente
la possibilita da parte di quegli agricoltori ancora in grado di continua-
re P'attivita imprenditoriale di aumentare la dimensione delle proprie
aziende, e di conseguenza di recuperare le economie di scala necessarie
per mantenere un sufficiente grado di efficienza aziendale. L'assenza di
convenienza economica ¢ il primo passo verso il graduale abbandono
di questi territori. Il degrado paesaggistico di elementi caratterizzanti
come ciglionamenti, terrazzamenti, gradonamenti, spietramenti, opere
idrauliche e filari di alberi & la naturale conseguenza di una colonizza-
zione arbustiva e boschiva incontrollata.

Per cercare di trovare soluzioni alternative alle politiche pubbliche,
nell’'ultimo decennio sono emerse diverse iniziative guidate dalle co-
munita locali che hanno promosso forme di aggregazione per incenti-
vare I'uso delle terre in via di abbandono da parte di aziende agricole
orientate ad aumentare le economie di scala attraverso una magglore
estensione delle superfici aziendali. 'iniziativa potenzialmente piu ri-
levante & quella delle Associazioni fondiarie (AsFo), una libera unione
tra proprietari di terreni privati e pubblici, in genere abbandonati o in-
colti, che decidono volontariamente di conferire i propri terreni all’as-
sociazione per affidarli in gestione ad agricoltori che sono in grado di
garantirne un uso economicamente sostenibile e produttivo. Le AsFo
sono dotate dei consueti organi direttivi (assemblea, consiglio e segre-
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tario) e di uno statuto, in base al quale ogni associato conserva la pro-
prieta dei suoi beni, che non sono usucapibili, ed esercita il diritto di
recesso dalla sua adesione nel rispetto dei vincoli temporali contrattuali
tra I’associazione fondiaria e i gestori. Talvolta, I’azione collettiva pro-
mossa dalle AsFo riceve il patrocinio di una istituzione locale. In effet-
ti, 1 Comuni o le Unioni comunali rivestono un ruolo catalizzatore di
questi processi di ricomposizione fondiaria, non soltanto per la presen-
za di terreni di proprieta pubblica, ma anche e soprattutto per la fun-
zione di garanti del buon esito di iniziative che nascono in contesti do-
ve si & ormai perduta I’esperienza nella gestione collettiva delle risorse
territoriali (Pastorelli ed Ellena 2016).

Lesperienza delle AsFo, mutuata dalle iniziative gid presenti in
Francia dagli inizi degli anni settanta, si € sviluppata prevalentemente
in Piemonte dove, a partire dal 2012, si sono create oltre 30 associazio-
ni, con pochi altri esempi in Lombardia e Friuli-Venezia Giulia. Le pri-
me AsFo sono state create su iniziativa delle comunita locali e soltanto
in seguito si & avuto il pieno riconoscimento del loro ruolo con la l.r.
21/2016 in Piemonte e la l.r. 31/2018 in Lombardia. Manca ancora un
quadro normativo nazionale, oltre che un concreto interessamento da
parte delle altre amministrazioni regionali.

In Piemonte, a oggi, le AsFo si configurano come un esempio di
successo, ma solo su scala locale. Le AsFo esistenti sono sufficienti per
sopperire alla domanda di terreni in affitto da parte delle aziende agro-
pastorali del territorio, soprattutto tramite contratti stagionali. Per
queste aziende ¢’¢ un certo beneficio nell’affittare da AsFo invece che
da singoli proprietari, riuscendo a ragglungere la superﬁc1e di pascolo
necessaria con un solo contratto. Tuttavia, cid non ¢ sufficiente per in-
coraggiare I'imprenditoria agricola. Il graduale spopolamento delle
aree interne ha determinato anche lo spostamento delle aziende agrico-
le in aree pilt redditizie. Le difficolta di gestione in queste zone margi-
nali sono un ostacolo anche per i nuovi agricoltori, inclusi i giovani,
che dovrebbero trasferirsi. Quindi, le AsFo si configurano come uno
strumento 1ntegrat1vo delle pohtlche pubbliche, utili in casi specifici.
Servirebbero perd interventi pitt efficaci per favorire gradualmente il
ripopolamento delle aree interne (Dolton-Thornton 2021).

7. Conclusioni.

Nelle aree interne la generale stagnazione del mercato fondiario si
lega al fenomeno dell’abbandono dei terreni agricoli tramite un com-
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plesso sistema di concause, tra cui emergono la scarsa redditivita del-
Iattivita agricola e la frammentazione della proprieta fondiaria, che a
oggl non sono state ancora affrontate adeguatamente dalle politiche
pubbliche. Storicamente, I'intervento pubblico ha cercato di affrontare
il tema della riattivazione all’uso di terreni agricoli in via di abbandono,
attraverso azioni complementari di sostegno al reddito e di riordina-
mento fondiario, che tuttavia si sono dimostrate largamente insuffi-
cienti. I'indennita compensativa copre solo una parte dei maggiori co-
sti e non si & voluto dirottare parte delle risorse del sostegno al reddito
dalle aree piu fertili a quelle pit bisognose. La legislazione a favore del-
la ricomposizione fondiaria e per I'individuazione dei terreni in via di
abbandono non si ¢ mai concretizzata in azioni incisive di contrasto al
fenomeno dell’abbandono dei terreni agricoli. Si ha la sensazione che,
a fronte di un problema particolarmente evidente nella sua drammati-
cita, si sia scelto di rispondere con un quadro di interventi validi in li-
nea teorica ma senza un’adeguata volonta applicativa. Prevale I'inerzia
istituzionale e si sceglie di non attuare concretamente iniziative risolu-
tive che sono senza dubbio di difficile applicazione e proprio per que-
sto richiedono una volonta politica generalmente latitante quando si
interviene in aree marginali.

Le recenti esperienze di azione collettiva, i primis le associazioni
fondiarie piemontesi, si inseriscono in questo contesto come un ap-
proccio fattibile, ma efficace solo a livello locale. La crescente presenza
di progetti attivati da soggetti pubblici e privati volti a favorire I’acces-
so alla terra (come la «banca della terra») rappresenta indubbiamente
un segnale molto forte non solo rispetto all'inadeguatezza delle politi-
che fondiarie nazionali, ma anche alla crescente necessita di sviluppare
interventi strategici, di tipo normativo e finanziario, che possano favo-
rire 'ingresso in agricoltura di nuovi soggetti e al contempo rafforzare
le realta produttive esistent, in parmcolare quelle condotte da giovani
imprenditori. A tale fine, & necessaria un’iniziativa politica a livello na-
zionale con obiettivi chiari, che contribuisca a rafforzare le esperienze
nate dal basso. L'unico recente tentativo effettuato a livello nazionale
all’interno di una proposta di legge dedicata all’agricoltura contadina
(approvata alla Camera dei deputati a maggio 2021) prevedeva un arti-
colo dedicato alle AsFo e un altro articolo sul problema dei terreni si-
lenti. Tuttavia, la proposta resta un’occasione perduta, essendo decadu-
ta perché il Senato non ha saputo convertirla in legge.

Linversione dei processi di abbandono puo verificarsi solo tramite
la valorizzazione del patrimonio dei terreni abbandonati e incolti nelle
aree interne, che non puo prescindere dalla rivitalizzazione delle aree
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rurali interne. Le AsFo sono quindi un nuovo attore nella governance
delle aree interne, con un grande potenziale di recupero dei terreni
agricoli marginali, ma che dovrebbero essere affiancate da un maggiore
sforzo istituzionale per la definizione di interventi capaci di favorire il
ripopolamento e 'imprenditoria agricola nelle aree rurali interne.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

111. Terra e servizi ecosistemici
fra aree interne e aree centrali
di Davide Pettenella

1. Introduzione.

La locuzione «servizi ecosistemici» & stata oggetto di diverse lettu-
re, a partire dalla definizione iniziale del Millenium Ecosystem Asses-
sment del 2005 che fa riferimento a 143 servizi, quelli di supporto alla
vita che consentono di generare e mantenere:

— i servizi di approvvigionamento di materie prime, come il cibo e
il legname ovvero beni che, nella terminologia economica, possono es-
sere definiti come beni privati;

— 1 servizi di regolazione dei cicli naturali, come il ciclo del carbo-
nio, dei nutrienti nel suolo o dell’acqua, beni pubblici, di norma senza
prezzo;

—iservizi socioculturali, come I'utilizzo delle risorse naturali per at-
tivita culturali, educative, sportive e di green care, quindi servizi misti,
pubbhco -privati, spesso definibili come beni comuni.

Lindagine Teeb' lanciata nel 2007 ha consolidato I'impiego di que-
sta classificazione approfondendo in particolare il significato economi-
co dei servizi ecosistemici. Per standardizzare I'impiego di questo
schema di analisi dei servizi I’Agenzia europea per 'ambiente della
Commissione europea ha promosso la classificazione Cices?. Lo svi-
luppo piu recente della locuzione nature-based solutions, promosso
dall’Tucn e ripreso dalla Commissione europea (2015), ha permesso di
evidenziare il ruolo dei servizi ambientali in funzione sostitutiva o
complementare a servizi ordinariamente svolti con soluzioni artificiali
(ad esempio la creazione di aree boscate per ’assorbimento in falda di
risorse idriche e la fitodepurazione delle acque).

Correttamente I’Ipbes (Intergovernmental Science-Policy Platform
on Biodiversity and Ecosystem Services) ha voluto dare una versione
meno antropocentrica dei servizi ambientali ricordando che questi non

! https://teebweb.org.
2 https://cices.eu/.
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esistono solo per essere funzionali al benessere umano, ma hanno an-
che un valore in sé (Aa.Vv. 2015). E per questa ragione che in tutti i do-
cumenti della Convenzione per la biodiversita biologica viene preferita
la locuzione di «contributo della natura all’'umanita». Di fatto le diver-
se classificazioni fanno riferimento a tre dimensioni valoriali degli eco-
sistemi: 1 valori strumentali (beni di stretta necessita per il benessere
umano), relazionali e intrinseci della natura.

2. Aree interne, foreste e servizi ecosistemici.

In che misura questi concetti ci possono aiutare a comprendere il
ruolo delle aree interne rispetto a quelle centrali? Almeno tre aspetti
possono essere presi in considerazione.

Nelle societa avanzate, con 1 processi di de-materializzazione e lo
sviluppo del settore terziario, si sta determinando una crescita del ruo-
lo dei valori relazionali e il riconoscimento esplicito di quelli intrinseci.
Lesperienza della pandemia da Covid-19 ha certamente accelerato
questa dinamica. Grazie a tali processi le aree interne assumono un
nuovo peso, anche economico, poiché sono in grado di rendere dispo-
nibili beni pubblici, spesso non generatori di reddito per i gestori fon-
diari. D'incremento di attivita strutturate volte a soddisfare la domanda
di servizi relazionali sta, infatti, creando nuove figure professionali,
collegate ai servizi educativi, culturah, rlcreat1V1, di inclusione sociale,
alla tutela della biodiversita e alla mitigazione climatica.

Un limite nello sviluppo dei servizi associati a valori relazionali e al
riconoscimento esplicito di quelli intrinseci ¢ che spesso le attivita eco-
nomiche da essi generate sono connesse a singole imprese, non di rado
di iniziativa di soggetti esterni ai territori interessati (new comers), che
di norma, almeno nella fase di startup, faticano ad acquisire una dimen-
sione territoriale ampia connettendo e integrando diverse attivita del
territorio. Anche I’«architettura verde» della Politica agricola comuni-
taria basata su ecocondizionalita, ecoschemi e misure agroambientali,
ha il grande limite di essere indirizzata alle singole aziende, non con-
templando la necessita di una dimensione territoriale di questi servizi.
E per questo che diventa sempre pili necessario riuscire a trovare forme
innovative di aggregazione dell’offerta e politiche adeguate a favorirle.

Va infine ricordato che, benché I’economia dei paesi occidentali sia
avviata a un processo di riduzione dei consumi individuali di materie
prime, grazie anche al riutilizzo di scarti di lavorazione e al riciclo di
prodotti a fine vita, la politica della decarbonizzazione induce una so-
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stituzione interna di materie prime non rinnovabili con quelle rinnova-
bili: bioenergia, ma anche i sostitutivi dei prodotti realizzati con materie
prime non rinnovabili come 1 biotessili, le bioplastiche, 1 biofarmaci, 1
fertilizzanti e altri prodotti derivanti dalla lavorazione meccanica e/o
chimica delle biomasse. La riduzione del 55% delle emissioni di gas di
serra al 2030 e il target di emissioni nette pari a zero da raggiungere al
2050 stanno gia creando una pressione sulla domanda di biomassa e sui
relativi prezzi. Nel futuro tali processi determineranno un ritorno di at-
tenzione alla valorizzazione delle aree interne come fornitrici anche di
servizi di approvvigionamento, e soprattutto alla gestlone delle aree fo-
restali. E questo un processo che richiedera una piti avanzata capacita di
governance dello sviluppo rurale per contemplare armonizzazione
delle domande di servizi di approvvigionamento di biomasse con le al-
tre due categorie di servizi, di regolazione e socioculturali.

E interessare evidenziare che 4i tre servizi ecosistemici corrisponde
un diverso ruolo di tre strutture istituzionali: I'economia di mercato ha
un ruolo fondamentale nell’animare i servizi di approvvigionamento;
lo Stato, con il sistema di vincoli e incentivi, copre una funzione fon-
damentale per operativita dei servizi di regolazione; la comunita — e
quindi il settore dell’economia civile (o sociale) — ha un ruolo impor-
tante nell’offerta di servizi socioculturali. E dall’armonizzazione di
questi tre insiemi di servizi, e quindi dal corretto coordinamento delle
tre strutture istituzionali, che ci si aspetta un soddisfacente livello di of-
ferta di servizi ecosistemici e la concretizzazione degli orientamenti ge-
nerali relativi allo sviluppo della bioeconomia.

Nelle pagine che seguono queste tematiche verranno affrontate con
riferimento specifico alle aree forestali presenti in Italia. Questa impo-
stazione ¢ motivata da due considerazioni:

—nelle aree interne le risorse forestali sono la prima forma di uso del
suolo. In base ai dati Tuti (Inventario dell’'uso delle terre in Italia) al
2021 erano presenti 12,1 milioni di ettari di foreste e piantagioni fore-
stali a fronte di 12,4 milioni di ettari di coltivazioni agricole. I1 2021 &
una data «storica» per le modalita di uso del territorio italiano segnan-
do il momento di sostanziale parita tra I’estensione delle aree agricole
e forestali, con la differenza che le prime tendono sempre piti a concen-
trarsi nelle zone pianeggianti ad agricoltura intensiva, mentre le secon-
de sono caratterizzate da un processo di espansione, certamente supe-
riore a quello della perdita di suolo agricolo per urbanizzazione e di
degrado del suolo forestale a seguito di incendi e attacchi parassitari.
LTtalia & sempre piti un paese forestale e sempre meno un paese agri-
colo (parafrasando quanto gia detto per la diffusione di aree montane:
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I'Ttalia & un paese forestale, ma gli italiani non sanno di esserlo). Facen-
do riferimento alla nota metafora di Manlio Rossi-Doria, la «polpa» si
contrae e concentra nelle aree di pianura a maggior produtt1v1ta e I’«os-
so» (coltivi e pascoli) in aree montane, dove diminuisce a vantaggio dei
processi di espansione naturale del bosco. Considerando la progressiva
riduzione di 1,72 milioni di ettari di prati e pascoli (sempre dati Iuti),
le aree interne si caratterizzano, sia in termini relativi che assoluti, sem-
pre pili come aree forestali. Come mostra il secondo inventario nazio-
nale delle foreste — Infc 2005 (si veda Cufa e Crea 2022), in Italia si va
sempre pil verso una identificazione dei territori montani e delle aree
interne con il processo di rewilding dei pascoli e delle foreste;

— le aree forestali sono caratterizzate dalla presenza di condizioni
di multifunzionalita dei servizi ecosistemici e quindi, per le caratteri-
stiche di natura economica di questi (beni pubblici/beni privati), c’2 la
necessita di armonizzare le modalita di remunerazione convenzionali
del libero mercato collegate alla produzione e vendita di materie pri-
me come il legname e alcuni prodotti (semi)selvatici (funghi, tartufi,
castagne, sughero, pinoli, estratti, erbe aromatiche e medicinali) con le
modalita di generazione di redditi derivanti dall’offerta di servizi di
regolazione e socioculturali per coprire i costi dei gestori dei terreni,
motivandoli alla restanza (Teti 2022) o al reinsediamento nelle aree in-
terne. In altri termini, & in queste aree e per queste forme di gestione
dei territori che si pone in forme evidenti e pressanti il problema del-
Iinternalizzazione dei benefici collegati alla natura pubblica dei servi-
zi e, quindi, dell’utilizzo degli strumenti di governance piti adeguati:
quelli tradizionali di comando e controllo (vincoli, licenze e autoriz-
zazioni), fiscali, gli incentivi e le compensazioni piuttosto che gli stru-
menti innovativi, spesso sintetizzati nella categoria dei market-based
mechanisms (meccanismi di mercato — tab. 1), tra 1 quali un’attenzione
particolare & stata posta di recente a livello internazionale e anche nel
nostro paese verso i pagamenti per i servizi ambientali. Il problema
non ¢ banale: integrare gli strumenti di regolazione del mercato di be-
ni privati come il legname (i cui prezzi sono, come accennato, caratte-
rizzati da una dinamica crescente nel medio-lungo periodo) con quelli
di stimolo all’offerta di beni pubblici che, a seconda dei casi, possono
essere resi disponibili in un rapporto di sinergia con 1 primi, ma anche
di indifferenza, e spesso anche di conflitto. Utilizzando un’efficace
metafora, si tratta di trovare il giusto equilibrio, in un contesto attra-
versato da continue dinamiche di evoluzione del mercato, tra sticks (i
«bastoni», che identificano gli strumenti di comando e controllo), car-
rots (le «carote» legate a incentivi e sgravi fiscali) e sermons (le «predi-
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che» ovvero I'informazione e gli strumenti che adeguano le conoscen-
ze e le competenze di tutti gli operatori del settore, compresi i consu-
matori e la pubblica amministrazione).

Tabella 1. Gli strumenti della governance del mercato dei servizi
ecosistemicl.

Categorie di strumenti Strumenti specifici

Strumenti di regolazio-
ne passiva (di comando
e controllo) (sticks)

Tasse e altri obblighi fiscali, vincoli e soglie, permessi, licenze, quo-
te e sistemi di autorizzazione

Esenzioni, detrazioni e deduzioni fiscali
Incentivi e compensazioni, prezzi e tariffe agevolate

Ridefinizione dei diritti di proprieta

Pagamenti per servizi ecosistemici (Pes)
o quasi-Pes

o Dichiarazioni di impegno con la relativa defi-
Strumenti di stimolo  pjzione di standard, certificazioni volontarie,

attivo, in genere ad etichettature

adesione volontaria,

allo sviluppo di attivita . . ) . Strumenti basati
economiche (carrots) ~ Acquistir esponsabili per prodotti e servizi sulla creazione o

con alte prestazioni ambientali simulazione di

mercati (market-

- N o o ] ] based mechanisms)
Crediti e debiti relativi a servizi ambientali e

relativi mercati di scambio

Sponsorizzazioni, donazioni, patrocini onerosi
e filantropia

Informazione, assistenza tecnica e attivita correlate
Informazione
e comunicazione Ricerca e sperimentazione

sermons . . . - . .
( ) Consultazione, coinvolgimento e partecipazione dei portatori di

interesse

Fonte: elaborazione dell’autore.
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3. Abbandono, estensivazione e dequalificazione
dell’economia forestale delle aree interne.

Dalla fine dell’Ottocento lo strumento fondamentale per garantire
offerta dei servizi ecosistemici delle foreste delle aree interne ¢ il vin-
colo. Secondo i dati dell’Infc 2015 (Cufa e Crea 2022), 1’86,6% dei bo-
schi italiani & coperto da vincolo idrogeologico ex r.d.l. 3267/1923 (di
fatto tutte le aree boscate su declivi). Tale vincolo impone notevoli re-
strizioni al cambiamento delle forme d’uso del terreno, alle modalita di
taglio ed esbosco, ai turni utilizzabili, alle dimensioni delle tagliate, alle
specie impiegabili e alle forme di governo (obbligo di mantenere I'alto
fusto e di convertire i cedui 1nvecch1at1) Il vincolo idrogeologico si as-
socia a quello paesaggistico, imposto su tutte le foreste in Italia in base
all’art. 142 del codice dei beni culturali e del paesaggio (d. lgs. 42/2004)
che pone serie limitazioni alla viabilita forestale e quindi alla fattibilita
di ogni operazione di gestione degli interventi, compresi quelli miglio-
rativi (diradamenti) o di protezione antincendi. Nella maggioranza dei
casi a questi vincoli si sommano forti limitazioni nella raccolta di frutti
spontanei (funghi, tartufi ed erbe) in base a leggi quadro nazionali, a
norme regionali e a regolamenti locali. A questi vincoli si sovrappon-
gono quelli relativi alla rete Natura 2000 e alle aree protette in genere’.

Tutta questa normativa sui vincoli non prevede forme di indenniz-
z0, un tema che & stato ampiamente discusso gia negli anni venti e tren-
ta del secolo scorso da giuristi e rappresentanti del settore nel momen-
to di approvazione della legge Serpieri, il citato r.d.l. 3267/1923. In piu
sedi si & riconosciuto che tale pesante normativa vincolistica rappresen-
ta un caso di policy failure: introdotta per tutelare le foreste, ha portato
negli ultimi decenni al loro abbandono per la mancata convenienza a
realizzare interventi di gestione, con impatti spesso molto negativi sulla
stabilita dei soprassuoli e la fornitura di servizi ecosistemici.

Le dimensioni dell’abbandono gestionale dei boschi italiani hanno
caratteri estremamente preoccupanti. Nell’Infc 2015 la superficie bo-
schiva italiana ¢ stimata pari a 9,0 milioni di ettari, 11,4 includendo an-
che gli altri terreni forestali (infrastrutture, boschi a bassa densita e ar-
busteti). Secondo la stessa fonte, sul 37,4% della superficie a bosco non
si registra alcun intervento di natura selvicolturale, un indice significa-
tivo di abbandono gestionale. Circa la meta dei boschi ¢ gestita a ceduo

3 I’Infc 2015 stima in 3,5 milioni di ettari la superficie forestale ricadente in aree protette,
pari al 31,8% della superficie forestale nazionale, di cui 2,8 milioni di ettari di «<bosco» e
quasi 700 000 ettari di «altre terre boscate».
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e solo il 9,5% dei cedui ¢ in fase «giovanile»; I'1,2% & «in rinnovazio-
ne», dato che puo essere letto come la presenza di attivita di utilizzazio-
ne molto limitate per questa categoria di boschi, perlopit di privati.

In base ai dati del censimento dell’agricoltura (2020) la superficie
forestale all’interno di aziende attivamente gestite ¢ in progressiva di-
minuzione (Istat 2022a). Nel 2010 la superficie forestale per la quale si
¢ individuato un conduttore (privato, pubblico o collettivo), anche non
legale ma solo de facto, risultava di soli 2,8 milioni di ettari (era di 5,6
milioni di ettari agli inizi degli anni ottanta). In una quarantina di anni
2,8 milioni di ettari di boschi, un tempo parte di un tessuto aziendale
vitale, sono usciti da un ambito di gestione attiva del territorio rurale.
Di fatto un’estensione crescente delle foreste di privati sono proprieta
silenti e, quindi, res nullius, terreni di cui per mancata successione ere-
ditaria non si conosce il proprietario o gestore (senza peraltro poter af-
fermare che le altre proprieta private, quelle pubbliche e collettive, sia-
no, grazie al fatto che hanno proprietari CSpllCltl attivamente gestite).

Questa dinamica di riduzione dell’attivita delle aziende agricole e fo-
restali in aree marginali ha caratterizzato ’economia di molti altri paesi
europei. La specificita, in negativo, del contesto italiano ¢ la mancata
creazione di servizi di sostituzione o di supporto alla gestione forestale,
tipicamente associazioni tra proprietari forestali o agenzie pubbliche e
pubblico-private in grado di prendere in gestione i terreni forestali con-
dividendo con i proprietari i ricavi della gestione, al netto dei costi delle
attivita di p1an1ﬁca21one, delle cure colturali e delle attivita di prelievo.

Lltalia & tra i granch paesi europei quello che ha il tasso medio di
prelievo di legname pitt basso, sia per ettaro di superficie boscata che
rispetto all’incremento annuale netto. Oltretutto il basso livello dei
prelievi ¢ caratterizzato da una prevalenza netta dei tagli per legna da
ardere, con una percentuale superiore al 70% rispetto al totale dei pre-
lievi. Questa cosi alta percentuale & un altro record negativo a livello
europeo che va letta per il suo significato complementare: solo il 30%
dei (limitati) prelievi va a fini industriali ovvero viene impiegata in quei
settori che dovrebbero essere strategici per lo sviluppo della bioecono-
mia. Gli ultimi dati pubblicati dall'Istat sui consumi energetici delle fa-
miglie (Istat 2022b) completano il quadro di questa situazione gestio-
nale: nel 2020 il 17% delle famiglie ha fatto uso di legna da ardere, in
impianti per il 90% ritenuti dall’ Associazione italiana energie agrofo-
restali tecnologicamente obsoleti. Una parte significativa della legna
consumata dalle famiglie non viene acquistata ma autoprodotta (pro-
viene, ciog, da terreni di proprieta della famiglia) o recuperata (raccolta
da zone boschive non di proprieta), totalmente per il 38,1% delle fami-
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glie che la utilizzano, parzialmente dal 20,9%, mentre viene completa-
mente acquistata soltanto dal restante 41,0% delle famiglie. Si tratta,
quindi, in prevalenza di un modello organizzativo arcaico, inefficiente,
basato sul lavoro informale, fortemente legato a quel mondo che vive
problemi di «poverta energetica» presente nelle aree interne. Rispetto
alla capacita di creare valore aggiunto e occupazione, il quadro orga-
nizzativo attuale del sistema foresta-legno in Italia, pur con qualche
positiva eccezione soprattutto nell’arco alpino, & piu simile a quello
dell'Ttalia del dopoguerra che a quello di una moderna economia fore-
stale come nei vicini paesi europei.

A fronte di questi problemi sembra opportuno approfondire due
linee di policy per stimolare la capacita del sistema di fornire servizi
ecosistemici: la creazione di nuove modalita di gestione dei terreni fo-
restali tramite meccanismi associativi o contrattuali e lo sviluppo di
schemi di pagamento per servizi ambientali e altri market-based me-
chanisms soprattutto per i servizi ecosistemici che si caratterizzano
come beni pubblici.

4. Strumenti associativi o contrattuali per organizzare
modalita innovative di gestione dei terrent forestali.

Sono numerose le forme associative che interessano la gestione delle
risorse forestali che stiamo sperimentando in questi ultimi anni in Ita-
lia*. Sembra di vivere, mutatis mutandis, in una condizione simile a
quella descritta da Mao Zedong nella Cina degli anni cinquanta del se-
colo scorso come la campagna dei cento fiori: «che cento fiori fiorisca-
no, che cento scuole di pensiero gareggino». Riprendendo la metafora,
c¢’¢ una forte necessita che i cento fiori siano composti e armonizzati in
bouquet che valorizzino le caratteristiche e le potenzialita di ogni sin-
gola esperienza e le sinergie che da queste si realizzano. Fuor di meta-
fora, & necessario che il mondo dei consorzi, delle cooperative e delle
associazioni acquisisca una forte capacita di rappresentanza politica au-
tonoma di secondo livello. In alcuni contesti questo secondo livello (in
genere legato alla scala regionale) esiste gid. Basti pensare all’Associa-
zione dei consorzi forestali lombardi, a Toscana verde, al Colafor, al-

* Tra le soluzioni istituzionali: green communities, consorzi (pubblici, privati e misti),
aziende speciali, associazioni fondiarie, comunita di bosco, cooperative di comunita e di la-
voro, fondazioni e condomini forestali. Tra le soluzioni contrattuali: reti d’impresa, accordi
di foresta, contratti di foresta, di filiera, di vendita pluriannuali, di concessione e di vendita
di soprassuoli immaturi.
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I’ Aproduc, nonché alla recentissima Co-AsFo Piemonte. Esiste anche
qualche caso di associazioni di terzo livello (solitamente organizzate su
scala nazionale) come Federforeste e la Consulta nazionale della pro-
prieta collettiva che hanno delle sezioni regionali organizzate come as-
sociazioni di secondo livello.

In linea teorica le grandi organizzazioni delle proprieta agricole po-
trebbero avere una capacita di rappresentanza anche dei gestori delle
foreste e delle loro aggregazioni locali. In effetti, le recenti proteste de-
gli agricoltori hanno segnalato una certa difficoltd di rappresentanza
dei loro problemi e delle loro richieste. Questa distanza tra il mondo
produttivo e chilo dovrebbe rappresentare ¢ per ragioni diverse ancora
maggiore in campo forestale, anche per le ditficolta nelle tre confede-
razioni di coordinarsi in una visione politica e in una voce unitaria in
campo forestale.

In effetti allo stato attuale il livello di rappresentanza, allo stesso
tempo pill necessario e pill carente, sembra essere quello a scala regio-
nale, situazione che evidentemente condiziona la rappresentanza a livel-
lo nazionale e, quindi, anche internazionale. Una sola organizzazione
italiana (Confagricoltura) ¢ rappresentata nella Cepf (Confederazione
curopea dei proprietari forestali privati), mentre Anarf solo recente-
mente & riuscita a entrare a pieno titolo in Eustafor (I’associazione eu-
ropea che raggruppa le aziende forestali statali), ma rappresenta solo 6
delle 21 amministrazioni forestali regionali e delle Province autonome.
Peraltro, molte Regioni e Province autonome non hanno organizzato
nemmeno tavoli permanenti di concertazione delle politiche forestali
che potrebbero indurre I'organizzazione di sistemi di rappresentanza
dei proprietari. Non di rado, quelle poche amministrazioni che hanno
istituito dei tavoli, li convocano saltuariamente e li gestiscono con mo-
delli verticistici. Anche per il futuro dell’associazionismo forestale in
Italia vale lo slogan no participation without represenmtion e il suo in-
verso no representation without participation: non c’¢ democrazia par-
tecipata senza riconoscimento dei diritti di rappresentanza. Questa do-
vrebbe essere una priorita non solo delle diverse realta associative, ma
anche di chi ha la responsabilita di promuovere politiche di settore.

5. Gli schemi di pagamento per servizi ambientali
e altri market-based mechanisms.

I Pagamenti per servizi ecosistemici, traduzione dell’inglese Pay-
ment for Ecosystem (o Environmental) Services (Pes), sono all’ordine
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del giorno della politica ambientale su scala internazionale da almeno
una ventina d’anni (Wunder 2005), con applicazioni consolidate nel
campo della gestione delle risorse idriche, forestali e delle aree protette.
Il principio su cui si basano i Pes ¢ semphce la realizzazione di una for-
ma contrattuale che porti i beneficiari di alcuni servizi ecosistemici a
pagare su base volontaria direttamente i fornitori degli stessi. Una pre-
condizione ¢ che ci sia da parte dei fornitori una situazione di addizio-
nalita nell’offerta di questi servizi, ovvero che i fornitori li offrano sul
mercato esclusivamente quando specifici servizi sono richiesti (e paga-
t1) dai beneficiari.

Come si intuisce dalla definizione di Pes, I'impiego di questi stru-
menti non implica necessariamente uno specifico atto normativo o
ruolo dell’amministrazione pubblica, anche se talvolta questa puo svol-
gere funzioni utili di animazione, informazione e garanzia nell’applica-
zione di Pes. Di fatto esistono diversi esempi di Pes realizzati nelle pra-
tiche quotidiane anche nelle aree interne ancor prima che si formulasse
la loro definizione: un albergatore che paga il contadino proprietario
dei prati intorno all’albergo perché li tenga regolarmente sfalciati anche
se da parte di quest’ultimo non ¢’¢ interesse alla produzione di fieno &
un esempio di Pes (senza il pagamento il prato non verrebbe sfalciato
e non sarebbero forniti i servizi socioculturali legati alla cura del pae-
saggio di interesse per Iattivita dell’albergatore). Possono essere consi-
derati dei Pes anche le vendite di legname certificato perché provenien-
te dalla gestione responsabile garantita in base agli schemi Fsc o Pefc,
cosi come molti altri schemi di certificazione che prendono in conside-
razione l'offerta di prodotti inducendo il gestore a introdurre, su base
volontaria, miglioramenti addizionali nell’offerta di servizi ecosistemi-
ci e che per questo ricevono un premium di prezzo e, comunque, un
vantaggio competitivo. Lo stesso vale per I'offerta sul mercato di cre-
diti di carbonio e di biodiversita che, nelle buone pratiche di vendita,
sono sempre collegati alla necessita di aderire a degli standard (Verra-
Vs, Global Standard, Plan Vivo ecc.), che prevedono esplicitamente
’addizionalita e che creano ex novo fonti di reddito per il fornitore in
un atto di compravendita del tutto volontario.

Sono anche numerosi, almeno nel territorio europeo, i casi di «qua-
si-Pes» dove non tutte le precondizioni sopra richiamate sono rispet-
tate, ad esempio quella della volontarieta. Negli anni cinquanta del se-
colo scorso, quando si & consolidato il sistema di pagamento del sovra-
canone idroelettrico da parte delle centrali in base alla loro potenza a
beneficio della popolazione locale dei territori del bacino di captazione
(1. 959/1953 e successive modifiche e integrazioni), si € di fatto creato
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un quasi-Pes (anche se a quel tempo non definito come tale), rispettan-
do tutte le regole della definizione, salvo quella della volontarieta della
transazione: le societa di produzione di energia idroelettrica avevano
’obbligo di pagare un canone il cui importo & tuttora stabilito dall’au-
torita pubblica’. Analogamente la normativa sulla tariffazione dell’ac-
qua a uso potabile contenuta nell’art. 24 della I. 183/1989 (legge Galli)
prevede che una quota di tariffa pagata dai consumatori di acque pota-
bili sia versata alle Comunita montane o agli enti locali nel cui territo-
rio ricadono le derivazioni per eseguire interventi di tutela e di recupe-
ro ambientali. In questo caso la norma prevede che il beneficiario paghi
direttamente per il servizio consumato. La norma ¢ di applicazione vo-
lontaria e in effetti & stata applicata sistematicamente solo dalla Regione
Piemonte. Si tratta quindi di un quasi-Pes anche perché, come nel caso
del sovracanone idroelettrico, il fornitore del servizio non viene diret-
tamente compensato e non decide su base volontaria il pagamento.

In Italia I’azione pubblica, al di 12 delle corrette indicazioni di policy
della Strategia forestale nazionale del 2022 e del Testo unico per le fo-
reste e le filiere forestali (d.Igs. 34/2018), ¢ stata confusa e inefficace.
Sono stati attivati tramite le misure dello sviluppo rurale dei pagamenti
per servizi ambientali e forestali, a favore delle aree Natura 2000 e per
I’attuazione della direttiva Acque che in effetti erano (e sono) dei tra-
dizionali contributi pubblici alla realizzazione di investimenti o com-
pensazioni per mancati danni ambientali, senza un rapporto negoziale
e un’adesione da parte di un esplicito beneficiario. Per la farraginosita
delle procedure amministrative e il ridotto ammontare del pagamento
(deﬁmto in virth delle norme comunitarie sulla base del criterio dei co-
sti addizionali e non sul valore dei servizi offerti) ’applicazione di que-
sti quasi-Pes ¢ stata peraltro molto contenuta.

Ma ancor peggio si ¢ fatto quando si sono volute introdurre norme
specifiche sui Pes. Il primo caso di formale introduzione nell’ordina-
mento giuridico italiano dei Pes & ’art. 70 del collegato ambientale
della legge di Stabilita del 2015 (d.l. 28 dicembre 2015) nel quale si ¢
deciso che, tramite I'emanazione di uno o piti decreti, senza oneri ag-
giuntivi per lo Stato, «siano in ogni caso remunerati 1 seguenti servizi:
fissazione del carbonio delle foreste e dell’arboricoltura da legno di
proprieta demaniale, collettiva e privata; regimazione delle acque nei
bacini montani; salvaguardla della biodiversita delle prestazioni ecosi-

5 Potrebbe anche essere discusso il fatto che, nel caso del quasi-Pes, non sono i gestori
dei terreni 1 beneficiari diretti, quanto indirettamente tutti i residenti locali rappresentati dai
loro amministratori democraticamente eletti negli enti locali e nelle amministrazioni dei Ba-
cini imbriferi montani.
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stemiche e delle qualita paesaggistiche; utilizzazione di proprieta de-
maniali e collettive per produzioni energetiche». Se questa norma do-
vesse essere mai applicata, probabilmente tutte le aree agricole e fore-
stali delle aree interne (e non meno di un terzo del territorio nazionale
vista la diffusione di boschi in Italia) dovrebbero essere oggetto di una
serie diversificata di pagamenti. La sensazione & quella di trovarci di
fronte a un caso, certamente non unico, di una norma di principio che
stabilisce obblighi senza definire meccanismi di 1mplementa21one e
senza porsi 1 problemi economici connessi. D’altronde questa ¢ una
norma approvata sotto la condizione «a finanza invariata» proprio
perché la sua applicazione ¢ cosi vaga e improbabile da non consentire
di valutarne gli impatti per la finanza pubblica. Non & chiaro se la
Corte dei conti abbia compreso le implicazioni di queste norme o stia
al gioco dell’esercizio retorico.

6. Conclusioni.

E evidente che & ancora molto ampio il gap tra la formulazione di
idee e strumenti innovativi per ’offerta di servizi ecosistemici e la reale
volonta e capacita di rendere operative queste idee e strumenti. Ancor
prima dell’allocazione di risorse finanziarie per queste politiche, una
certa approssimazione e impreparazione nell’azione degli enti pubblici
nel gestire tali strumenti di governance non fa che aggravare la situa-
zione. Si pud tuttavia confidare che i Pagamenti di servizi ecosistemici
possano svilupparsi, come gia occasionalmente accade, per iniziativa di
operatori singoli o associati, soprattutto nell’ambito di quell’economia
ctvile che ha lunghe tradizioni nelle aree interne italiane (si pensi alle
proprieta collettive) che pud autorganizzarsi per rispondere a una do-
manda crescente di servizi socioculturali. Resta il rammarico che que-
sto processo potrebbe essere sostenuto e accompagnato da uno Stato
che riduca le funzioni di comando e controllo, semplifichi i processi
amministrativi e interpreti correttamente il proprio ruolo di civil ser-
vant a benefico dei cittadini.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

1v. I giovani in agricoltura:
caratteristiche e differenze territoriali

di Roberto Fanfani, Elisa Montresor e Francesco Pecci

1. Introduzione.

Il rinnovo generazionale in agricoltura nel nuovo millennio mostra
processi di forte accelerazione e di rottura rispetto al passato, che han-
no inciso profondamente sulle trasformazioni strutturali e territoriali
in atto nell’agricoltura e nelle zone rurali dell’intero paese. Il viI censi-
mento generale dell’agricoltura del 2020 consente di approfondire la
conoscenza delle aziende con un conduttore «giovane», al di sotto dei
quarant’anni, a partire da quante, dove e come sono. Questa conoscen-
za ¢ indispensabile al fine di valutare non solo il loro ruolo odierno, ma
anche il loro impatto sullo sviluppo futuro del mondo agricolo e rurale
nei prossimi decenni, in cui i processi di ricambio generazionale risul-
tano necessari nella realta italiana, dato il rilevante invecchiamento dei
conduttori, superiore alla media europea.

Questa indagine pud, dunque, fornire elementi rilevanti per meglio
definire le politiche e gli interventi piti appropriati per i giovani agri-
coltori. Tali interventi devono anche contribuire a uno sviluppo terri-
toriale pit equilibrato, che interrompa quel processo di progressivo in-
debolimento delle aree rurali che sono, spesso, aree interne, periferiche
se non marginali, con danno per I'intera societa italiana. Benché le
aziende «giovani» forniscano segnali inequivocabili di cambiamento,
soprattutto rispetto a quelle condotte dalle generazioni precedenti (gli
ultraquarantenni), evidenziano, anche e soprattutto, divergenze pro-
fonde a livello regionale e territoriale.

2. Le principali caratteristiche delle conduzioni giovanili.
Le aziende con conduttore giovane sono appena 105 000, meno del

10% del milione e oltre censite nel 2020, e la loro presenza si inserisce
in un contesto in cui gli ultrasettantacinquenni gestiscono ancora il
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23% delle aziende agricole italiane, in aumento rispetto al 2010 (20%).
Nel decennio 2010-2020 le conduzioni giovani sono, inoltre, diminuite
molto di piti (-43%) rispetto al resto delle aziende agricole (-30%), evi-
denziando differenze territoriali profonde: nelle regioni del Nord e del
Centro il calo si & fermato a poco piu di un terzo (-35%), mentre nel
Mezzogiorno si & registrato un vero crollo che ha interessato quasi la
meta delle aziende (-48,5%), segno evidente delle difficolta che attra-
versano 1 giovani nelle regioni meridionali, anche in agricoltura (tab. 1).

La presenza di aziende condotte da giovani risulta pressoché omo-
genea nelle diverse zone del paese, oscillando intorno alla media nazio-
nale. In termini di Superfice agricola utilizzata (Sau), esse occupano
poco pitt di 1,9 milioni di ettari, oltre il 15% dei 12,3 milioni della Sau
italiana, ma hanno un’incidenza leggermente superiore nel Mezzogior-
no (16% nel Sud e 21% nelle Isole) rispetto al Nord (14% Nord-ovest
e 13% Nord-est). La loro dimensione media supera 1 18 ettari di Sau. I
valori piu elevati (oltre 1 40 ettari) si registrano in Val d’Aosta e Sarde-
gna, poi in Emilia-Romagna (28 ettari), seguita da Marche, Basilicata,
Lombardia e Piemonte (con 22/24 ettari per azienda). Le ampiezze me-
die piti basse si hanno invece in Calabria, Campania, Trento e Bolzano
(circa 10 ettari), con il minimo assoluto di 5 ettari in Liguria.

Tabella 1. Aziende con conduttore fino a e oltre 40 anni, divise per
circoscrizione (variazioni % nel decennio 2010-2020).

. Variazione %
% aziende

Aziende 2020 Aziende 2010 <40 anni aziende
2010/2020

1o ot arionde 40t arionde 2920 2010 Toule S0
Italia 104.886 1.025.642 1.130.528 184.938 1.620.884 9% 11% -30% -43%
Nord 30.452 269.654 300.106 46.951 397.102 10% 12% -24% -35%
Nord-ovest 13.257 100.460 113.717 22.079 145243 12% 15% -22% -40%
Nord-est 17.195 169.194 186.389 24.872 251.859 9% 10% -26% -31%
Centro 16.041 162931 178.972 24.579 252.012 9% 10% -29% -35%
Mezzogiorno 58.393 593.057 651.450 113.408 971.770 9% 12% -33% -49%
Sud 37.844 424411 462.255 74.813 691.281 8% 11% -33% -49%
Isole 20.549 168.646 189.195 38594 280.489 11% 14% -33% -47%

Fonte: elaborazione degli autori su dati Istat dei censimenti generali dell’agricoltura del 2010
e 2020.
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11 ruolo delle conduzioni giovani a livello territoriale puo essere va-
lutato meglio analizzando la differenza fra le loro dimensioni medie ri-
spetto a quelle delle generazmm successive, che risultano essere supe-
riori di 8,4 ettari, il 46% in piu rispetto a quelle degli ultraquarantenm
Nelle regioni settentrionali 'incremento si ferma a poco pit di 5 ettari
(+28% rispetto alle aziende degli ultraquarantenni), percentuale che
sale a oltre il 40% nelle regioni del Centro e addirittura al 55% nelle
regioni meridionali. Differenze ulteriori si affermano a livello regiona-
le, ad esempio nel Nord le dimensioni aziendali fra i giovani sono ge-
neralmente di poco superiori a quelle fra gli ultraquarantenni in Lom-
bardia, mentre in Piemonte e a Bolzano la differenza ¢ tradizionalmen-
te pitt marcata per I'incidenza di fattori diversi, tra i quali a Bolzano si
ritrovano modalita specifiche di trasmissione familiare delle aziende.

Questi dati trovano in parte una spiegazione nel fatto che i giovani
fanno maggior ricorso all’affitto della terra per 'ampliamento delle lo-
ro aziende, anche se i canoni di locazione sono in media elevati, netta-
mente superiori alla media europea, soprattutto nelle aree di pianura
del Nord. La scelta dei giovani conduttori di ricorrere all’affitto con-
tribuisce comunque a contrastare e riequilibrare, almeno in parte, quel
divario che ancora persiste nelle dimensioni delle aziende tra Nord e
Sud del paese. Nel Mezzogiorno occorre perd sottolineare la grande ri-
levanza che ancora hanno le aziende con totale autoconsumo della pro-
duzione; si tratta di oltre 1 due terzi delle 309 000 aziende rilevate in
Italia, localizzate in particolare in Calabria e in Puglia. L’autoconsumo
totale della produzione riguarda in misura molto limitata le conduzio-
ni giovani (13%), che sono invece piu proiettate al mercato.

Le maggiori dimensioni delle aziende condotte da giovani sono
dunque associate al grande cambiamento registrato nel titolo di posses-
so dei terreni negli ultimi due decenni nell’agricoltura italiana. Nel
2020 Paffitto e l'uso gratuito dei terreni si sono sempre pitl avvicinati,
in termini di superfici totali, alla gestione della terra in proprieta, men-
tre nelle regioni del Nord ’hanno gia superata.

11 maggiore ricorso alla terra in affitto caratterizza in particolare
proprio le aziende giovani, che costituisce il 61% della Sau da loro ge-
stita, un dato mai registrato in precedenza. La terra in proprieta scen-
de invece a poco pit di un quarto (27%) e la restante parte & in uso
gratuito (12%). Le ragioni sono imputabili in larga parte alle difficolta
di accedere a un mercato fondiario caratterizzato da elevate quotazio-
ni: 47 000 euro a ettaro nel Nord-ovest e 35 000 euro nel Nord-est, ri-
spetto a 15000 in media nel resto di Italia (dati 2022 in Crea 2023).
Daffitto risulta, quindi, il principale strumento adottato dai giovani
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per assicurare lo sviluppo di imprese efficienti e moderne; nelle azien-
de con conduttore ultraquarantenne la proprieta della terra & invece
ancora maggioritaria (53%), mentre la Sau in affitto scende al 37% e
'uso gratuito al 10%.

Nella scelta di ampliare le superfici aziendali attraverso I'affitto, le
differenze territoriali per i giovani non sono molto rilevanti: 62% della
Sau nel Nord, 58% nel Mezzogiorno e 68% nelle regioni del Centro,
dove, perd, il ricorso all’uso gratuito & molto basso (3,6%). Anche la
gestione della terra in proprieta risulta abbastanza omogenea fra le di-
verse zone del paese, con il 26% nelle regioni del Nord e il 28% nel
Centro e Mezzogiorno.

3. Le giovani conduttrici.

Il numero delle conduttrici sul totale & aumentato negli ultimi
vent’anni dal 25,8% al 31,5%, valore piu alto rispetto a quello del-
I'Unione europea (28,6%), ma le superfici gestite sono nettamente in-
feriori a quelle maschili (7,7 ettari per azienda rispetto a 12). Inoltre, la
presenza di giovani donne nella conduzione aziendale & ancora estre-
mamente limitata (circa 13 000), ed & piti concentrata nel Mezzogiorno,
in prevalenza in Molise, nelle Isole (in particolare in Sicilia) e nel Sud
(Puglia e Campania). Nettamente prevalenti sono invece le conduzioni
femminili over sessanta, quando, secondo gli analisti, «|'impegno pre-
visto dal ruolo manageriale diventa maggiormente conciliabile con
quello svolto all’interno del nucleo familiare». Per quanto riguarda le
attivitd coniugate al femminile, permane una rilevanza nell’agrituri-
smo, nella multifunzionalitd e nelle fattorie didattiche, nonché nel-
Pagricoltura biologica.

4. La trasmissione familiare delle aziende e la forma ginridica.

Il processo di rinnovamento generazionale in atto vede, ancora og-
gi, la larga prevalenza della trasmissione familiare delle aziende agrico-
le, anche se cominciano ad affermarsi le «aziende nuove», nate al di
fuori di questo circuito. Fra i giovani agricoltori ’origine dell’azienda
deriva ancora per il 72% dal circuito familiare, mentre fra i conduttori
pil anziani supera ’82%. La conduzione giovane deriva per il 56% di-
rettamente dai familiari, che scende perd al 50% nelle regioni del Nord
e del Centro Italia, mentre sale al 60% nel Mezzogiorno.
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La nascita di «<nuove» aziende gestite da giovani al di fuori dell’am-
bito familiare si ferma quindi al 28%, ma si manifestano profonde dif-
ferenze, che possono essere rilevanti per il futuro sviluppo dell’agricol-
tura a livello territoriale. Infatti, esse sono il 35% nelle regioni del Cen-
tro e del Nord, mentre scendono al 23% nel Mezzogiorno, con diffe-
renze ancora maggiori nelle singole regioni, dove 1 valori minimi si tro-
vano in Basilicata e Calabria (18-19%).

La forma giuridica delle aziende agricole rappresenta un altro aspet-
to delle trasformazioni in corso nell’agricoltura italiana. Anche se le
«aziende individuali o familiari» sono ancora largamente prevalent, ol-
tre 1 milione, nel 2020 presentano un forte ridimensionamento, quasi
un terzo rispetto al 2010; esse gestiscono ancora 9 milioni di ettari
(73% della Sau italiana), in calo del 7% nell’ultimo decennio. Le dispa-
ritd regionali sono perd evidenti, oscillando da meno del 60% della Sau
nelle regioni del Nord, all’85% nelle regioni del Sud (Mezzogiorno
continentale).

Le societa di persone sono solo 55 000, ma nell’ultimo decennio so-
no aumentate sia come numero (+15%), sia in particolare come ettari
gestiti (+27%) con oltre 2,3 milioni. Le differenze territoriali, sotto
questo aspetto, sono notevoli: oltre il 30% della Sau nel Nord rispetto
a poco pitt del 6% nel Sud. Il loro aumento ¢ in larga parte riconduci-
bile all'introduzione nel 2006 del Patto di famiglia per I’agricoltura (le
cui criticita saranno esaminate pill avanti), in cui il conduttore ancora
in vita puo lasciare I’azienda a uno o pit beneficiari, usufruendo del-
I’esenzione dalle imposte dirette legate al trasferimento, purché gli ere-
di costituiscano una societa di persone e che I'azienda prosegua per
cinque anni lattivita.

Il ruolo e 'importanza del Patto di famiglia nel mantenimento del-
I'unitarieta della gestione delle aziende, con la conseguente creazione di
societa di persone per il trasferimento dell’azienda ai giovani, possono
essere messi in evidenza dalle elaborazioni effettuate sui dati individuali
dell’Emilia-Romagna, dove si ha la maggiore estensione di queste socie-
ta che coprono il 35% della Sau. I giovani a capo di societa di persone
assumono una rilevanza ancora magglore dal momento che gestiscono
il 44% della Sau regionale, che si avvicina sempre di pitt a quella delle
aziende individuali (48%)'. Queste societa si distinguono, anche e so-

! I residui nelle percentuali descritte sono dovuti alla presenza delle societa di capitali,
delle cooperative e degli enti pubblici e privati, i cui i numeri sono bassi ma le dimensioni
medie superiori (75 ettari per le societa di capitali e oltre 108 ettari per le cooperative).
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prattutto, per le dimensioni medie che superano i1 44 ettari, valore piu
che doppio rispetto a quello delle aziende individuali della regione.

5. Il livello di istruzione.

Nell’ultimo decennio nel settore agricolo si ¢ registrata la crescita
di tutti 1 titoli di studio dalla scuola media in su, mentre sono presso-
ché spariti i capo azienda senza titoli di studio e con la licenza elemen-
tare. Il livello di istruzione del capo azienda costituisce un aspetto di
rilievo e di grande attualita per affrontare le grandi trasformazioni am-
bientali e digitali, in un contesto di forte incertezza economica, sociale
e geopolitica.

Fra i giovani conduttori si assiste, quindi, a un vero e proprio balzo
in avanti nel livello di istruzione, con I'affermarsi dei diplomi di scuola
media superiore come titolo prevalente (60% dei capo azienda), a cui si
aggiunge il 19% di laureati, mentre sono meno del 20% i conduttori con
soltanto la licenza media. Le differenze rispetto ai conduttori ultraqua-
rantenni sono rilevanti. Fra questi vi € ancora una netta prevalenza della
licenza media (36%), affiancata dal 25% con solo licenza elementare,
mentre 1 diplomati non superano il 28% e i laureati si fermano all’8,5%.

Le differenze territoriali assumono una certa rilevanza e alcune par-
ticolarita. I giovani con diploma di scuola superiore e con laurea sono
1’89% nelle regioni del Nord, per scendere all’84% nel Centro e ridursi
al 75% nel Mezzogiorno. Le maggiori differenze si trovano fra i diplo-
mati, che nel Nord sono quasi il 70% rispetto al 60% nelle regioni del
Centro e al 57% nel Mezzogiorno. I laureati hanno invece una distri-
buzione molto pit omogenea, sia nel Nord che nel Mezzogiorno
(18%), mentre salgono al 23% nelle regioni del Centro.

Una differenza marcata a livello territoriale riguarda invece la for-
mazione specifica in ambito agrario, che ¢ del 38% nelle regioni del
Nord, mentre scende a meno di un quarto (24%) nelle regioni del Cen-
tro ¢ del Mezzogiorno. Quasi la meta dei laureati a indirizzo agrario si
trova al Nord, contro meno di un quarto nel Mezzogiorno, disparita
che chiamano in causa le discrepanze del sistema scolastico italiano.

6. L’ informatizzazione.

Il processo di digitalizzazione delle imprese, non solo agricole, co-
stituisce una delle grandi trasformazioni di questi decenni, processo

62



I giovani in agricoltura: caratteristiche e differenze territoriali

destinato ad avere un impatto ancora pit incisivo nel futuro. L'infor-
matizzazione, secondo le rilevazioni dell’'ultimo censimento generale
dell’agricoltura (Istat 2020), riguarda solo poco piti di 35 200 aziende
condotte da giovani, un terzo del totale, ma con significative variazioni
a livello territoriale, passando dal 58% nelle regioni del Nord al 34%
nel Centro, scendendo fino a un valore di poco superiore al 20% nel-
Pintero Mezzogiorno (18% nel Sud continentale). Un divario che su-
scita non poche perplessita sul necessario processo di transizione digi-
tale in agricoltura e sul possibile ampliamento dei divari territoriali esi-
stenti, soprattutto per la mancanza di infrastrutture tecnologiche.

Un aspetto particolare riguarda le attivita svolte con I'informatizza-
zione, dove prevale nettamente la gestione della contabilita, in circa 1
tre quarti delle aziende giovani, svolta spesso con ’aiuto non seconda-
rio dei centri contabili operanti nelle associazioni di categoria. Meno
rilevante & 'utilizzo dell’informatizzazione nella gestione delle coltiva-
zioni (31% delle aziende) e degli allevamenti (21%), e soprattutto nelle
attivita connesse e secondarie (agriturismo, energia da fonti rinnovabi-
li, prime e seconde trasformazioni aziendali, vendite dirette e cura dei
glardml). Da sottolineare, inoltre, che le attivitd informatiche risultano
pitt 0 meno simili fra le diverse zone del territorio italiano, nonostante
1 differenti livelli di informatizzazione prima ricordati.

7. Quali interventi per un ricambio
generazionale in agricoltura?

Lanalisi condotta ha evidenziato come 1 conduttori giovani, no-
nostante la loro presenza limitata, stanno rappresentando un forte
elemento di dinamismo e di rottura nelle trasformazioni aziendali
dell’agricoltura italiana, soprattutto a partire dagli anni duemila con
il consistente aumento delle dimensioni medie aziendali, il consoli-
darsi del ricorso all’affitto della terra, la creazione di nuove imprese
al di fuori del tradizionale circuito familiare, i processi di diversifica-
zione delle attivita in agricoltura, la maggiore apertura ai mercati e al-
le innovazioni tecnologiche e informatiche, ma anche grazie all’au-
mento del livello di istruzione.

Occorre, dunque, interrogarsi sulle ragioni dell’ancora lento pro-
gresso nell’auspicato ricambio generazionale, ma anche mettere in evi-
denza le politiche pit idonee per superare gli ostacoli e le disparita esi-
stenti per favorire uno sviluppo territoriale pitt equilibrato del paese e
interrompere la progressiva separazione fra zone rurali e urbane (citta-
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campagna), che si & andata ampliando nel tempo, e che naturalmente
non riguarda solo I’agricoltura.

Facilitazioni per la trasmissione delle aziende agricole

La Politica agricola comunitaria (Pac) ha messo in evidenza il pro-
blema del crescente e persistente invecchiamento dei conduttori, gia da
prima del nuovo millennio (Agenda 2000), introducendo incentivi per
un ricambio generazionale. Soprattutto nell’ultimo periodo di pro-
grammazione (2023-2027), la Ue ha richiesto agli Stati membri di ana-
lizzare P'interazione tra le proprie normative in tema di sgravi fiscali,
accesso al credito, affitto e successione ereditaria con le misure adottate
nei Piani strategici nazionali (Psn) per I'attuazione della Pac. Nel Psn
italiano 'indirizzo prevalente a favore dei giovani si ¢ posto in conti-
nuitd con gli strumenti utilizzati in passato.

Come gia detto, nel 2006 in Italia & stato introdotto il Patto di fa-
miglia, che consente al conduttore ancora in vita di trasferire, in tut-
to o in parte, ’azienda (o le eventuali partecipazioni societarie) a uno
o pit discendenti, con il consenso degli altri aventi diritto alla suc-
cessione. La necessaria liquidazione degli altri eredi rappresenta co-
munque una difficolta, per la necessita di disporre di risorse finan-
ziarie ingenti da parte del conduttore giovane. Nel 2014, per garan-
tire la continuita delle aziende, non solo agricole, e per cercare di su-
perare gli ostacoli del Patto, ¢ stata introdotta la procedura rent to
buy, in cui si fondono due contratti (la locazione e il preliminare di
vendita) in modo da consentire 'immediata disponibilita dell’azien-
da, lasciando all’affittuario la scelta di esercitare o meno 'opzione di
acquisto, imputando sul prezzo di vendita le somme gia versate per
1 canoni. Canoni di affitto elevati si possono perd aggiungere alle
difficolta di ottenere prestiti, soprattutto a lungo termine, rafforzan-
do gli ostacoli alla prosecuzione dell’attivita agricola da parte di un
giovane agricoltore.

Gli interventi della Pac

Nella programmazione 2023-2027 in Italia 1 pagamenti diretti per
ettaro (di base, ridistributivo, giovani agricoltori, ecoschemi e accop-
piato), per il sostegno al reddito aziendale (Primo pilastro della Pac),
ammontano a quasi 1,8 miliardi di euro, mentre quelli destinati ai gio-
vani, pur essendo aumentati, hanno ancora una scarsa rilevanza. Infatti,
il massimale per 1 giovani & fissato al 2% del totale, che nel 2023 corri-
sponde a circa 70 milioni di euro, con quasi 90 euro a ettaro, destinati
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soltanto ai 708 000 ettari in proprieta, nonostante, come abbiamo Visto,
essi gestiscano quasi 2 milioni di ettari. In altre parole, Iintervento ri-
schia di essere in larga misura vanificato per il maggior ricorso dei gio-
vani all’affitto o all’'uso gratuito (oltre i due terzi), rendendo complica-
to 'accesso al premio di base, a cui va il 48% del totale dei finanzia-
menti, che nelle successioni entra a far parte dell’eredita della terra in
proprieta, anche se gli stessi giovani possono accedere alla redistribu-
zione deti titoli inutilizzati che alimentano la «riserva nazionale».

Nel secondo pilastro della Pac sono previsti 1 Piani di sviluppo ru-
rale (Psr), la cui definizione e gestione spetta alle Regioni, e gli inter-
venti sono suddivisi fra tre macroaree: sostegno al reddito e competiti-
vita, ambiente e clima e sviluppo del territorio rurale. Per quest’ultima,
come nel passato, le risorse finanziarie sono ancora minoritarie, senza
dimenticare le maggiori difficoltd e 1 ritardi incontrati nel precedente
periodo di attuazione.

All’interno dello sviluppo del territorio rurale & inserito un obietti-
vo specifico per «attrarre i giovani agrlcoltorl e facilitare Pattivita im-
prenditoriale nelle zone rurali». Non si puo perd non ricordare che
nella passata programmazione gli interventi per il «primo insediamen-

to» hanno trovato scarsa attuazione proprio per le difficolta incontrate
a ottemperare ai requisiti richiesti, spesso differenti tra le regioni. Nel
2020, delle quasi 42 000 domande presentate meno della meta era stata
accolta, a cui si & aggiunta la lentezza burocratica nell’approvazione dei
progetti e nella successiva erogazione dei fondi. Al termine del periodo
di erogazione soltanto 13 200 aziende con giovani conduttori avevano
ricevuto i finanziamenti.

La maggiore partecipazione di giovani conduttori si & quindi regi-
strata per gli interventi di sostegno pit facilmente perseguibili (ammo-
dernamento e ristrutturazione aziendale, in particolare meccanizzazio-
ne, nonché diversificazione delle attivitd). Dovra essere compito delle
Regioni valutare come modificare sia il percorso degli interventi da
realizzare sia i finanziamenti, per favorire un effettivo insediamento di
giovani, accompagnandolo e rendendolo coerente e integrato con altre
attivita e servizi da sviluppare nelle singole comunita.

Gli interventi per le conduttrici giovani

Nonostante la Pac 2023-2027 ribadisca che «l’integrazione della di-
mensione di genere rappresenta uno dei principi fondamentali del-
I'Unione e invita gli Stati membri a porre particolare impegno alla par-
tecipazione e alla promozione del ruolo delle donne in agricoltura», le
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giovani conduttrici non solo sono assenti nei provvedimenti dedicati
della Pac e del Pnrr, ma tuttora a loro, come a tutte le lavoratrici auto-
nome, viene riconosciuta solo la maternita obbligatoria, con un’inden-
nitd economica insufficiente, e non sono coperte né la maternita a ri-
schio, né il congedo parentale per assistere familiari con disabilita. Inol-
tre, continua a non essere valorizzato e supportato da politiche concre-
te il lavoro delle donne nelle aree rurali e interne, in cui mancano spes-
so adeguati servizi sanitari e scolastici.

Gli interventi per la formazione e listruzione

Il grande balzo in avanti neti livelli di istruzione dei giovani condut-
tori si scontra ancora oggi con alcune problematiche inerenti la neces-
sita di un ampliamento e un adeguamento dei curricula formativi, al fi-
ne di acquisire le sufficienti competenze che consentano sia una mag-
giore apertura del contesto socioeconomico e ambientale in cui 1 con-
duttori sono inseriti, sia di attuare la trasformazione digitale sempre
pit incalzante, ma anche di favorire la commercializzazione e la valo-
rizzazione delle produzioni in mercati di sbocco, pitt 0 meno diretti.
Naturalmente, tutto cid va integrato con la formazione tecnologica e
ancor pil riferita all’agricoltura e allo sviluppo rurale, dato che ancora
oggi esiste un elevato gap formativo, soprattutto nel numero dei diplo-
mat, fra le regioni del Centro-nord e quelle del Mezzogiorno; gap che
pud implicare un ulteriore e devastante allargamento delle disparité ter-
ritoriali. A questo fine per i giovani potrebbero essere previsti progetti
di scambi culturali e professionali, sia a livello reglonale e interregiona-
le, sia europeo, con un adattamento dei progetti Erasmus al settore
agricolo e agroalimentare, a iniziare gid dai diplomi e dalla formazione
professionale.

Lobiettivo principale nella formazione dei giovani agricoltori,
oggi, dovrebbe dunque essere soprattutto quello di facilitare il loro
inserimento in un contesto pitt ampio. In altre parole, le nuove com-
petenze dovrebbero tener presente il nuovo ruolo che ’agricoltura
deve giocare in una societa moderna e inclusiva, affrontando le tra-
sformazioni socioeconomiche, ambientali (greening) e tecnologlche
(digitalizzazione), adattandosi ai cambiamenti, sempre piu frequenti
e profondi, per sfruttarne le opportunita ed evitare di creare altre di-
sparita sia all’interno dell’agricoltura stessa, sia rispetto al resto della
societ e del paese, superando la distanza e I'isolamento di molti ter-
ritori rurali.
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8. Conclusioni: i contesti territoriali.

I territori extraurbani, in particolare le aree interne e quelle pit fra-
gili, presentano numerosi fattori di criticita in diverse parti del paese.
Molto spesso queste zone scontano gravi ritardi in termini di servizi
(soprattutto sanita e scuola, in particolare della prima infanzia) e di ac-
cessibilita alle tecnologie e infrastrutture (come sottolineato dall’Un-
cem in larga parte dei territori rurali). Nell'insieme queste carenze
ostacolano lo sviluppo delle attivita economiche e incidono sulla qua-
lita della vita non solo dei pit giovani, ma anche degli anziani.

In particolare, numerose aree rurali dell’arco alpino e appenninico,
soprattutto meridionale, risultano ancora deficitarie in termini di ac-
cessibilita a breve raggio per spostamenti dovuti al lavoro, di potenziale
economico e di servizi alla popolazione. Nelle zone in cui i servizi es-
senziali non sono presenti, o comunque non facilmente raggiungibili,
spesso la scelta ¢ I'abbandono, non solo dei giovani e delle loro fami-
glie, ma anche degli anziani, con il conseguente rischio di desertifica-
zione di alcune aree e di degrado ambientale e paesaggistico. Problema-
tiche, queste, che erano gia evidenti prima del nuovo millennio.

A questi territori, in particolare del Mezzogiorno, sono stati desti-
nati ingenti finanziamenti del Pnrr. Allo stato attuale, perd, non sono
disponibili informazioni esaustive sulle specifiche aree di destinazione
e soprattutto a che punto sia la messa a terra dei progetti. Le medesime
considerazioni possono essere condotte per gli stanziamenti delle po-
litiche regionali di coesione e sviluppo sociale, che nel 2023-2027 han-
no superano ampiamente le risorse destinate alla Pac. In sintesi, per la
prima volta siamo di fronte a una ingente quota di finanziamenti che,
se utilizzata sinergicamente, potrebbe mutare radicalmente il territorio
rurale, riducendo in misura consistente i divari nel nostro paese e le
tendenze centrifughe di frattura e isolamento territoriale.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

V. Donne e agricoltura nelle aree interne
di Adele Coppola e Maria Andreoli

1. Introduzione.

Esistono diverse questioni a riguardo della posizione delle donne
nel mercato del lavoro e delle differenze di genere esistenti: 1 divari nel-
la partecipazione al mercato del lavoro, 1 modelli di segregazione set-
toriale e le differenze nelle condizioni di lavoro si configurano come la
principale manifestazione del persistere di disuguaglianze di genere in
termini di opportunita, accesso alle risorse e livelli professionali rag-
giungibili e raggiunti.

In Ttalia il tasso di occupazione femminile nel 2023 risultava pari al
56,5%, circa 20 punti percentuali in meno rispetto al tasso di occupa-
zione maschile (76%) e 14 punti percentuali in meno rispetto alla me-
dia dell’'Ue-27. La maggiore/minore dinamica economica di un territo-
rio influenza fortemente queste differenze, che risultano particolar-
mente accentuate nelle regioni meridionali, con divari tra i tassi di oc-
cupazione maschili e femminili che raggiungono punte di 29,5 punti
percentuali in Campania e Puglia. Le caratteristiche del contesto eco-
nomico incidono anche quando si fa riferimento alle differenze tra aree
rurali, urbane e periurbane. Nelle aree rurali il divario occupazionale
tra generi risulta piu elevato e si attesta a 21,4 punti percentuali (Euro-
stat, dato 2023), ma anche all’interno delle aree rurali esistono differen-
ze significative con problematiche che si accentuano nelle zone pit pe-
riferiche e marginali rispetto ai processi di sviluppo.

Nelle aree rurali il settore primario rappresenta un’importante fon-
te di occupazione per le donne. Anche in questo settore, tuttavia, il
ruolo delle donne tende a essere marginalizzato e le condizioni di lavo-
ro sono peggiori rispetto a quelle degli uomini. Questo vale sia per le
donne che lavorano nella produzione agricola primaria, che percepi-
scono salari sistematicamente inferiori rispetto a quelli degli uomini,
sia per quelle che lavorano nei segmenti non agricoli dei sistemi agroa-
limentari, in quanto il loro lavoro si concentra principalmente in man-
sioni di basso valore. Le donne «rurali» hanno carichi di lavoro non re-
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tribuito pit elevati e una gran parte del loro lavoro ¢ in un certo modo
invisibile, poiché la loro attivita & spesso collegata al ruolo domestico e
non all’economia di mercato. Differenze di genere all’interno del set-
tore agricolo si rilevano anche quando si parla di donne a capo di
un’azienda e si sostanziano in una minore dotazione di fattori produt-
tivi, in maggiori difficolta di accesso al credito e in una minore qualita
e produttivita delle risorse utilizzate.

Nel settore agricolo delle aree interne le differenze di genere si som-
mano alle problematiche di sviluppo che caratterizzano questi territori.
Con I’espressione «aree interne» si fa riferimento a una parte prepon-
derante del territorio italiano — circa il 60% — che si connota per un’or-
ganizzazione spaziale fondata su centri minori in cui i residenti hanno
una limitata accessibilita ai servizi essenziali. Si tratta di territori che,
nel corso del tempo, hanno subito un graduale ma costante processo di
marginalizzazione, segnato dal calo della popolazione, dell’occupazio-
ne, dell’utilizzo del territorio, dell’offerta locale di servizi e da costi so-
ciali elevati.

La carenza di servizi fondamentali che si registra nelle aree interne
ha effetti diretti sulle possibilita di conciliazione vita-lavoro e, conse-
guentemente, sulla scelta da parte delle donne di avere un lavoro part-
time o piuttosto di non entrare nel mercato del lavoro. D’altra parte,
le maggiori difficolta di occupazione che si riscontrano in queste aree,
insieme alla minore redditivita delle risorse agricole, rendono piu
probabile un equilibrio familiare in cui la conduzione dell’azienda sia
in capo alla donna e Iattivita agricola sia accessoria rispetto ad altri
redditi esterni all’azienda. In tutti i casi, lo stretto collegamento che
esiste nelle aziende familiari tra funzioni economiche, riproduttive e
sociali si riflette direttamente sul carico di lavoro delle donne impe-
gnate in azienda.

Di seguito, questi diversi aspetti saranno approfonditi attraverso
I’analisi dei dati disponibili, per la maggior parte di fonte Istat e relativi
al viI censimento generale dell’agricoltura!, cercando di intrecciare
I’esame delle disparita di genere e territoriali.

1T dati utilizzati fanno riferimento sia alle tabelle relative al vII censimento generale
dell’agricoltura 2020 pubblicate dall’Istat, sia ai risultati delle elaborazioni svolte a partire
dai microdati. Le elaborazioni sono state condotte presso il Laboratorio per I'analisi dei dati
elementari dell’Istat nel rispetto della normativa in materia di tutela del segreto statistico e
di protezione dei dati personali. I risultati e le opinioni espresse sono di esclusiva responsa-
bilita delle autrici, non costituiscono statistica ufficiale e non impegnano in alcun modo
I’Istat (Istat 2022a).

70



Donne e agricoltura nelle aree interne

2. Dimprenditorialita femminile in agricoltura.

Negli ultimi decenni ¢ stato notevolmente enfatizzato il maggiore
ruolo delle donne nell’ambito del settore agricolo, dimostrato, nella vi-
sione comune, dall’aumento delle imprenditrici e dal diffondersi di un
modello di agricoltura multifunzionale e sostenibile che vedrebbe la
compagine femminile pitl pronta a introdurre innovazioni e nuove at-
tivita, soprattutto laddove si parla di agriturismo, vendita diretta, fat-
torie didattiche o servizi sociali svolti all’interno dell’azienda. La pos-
sibilita di sviluppare in azienda attivitd ad alto contenuto relazionale e
sociale, insieme alla presenza di incentivi e forme di sostegno che mi-
rano a una maggiore parita di genere nell’ambito delle politiche di svi-
luppo rurale, come di altre politiche nazionali, avrebbero rappresenta-
to uno stimolo all’ingresso delle donne nel settore agricolo.

I quadro di una nuova e vivace imprenditorialita femminile & spes-
so supportato da una narrazione che mette in luce alcuni casi di succes-
so nel settore biologico, nelle produzioni di qualita e in ambiti forte-
mente innovativi o che sottolinea la capacita di recupero, da parte di
donne imprenditrici, di tradizioni, prodotti e cultura di un territorio.
In realt, la presenza delle donne in agricoltura &€ molto piu articolata e
racchiude situazioni altamente differenziate, che dipendono anche dal-
la fase del ciclo di vita della famiglia.

In primo luogo, nell’ambito delle imprese al femminile (come di
quelle al maschile) le situazioni di successo forniscono il quadro par-
ziale di una realtd molto piti complessa. Questa realta & fatta di aziende
con ruoli diversi in relazione alla capacita di produrre reddito e occu-
pazione e con autonomia e prospettive di sviluppo che dipendono da
tantissimi fattori, strutturali, sociali e territoriali. Per comprendere se la
presenza delle donne imprenditrici nel settore agricolo risponda effet-
tivamente a un loro maggiore protagonismo andrebbero analizzate piu
nello specifico le caratteristiche delle aziende al femminile e le eventuali
differenze rispetto alle situazioni a conduzione maschile. In particola-
re, ci si dovrebbe chiedere in che misura queste aziende siano «impre-
se» orientate al mercato, quanto l’attivita agricola sia ancillare e secon-
daria rispetto a redditi esterni e se il ruolo decisionale relativo alla ge-
stione aziendale sia effettivamente in capo alla donna.

In secondo luogo, I'imprenditorialita femminile non esaurisce il
quadro del contributo che le donne forniscono all’attivita dell’azienda
di famiglia. Va, infatti, considerato il lavoro svolto dai «familiari invisi-
bili» (Canfora e Leccese 2023), in particolare il coniuge, all’interno del-
I’azienda familiare che rappresenta il modello di impresa di gran lunga
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dominante in Italia. In questo modello tutta la famiglia & coinvolta
nell’attivita agricola e il coniuge risulta spesso come coadiuvante, con
un rapporto di lavoro non subordinato e formalmente non retribuito.

Per quanto riguarda I'aspetto dellimprenditorialita femminile, in
Italia le donne continuano ad avere un minore accesso alla proprieta
terriera e alle risorse finanziarie, e I’attivita agricola rimane appannag-
gio prevalentemente degli uomini. Dai dati dell’ultimo censimento ge-
nerale dell’agricoltura del 2020, a livello nazionale le aziende agricole
con un conduttore donna risultano 355 600 e rappresentano circa il
32% del totale. Nelle aree interne le aziende a titolarita femminile sono
in totale 186 600 e incidono in misura maggiore (33,7%) rispetto alle
altre aree (poco meno del 30%). Considerate le caratteristiche del-
’agricoltura in queste zone e la maggiore marginalita delle risorse, que-
sto dato suggerisce che la disparita di genere nel settore agricolo si
espliciti anche in termini di differenze nella dotazione strutturale e
conseguentemente di capacita produttiva della base aziendale, una di-
scriminazione economica assimilabile a una forma di segregazione del-
le donne in settori o ambiti speciﬁci (D’Isanto 2011). In questo caso
una magglore presenza femminile si ritroverebbe in situazioni territo-
riali pitt sfavorevoli dal punto di vista ambientale, infrastrutturale ed
economico, con conseguenze prevedibili in termini di redditi prodotti.

Agli effetti collegati alle caratteristiche del territorio vanno aggiunti
quelli derivanti dalle minori dimensioni che caratterizzano le aziende
al femminile e da una minore produttivita della terra. La dimensione
media aziendale &, infatti, piti bassa (7 ettari per aziende condotte dalle
donne, contro i 10 ettari delle aziende con conduttori uomini) e, facen-
do riferimento al reddito standard, la potenzialita produttiva delle
aziende a titolarita femminile ¢ significativamente inferiore, pari me-
diamente a 18 000 euro/azienda, il 57% di quella che si rileva nelle
aziende a titolarita maschile.

Al di la degli aspetti dimensionali, le differenze di genere vanno let-
te anche con riferimento alle diverse funzioni produttive, occupazio-
nali e reddituali che I'azienda svolge per la famiglia.

I dati del censimento racchiudono situazioni molto variegate, so-
prattutto in relazione al grado di professionalita dell’azienda. Un pri-
mo elemento che emerge dal censimento Istat puo essere rappresentato
dal maggiore/minore orientamento al mercato, misurato dalla percen-
tuale di prodotto venduto sul mercato. Nelle aree interne circa 74 300
aziende condotte da donne (il 39,8% del totale delle aziende femminili)
autoconsumano tutto il valore della produzione. La percentuale di
aziende che non vendono sale al 42,7% se si fa riferimento alle aree ul-
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traperiferiche. Cid significa che per una quota elevata delle aziende
censite il lavoro della donna a capo dell’azienda non ha una natura im-
prenditoriale, ma in qualche modo puo essere ricondotto all’attivita di
cura della famiglia.

Se si considerano solo le aziende che vendono almeno una parte
della produzione, nelle aree interne le aziende a conduzione femminile
si riducono a circa 112000 e di queste quelle che versano contributi co-
me imprenditore a titolo principale o come coltivatore diretto sono
32500. Si tratta di poco pit del 17% delle aziende femminili censite
nelle aree interne. Il versamento dei contributi in qualche modo puo
essere considerato una proxy della professionalita dell’attivita aziendale
del conduttore e del ruolo dell’azienda (principale/accessorio) nella
formazione del reddito familiare. Il mancato versamento pud essere
collegato in molti casi all’eta del conduttore, come avviene per quasi
39000 conduttrici che risultano avere piu di 65 anni. In questi casi il
reddito aziendale potrebbe rappresentare un’integrazione del reddito
da pensione. Meno frequenti sono le situazioni in cui la conduttrice ha
un’attivitd prevalente esterna all’azienda, se € vero che I’86% delle don-
ne capoazienda non si dedica ad alcuna attivita extra aziendale.

In questo quadro il ruolo occupazionale delle aziende a conduzione
femminile risulta piti limitato rispetto a quello che si rileva per le azien-
de a titolarita maschile. E minore I'impegno lavorativo della donna
conduttrice in azienda, con una media di 0,29 Unita di lavoro (a fronte
di 0,47 Ul dei conduttori uomini), cosi come il numero di unita di la-
voro totali impiegate annualmente in azienda (0,49 e 0,74 Ul nelle
aziende a titolaritd femminile e maschile, rispettivamente). Se si con-
frontano i dati medi dell’impegno lavorativo del conduttore nelle di-
verse aree tetritoriali, possono essere sottolineati due aspetti. In primo
luogo, il grado di occupazione del conduttore in azienda presenta i va-
lori piti elevati nelle aree ultraperiferiche, laddove la mancanza di pos-
sibilita di lavoro alternative spinge a un maggiore impegno nell’attivita
aziendale, raggiungendo 0,66 Ul nel caso di conduttori uomini e 0,39
Ul nel caso di conduttrici. In secondo luogo, si osserva che la differen-
za tra generi in termini di impegno lavorativo nell’azienda si mantiene
pitt 0 meno costante indipendentemente dal tipo di area, suggerendo
che la disparita tra generi e la funzione attribuita alla conduzione fem-
minile dell’azienda hanno un effetto prevalente rispetto alle differenze
territoriali e alle caratteristiche produttive a esse legate.

Per fornire un quadro sintetico dei diversi elementi che nelle aree
interne consentono di distinguere e caratterizzare le aziende in base al
ruolo produttivo e alla dotazione di fattori, & stata effettuata un’Analisi
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a componenti principali (Acp) su una serie di variabili che riguardano
alcuni aspetti strutturali e produttivi dell’azienda, la sua capacita occu-
pazionale e le caratteristiche sociodemografiche del conduttore. I’Acp
consente di sintetizzare gruppi di variabili tra loro correlate identifi-
cando degli indicatori sintetici (le componenti principali) che aiutano a
leggere meglio le differenziazioni all’interno del sistema in esame. Uti-
lizzando i1 dati elementari del censimento Istat sono stati estratti 4 fat-
tori che spiegano circa il 60% della varianza totale.

La prima componente sintetizza il grado di professionalita del-
’azienda ed & correlata positivamente con I'impegno lavorativo del
conduttore all’interno della stessa e con il versamento di contributi co-
me imprenditore a titolo principale o coltivatore diretto. La seconda
componente sintetizza le caratteristiche sociodemografiche del con-
duttore. Valori positivi della componente identificano aziende con
conduttori pitl anziani, con livello di formazione piti basso e che non
svolgono attivita extra aziendale. Viceversa, nel caso di valori negativi.
Aspetti pit inerenti alla produzione si ritrovano nella terza componen-
te che si riferisce all'intensita di produzione e alla qualita della terra: in
positivo ¢ correlata con la percentuale di superficie irrigata e di ricavi
che derivano dalla vendita della produzione, in negativo con la percen-
tuale di prati e pascoli permanenti. Infine, la quarta componente ri-
guarda la capacita occupazionale dell’azienda ed & associata in positivo
con il numero totale di unita lavorative utilizzate e con la percentuale
di lavoro non familiare.

I valori che le aziende assumono nello spazio delle componenti
(factor scores) sono stati utilizzati per verificare se e in che misura que-
ste caratteristiche si differenziano in base al genere del conduttore. I
confronto tra le medie mostra che differenze significative tra generi esi-
stono per quanto riguarda tutti i fattori individuati fatta eccezione per
le caratteristiche sociodemografiche. In generale, alle imprenditrici si
associano valori inferiori in relazione al grado di professionalita dell’at-
tivita agricola, un minore ruolo occupazionale dell’azienda e una mi-
nore intensita della produzione. Ci6 conferma I'esistenza di una discri-
minazione economica che si manifesta con una minore dotazione di
fattori anche a parita di caratteristiche del capitale umano. Questa di-
scriminazione si collega in molti casi a un ruolo complementare del-
’azienda nella formazione del reddito familiare, che dipende soprattut-
to da pensioni o da entrate esterne, e a una funzione secondaria dell’at-
tivita agrlcola sia dal punto di vista produttivo che occupazionale.

Come gia evidenziato, esiste un ruolo delle donne nell’ambito
aziendale che spesso non ¢ del tutto evidente ed ¢ legato al lavoro non
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remunerato che il coniuge svolge all’interno dell’azienda. Nell’ultimo
censimento |’Istat ha rilevato 29 400 donne che lavorano in azienda co-
me coadiuvanti del coniuge, di queste 13 500 sono localizzate nelle aree
interne e contribuiscono all’attivita aziendale con una media di 89 gior-
nate/anno.

Anche nel caso dei coniugi 'impegno lavorativo delle donne risulta
minore rispetto a quello degli uomini. Questo potrebbe essere il risul-
tato del maggiore assorbimento delle donne nella cura della famiglia
e/o di scelte di convenienza a livello familiare, che portano all’intesta-
zione dell’azienda alla donna e continuano a vedere il pieno coinvolgi-
mento del coniuge nell’attivita agricola. Per chiarire quale ruolo viene
effettivamente svolto dalle donne nell’azienda sarebbe utile avere infor-
mazioni su come il coinvolgimento del coniuge nel lavoro si traduca in
termini di condivisione/prevalenza nelle scelte aziendali e quanto il
ruolo imprenditoriale della donna si mantenga tale in queste situazioni.
Su questi aspetti, tuttavia, 1 dati ufficiali non forniscono alcuna indica-
zione.

3. Il lavoro dipendente femminile.

Le donne rappresentano una componente molto importante del la-
voro dipendente in agricoltura. Una componente rilevante dal punto di
vista numerico e funzionale, ma caratterizzata da forti disparita di trat-
tamento e da una magg1ore precarieta rispetto al lavoro maschile. In ge-
nerale, le disparita a cui & assoggettata la componente femminile del la-
voro dipendente possono derivare da discriminazioni che si manifesta-
no ex ante oppure ex post. Queste discriminazioni possono essere evi-
denziate nel primo caso considerando le caratteristiche acquisite prima
di entrare nel mercato del lavoro, nel secondo analizzando cosa avviene
nel mercato del lavoro a persone che posseggono un certo ammontare
di caratteristiche produttive (ibid.). In quest’ultimo caso ¢ possibile di-
stinguere due fenomeni tipici della discriminazione femminile nel mer-
cato del lavoro: la segregazione occupazionale di genere, vale a dire una
ineguale distribuzione per genere degli individui tra le diverse occupa-
zioni, e la discriminazione salariale, che si esplicita con una differenza
retributiva tra uomini e donne calcolata sulla base della retribuzione
media lorda oraria.
Dal punto di vista teorico la segregazione occupazionale di genere
puo dipendere dai comportamenti sia dal lato della domanda che del-
Pofferta (Rosti 2006). Dal lato della domanda, la segregazione si confi-
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gura come Ieffetto di pregiudizi di genere e di un contesto di informa-
zione asimmetrica che condiziona le scelte dei datori di lavoro. Se 1 da-
tori di lavoro credono che le donne siano in generale dipendenti meno
affidabili, sceglieranno di collocarle in posizioni di lavoro svantaggiate,
ad esempio nelle posizioni pill precarie quali lavoratrici saltuarie. A lo-
ro volta, in una situazione di lavoro pil instabile, le lavoratrici saranno

Tabella 1. Numero di persone e di giornate lavorative della mano-
dopera agricola dipendente distinto per sesso e per area territoriale.

Numero persone

Codice aree Lavoratori Lavoratori Lavoratori non
2021-2027 continuativi saltuari assunti direttamente  Tyale
Uomini Donne Uomini  Donne Uomini Donne
A (polo) 37919  12.533 74.797 28.693 7.273 1915 163.130
B (polo
intercomunale) 5.332 1.777 27.169 8.066 1.443 319 44.106
C (cintura) 108.538  35.434 226.422 93.179  30.735 7.326  501.634
D (intermedio)” 68.804  20.686 168.939 69.967 17.953 4.392  350.741
E (periferico)’ 36.172  12.877 101.132 44957 10.807  3.931 209.876
F (ultraperiferico) 5.391 1.705 11.937 5.528 833 658  26.052
Totale categoria 262.156  85.012 610.396 250390 69.044 18.541 1.295.539
Giornate
Codice aree Lavoratori Lavoratori Lavoratori non
2021-2027 continuativi saltuari assunti direttamente  Tyale
Uomini Donne Uomini  Donne Uomini Donne

A (polo) 3.842.359 1.158.812  3.563.640 1.349.527 185.567 41.64410.141.549
B (polo
intercomunale) 506.059 144.066 1.106.195 374.175  29.362 7.094 2.166.951
C (cintura) 9.660.349 2.710.128  8.763.088 3.386.265 518.168 125.46425.163.462
D (intermedio)” 6.014.751 1.789.172  7.092.032 2.816.337 437.586 112.30418.262.182
E (periferico)’ 3.335.173 1.067.670  4.539.480 1.989.929 220.276 59.21511.211.743
F (ultraperiferico)”  748.090 214.308 485915 193.468  19.340 6.085 1.667.206

Totale categoria

24.106.781 7.084.156 25.550.350 10.109.701 1.410.299

351.80668.613.093

“Aree interne.

Fonte: Istat 2022a.
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portate a comportarsi in modo meno affidabile. Si crea quindi un cir-
colo vizioso che dipende dai pregiudizi e dall’azione discriminatoria
che ne deriva. Dal lato dell’offerta, la collocazione delle donne nel mer-
cato del lavoro dipende dalle preferenze individuali e dalla struttura
degli incentivi associati alla scelta lavorativa. La partecipazione al mer-
cato del lavoro potrebbe dipendere da una scelta personale che prende
in considerazione le condizioni di lavoro e il carico familiare a cui an-
cora oggi le donne sono assoggettate. Se le donne avessero lo stesso or-
dinamento di preferenze degli uomini, farebbero le stesse scelte solo in
presenza di una identica struttura degli incentivi. Poiché i costi e 1 be-
nefici derivanti dallo svolgere una specifica attivita lavorativa sono ge-
neralmente diversi per uomini e donne, anche in relazione al carico di
lavoro domestico e alla divisione dei ruoli all’interno della famiglia, le
donne compiranno necessariamente scelte diverse rispetto a quelle de-
gli uvomini.

I dati relativi al settore agricolo confermano la presenza di fenome-
ni di segregazione occupazionale di genere nel caso del lavoro dipen-
dente. Un’indicazione pud venire dal confronto nella distribuzione di
uomini e donne tra le varie forme di lavoro dipendente in agricoltura.
La tabella 1 riporta il numero di dipendenti e di giornate di lavoro ef-
fettuate distinti in base alla categoria di manodopera dipendente, al ses-
so e alla tipologia di area considerata (Istat 2022a). Dalla tabella & pos-
sibile rilevare alcune informazioni sulla composizione della manodo-
pera agricola dipendente in base al genere e alle aree territoriali.

Dai dati del censimento, le lavoratrici dipendenti nel settore agrico-
lo risultano essere circa 354 000, appena il 27,3% del totale. Nelle aree
classificate come interne (aree D, E, F nella tabella 1), rispetto alle aree
pit centrali (aree A, B, C), si registrano notevoli differenze di genere,
soprattutto con riferimento alla categoria piui precaria per antonoma-
sia, quella del lavoro saltuario. Nelle aree interne il lavoro saltuario
femminile incide in misura maggiore, sia rispetto a quanto si rileva nel-
le altre aree che rispetto alla componente maschile. Difatti, nelle aree
interne quasi 3 su 4 lavoratrici hanno un rapporto di lavoro saltuario e
il ridotto numero di giornate lavorate da questa categorla di manodo-
pera (40 giornate/persona) suggerisce una capacita di reddito piuttosto
limitata associata a questa componente.

Infine, & noto che, in molti casi, la precarieta del lavoro, spesso le-
gata alla stagionalita delle produzioni, porta a una maggiore presenza
di lavoratori stranieri, che sostituiscono i cittadini italiani nei lavori piu
pesanti 0 meno remunerati. In questi casi alla discriminazione di gene-
re si sommano forme di reclutamento illegali, remunerazioni e condi-
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zioni di lavoro al di fuori dei parametri di legge, che spesso rimangono
invisibili fino a quando non sono oggetto di casi di cronaca.

4. Considerazioni conclusive.

Nonostante negli ultimi decenni la presenza delle donne nell’ambi-
to dell’agricoltura sia andata aumentando, la discriminazione di genere
permane all’interno del settore e si sostanzia in una minore dotazione
di risorse a disposizione, quando si parla di donne titolari di aziende, e
in una maggiore precarleta, nei casi di lavoro dipendente. La discrimi-
nazione di genere & un fenomeno trasversale rispetto ai territori, nel
senso che interessa in modo simile aree a diverso grado di sv1luppo.
Tuttavia, essa assume un’intensita piu elevata nelle aree interne, laddo-
ve la marginalita delle risorse, le minori opportunita di lavoro all’ester-
no del settore agricolo e la carenza di servizi essenziali rendono ancora
pit evidenti la divisione del lavoro all’interno della famiglia e la ripar-
tizione di funzioni tra attivita aziendale ed extra aziendale per la for-
mazione del reddito familiare.

In questo quadro le misure per incentivare I'imprenditorialita fem-
minile e le priorita previste nell'ambito degli interventi per lo sviluppo
rurale appaiono del tutto insufficienti a modificare il ruolo che le donne
svolgono nel settore e a renderle, come spesso si sottolinea, protagoniste
di un nuovo modello di agricoltura multifunzionale. Evidentemente, il
problema da affrontare resta in primo luogo lo sviluppo del contesto
all’interno del quale I’agricoltura opera e il miglioramento della qualita
dei servizi per le comunita rurali. Su questo fronte intende agire la Stra-
tegia nazionale per le aree interne, ma ¢ indubbio che, perché si possa
registrare un cambiamento effettivo, sia necessario passare dall’approc-
cio sperimentale promosso dalla Snai alla promozione di politiche ordi-
narie. Di fatto, solo una presenza adeguata di servizi pud garantire che
I'imprenditorialita femminile sia frutto di una scelta proattiva.

Discorso diverso, ma non del tutto, riguarda il lavoro agricolo di-
pendente. Nel caso del lavoro femminile i dati mettono in luce la mag-
giore precarieta e il basso livello di giornate lavorate che si riflettono
direttamente sulla capacita di reddito. Questa precarieta ¢ I’esplicita-
zione di una segregazione che dipende da pregiudizi di genere, su cui
occorre lavorare da un punto di vista culturale, ma anche dalle possibi-
lita di conciliazione vita-lavoro e quindi ancora una volta da una mi-
gliore mobilita e qualita dei servizi sociali all’interno di un territorio.
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VL. Etnografia partecipata
di un piccolo paese dell’ Appennino centrale
nell’era della transizione energetica
di Raffaele Spadano

Le perturbazioni riorganizzano
possibilita di incontri trasformatori

Tsing 2021

1. Introduzione.

11 sistema di accumulo dell’energia prodotta dagli impianti fotovol-
taici a Gagliano Aterno, in provincia dell’Aquila, ¢ situato vicino al-
I’entrata del circolo Arcigallo, che ¢ il bar del paese. I dispositivi sono
dotati di una logica di gestione per assorbire e rilasciare ’energia e sono
protetti da una struttura di rete metallica e legno, griffati con un noto
marchio cinese di cellulari e prodotti tecnologici. Questa macchina mi-
steriosa ¢ stata oggetto di osservazioni da parte degli avventori del bar
fin dalla sua costruzione. Ha un’interfaccia digitale che consente di
monitorare lo stato di carica delle batterie in relazione alla potenza de-
gli impianti installati sul tetto della struttura che ospita il bar. Dopo tre
anni di assemblee di paese, durante le quali il tema della Comunita
energetica rinnovabile (Cer) di Gagliano Aterno & stato costantemente
all’ordine del giorno, e dopo numerosi eventi informativi e comparse
in articoli di giornale, documentari e televisione «finalmente inizia a
materializzarsi qualcosa, anche se non funziona ancora», & la battuta
parafrasata pitt comune che ho sentito socializzando in quel luogo.

Gagliano Aterno ¢ stato uno dei primi Comuni dell’Appennino ad
avviare un processo di costituzione di Comunita energetica rinnovabi-
le, parte di un progetto di rigenerazione pitt ampio promosso dall’am-
ministrazione comunale e dal gruppo di ricerca in scienze sociali di cui
sono membro, Montagne in Movimento. Al momento in cui scrivo
(luglio 2024), gli impianti realizzati sono in funzione da circa sedici
mesi e Iiter burocratico, sociale e giuridico ¢ stato completato. Tutta-
via, si riscontrano ritardi nel riconoscimento ufficiale da parte del Ge-
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store dei servizi energetici (Gse) per via di incomprensioni e difficolta
di allineamento tra il Gse e il distributore. Questa situazione & partico-
larmente complessa e diffusa nelle esperienze ricadenti nella cosiddetta
«direttiva straordinaria», la quale interessa gli impianti e le procedure
realizzati prima dell’emanazione del decreto che regola ufficialmente le
Comunita energetiche rinnovabili. Si tratta dei primi esperimenti con-
dotti in piccola scala, tanto da interessare soltanto una delle due cabine
secondarie di Gagliano Aterno.

Dal 2021 fulcro del processo ¢ Communitas Gagliani, un’assemblea
di paese istituita dall’amministrazione comunale sin dall’inizio del suo
mandato. Nel tempo, attraverso metodo e cooperazione, lo strumento
¢ diventato determinante per affrontare i conflitti che sorgono nei pro-
cessi di trasformazione e neo-insediamento.

Il paese abruzzese ¢ situato ai piedi della catena montuosa del Siren-
te, nella Valle Subequana, insieme ad altri cinque comuni che hanno re-
gistrato una significativa diminuzione della popolazione, con una per-
dita di oltre i1 90% dei residenti in un secolo. Secondo Openpolis (Pro-
getto osservatorio Abruzzo)!, nei sette comuni dell’area, dal 1951 a og-
gi, 1l tasso di decremento demografico ha superato il 70%, di cui '11%
negli ultimi dieci anni, pr1nc1palmente a causa del terremoto del 2009.
Lindice di abitazioni non occupate ¢ tra i piu alti in Italia, arrivando a
toccare il 79%, mentre I'indice di invecchiamento & particolarmente
elevato e quello della natalita & quasi nullo.

In questo contesto, I'istituzione di una comunita energetica, il pro-
gramma di ricostruzione pubblica post-sisma degli edifici e le attivita
di animazione di Montagne in Movimento hanno offerto 'opportunita
di riflettere sul significato attuale di abitare in un’area montana ultra-
periferica nel Centro Italia.

2. Linversione dello sguardo.

Il gruppo di Montagne in Movimento ha avviato le sue attivita spe-
rimentali a Gagliano Aterno nell’aprile 2021 ed era composto da perso-
ne che non erano mai state in Valle Subequana in precedenza. Questa si-
tuazione si ¢ rivelata vantaggiosa durante le prime fasi di ingaggio, coin-
volgimento e negoziazione poiché non eravamo influenzati da interessi
o da relazioni familiari locali. I cittadini di Gagliano erano informati so-
lamente del progetto Montagne in Movimento (Campagna, Nocentini,

! https://www.openpolis.it.
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Porcellana 2022), una linea di ricerca-azione del Groupe de recherche
en éducation a 'environnement et a la nature dell'Universita della Valle
d’Aosta, con la quale il Comune aveva stipulato una convenzione e ne
aveva dato comunicazione attraverso 1 social network. Questa «etichet-
ta» ha avuto un impatto significativo sulla fase di inserimento, conferen-
doci un’autorevolezza che da subito & stata ampiamente ridistribuita,
insieme a competenze e conoscenze messe al servizio del paese e della
collettivita, curando il bene comune e consapevoli di dover negoziare in
maniera continuativa il nostro ruolo, il nostro essere li.

Montagne in Movimento & un progetto nato in Abruzzo nel 2019
con l’obiettivo di promuovere ’antropologia applicata e pubblica co-
me strumenti fondamentali nell’analisi e nel supporto delle ammini-
strazioni e delle comunita di montagna durante i processi di transizio-
ne ecologica. Il focus principale si concentra sulle dinamiche bottom-
up che hanno caratterizzato le comunitd montane da secoli, servendo
da esempio di economie sostenibili e cittadinanza attiva. Attraverso
metodologie come I'etnografia collaborativa e di gruppo e approcci
multiscalari, Montagne in Movimento vuole coinvolgere le reti pubbli-
che e private nei territori italiani che stanno affrontando il fenomeno
dello spopolamento. Il nostro obiettivo ¢ comprendere la complessita
di questi territori, individuare i bisogni locali e facilitare la creazione di
reti di risorse e opportunlta per il futuro. Lintegrazione e il servizio al-
le piccole comunita in termini di mediazione, animazione e facilitazio-
ne sono essenziali per indirizzare trasformazioni socioeconomiche ra-
dicali e stimolare la crescita di nuove abitazioni, rituali ed economie.

Tecnicamente, il fenomeno dello spopolamento si discosta dal sem-
plice decremento demografico, poiché non si limita a fornire dati fred-
di basati su natalitd, mortalita e migrazioni, ma si concentra sul lato
qualitativo dell’argomento. Lo spopolamento mette in luce la mancan-
za di trasmissione di conoscenze e saperi tra le generazioni e crea spazi
che richiedono nuove azioni e riflessioni culturali. In questa prospetti-
va agisce, attraverso attivita di campo dichiaratamente trasformative e
destabilizzanti, un gruppo multidisciplinare con un ruolo terzo, volto
a inserirsi attraverso metodi di ingaggio e in collaborazione con I'am-
ministrazione comunale nella realtd sociale del paese.

Il tentativo, che segue un codice etico e riflessioni approfondite col-
lettive in loco, prova a connettere un paese di montagna appenninico
con biografie che hanno le intenzioni e le progettualita per trasferirsi
nello stesso. L'antropologia, attraverso il suo approccio pubblico, scien-
tifico e analitico, puo svolgere un ruolo chiave nel favorire connessioni
tra desideri e bisogni della societa, alimentando nuovi immaginari posi-
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tivi. Ripristinare la fiducia nel futuro ¢ essenziale per avviare un percor-
so di autodeterminazione, che si presenta come lungo e impegnativo. In
tal modo ¢ possibile contrastare una diffusa cultura fatalista e rassegna-
ta, aprendo la strada a cambiamenti sociali e culturali significativi. La
proposta & economica e riguarda la condivisione della consapevolezza
del vivere in un paese di montagna, I'inversione dello sguardo rivela che
il suo valore intrinseco e simbolico risiede nelle cime delle montagne,
spingendo ad alzare lo sguardo verso le altezze anziché dirigere lo
sguardo in basso verso le valli e il mare, le fabbriche o 1 porti.

Tale prospettiva comporta una profonda riflessione sulle opportu-
nitd e le potenzialitd che le nostre montagne offrono al di 1a delle con-
cezioni economiche tradizionali e malgrado il processo di marginaliz-
zazione attuato fin dal miracolo economico italiano. I paesi sono stati
resi oggetti commerciali e passivi, immobili e «borghificati», frutto di
specifiche modalita di percepire e organizzare lo spazio sociale (For-
gacs 2015). «<Un borgo ¢ un paese che non ce I’ha fatta», scrive Savino
Monterisi, scrittore e attivista di Sulmona che ¢ parte attiva dei movi-
menti culturali e giovanili che stanno cercando di riportare nuovi
sguardi e vitalita all’Appennino. Linvito a guardare oltre e a mettere in
discussione le visioni consolidate motiva a riconsiderare I'importanza
delle montagne come fulcro di sviluppo e innovazione, aprendo nuove
possibilita di crescita e prosperita per le comunitd montane e non solo.
II palinsesto ideologico di lingue, categorie e codici comportamentali
puo essere nuovamente trasmesso e alimentato non solo di generazione
in generazione, ma anche tra i residenti locali e 1 nuovi arrivati dalle cit-
ta e altrove. Questo processo di condivisione contribuisce alla ricom-
binazione di competenze e aspirazioni che possono generare creativita
culturale (Favole 2010) e forme di resistenza ai divari civili territoriali.
I conflitti che emergono si configurano come indicatori positivi del
reale processo di trasformazione, in loro assenza i processi sarebbero
solo narrazioni e creazioni in vitro.

Linterazione, la coesistenza e perfino lo scontro tra modelli culturali
differenti possono portare a nuove consapevolezze economiche e rela-
zionali, consentendo la riconquista della centralita perduta e il ripristino
delle relazioni ambientali all’interno delle relazioni sociali; un processo
sfidante, difficile da realizzare nei contesti metropolitani. «Fare insieme»
qualcosa, come camminare, giocare a carte, prendersi cura del verde e del
paese, cantare e partecipare a eventi, pud promuovere dinamiche che fa-
voriscono un ambiente inclusivo e sicuro. Questo permette alle persone
di esplorare appieno se stesse, mettendo in discussione le proprie convin-
zioni e superando 1 propri limiti. Collaborare implica che ogni individuo
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ha la possibilita di esprimere appieno le proprie capacita, mentre con-
temporaneamente si spinge oltre i propri confini. Queste attivita, insie-
me alla creazione di immaginari e aspirazioni condivisi, permettono di
raccontarsi e organizzare processi sociali di autodetermma21one aggre-
dire le cause dello spopolamento, innestare nuove comunita e nuovi ri-
tuali ed economie al servizio dell'uomo e del territorio.

3. Ritornanti al futuro.

Dopo alcuni mesi dall’avvio delle attivita da parte del nostro grup-
po di ricerca, con 'amministrazione comunale abbiamo presentato
«Ritornanti al futuro», un percorso partecipativo che si & sviluppato
nel corso di quattro mesi, con la realizzazione di numerose iniziative
collettive. Il programma & stato attuato in stretta sinergia tra |’ammini-
strazione comunale, Montagne in Movimento, il Politecnico di Torino
e 'impresa Suncity. Queste azioni si sono concentrate su stimoli cultu-
rali che connettevano il passato, il presente e il futuro del luogo, coin-
volgendo attivamente i circa duecentocinquanta abitanti del pacse ¢ 1
loro parenti o conoscenti, emigrati in altri continenti, Stati e citta. Le
azioni perturbanti, condotte con I"approccio e i metodi dell’antropolo-
gia pubblica e applicata e un largo utilizzo di dispositivi rituali, hanno
ottenuto un sorprendente successo.

Sono emerse sensazioni di speranza, ancorate a Uno «spazio del
possibile» (Appadurai 2014) da costruire con protagonlsmo Questo
cambiamento ha prodotto un impatto rilevante, riportando in vita an-
tiche tradizioni come la sagra dell’Entrem, piatto tipico di Gagliano,
e altre celebrazioni popolari e religiose che hanno ricominciato a scan-
dire il tempo e le stagioni, sostenute ora da nuove energie. Il paese & di-
venuto meta di tanti abitanti temporanei, stanziali e di flussi costanti di
curiosi e professionisti e cid ha dato vita all'ideazione del progetto
Neo, acronimo di Nuove esperienze ospitali, avviato a Gagliano Ater-
no nel 2022. Tale iniziativa, pensata per agevolare il neo-popolamento,
si presenta come scuola immersiva in grado di favorire l'attivazione di
comunita e la transizione ecologica. Il progetto si propone di offrire al-
loggi e inserimento socio-lavorativo per un periodo di sei mesi a coloro
che sono interessati a un trasferimento nelle regioni montane, con la
particolarita di studiare e attuare processi mirati a favorire la diffusione
delle Comunita energetiche rinnovabili. Dopo due anni di fase speri-
mentale, nel 2024 I’iniziativa si & estesa ad altri otto comuni della Valle
Subequana, accogliendo e formando dieci individui I’anno. Questo ap-
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proccio consente di facilitare e guidare le «migrazioni eretiche», le qua-
li seguono percorsi inversi rispetto ai flussi migratori che hanno carat-
terizzato gran parte delle regioni montane italiane nel secolo scorso.
Attraverso azioni mirate volte a favorire il protagonismo delle comu-
nita locali, come la selezione dei partecipanti che avviene tramite vota-
zioni popolari condotte dagli stessi abitanti locali, I'incontro tra mo-
delli culturali differenti e Pinaspettata attrattivita del paese, hanno in
parte cambiato le regole del gioco.

Le trasformazioni avvenute a Gagliano Aterno sono state il risulta-
to di una complessa interazione di fattori. Il contesto culturale preesi-
stente nel paese, con il suo ricco tessuto associativo e la presenza in pas-
sato di una scuola estiva per studenti universitari statunitensi, ha svolto
un ruolo chiave in ottica di apertura culturale. Gli incontri con realta
imprenditoriali e universitarie, uniti a interessi biografici che hanno
spinto a investire tempo, competenze e risorse esterne, hanno contri-
buito a favorire queste trasformazioni. La fase storico-demografica ha
giocato un ruolo significativo, con alcune teorie che suggeriscono che
1 centri in grave crisi demografica, vicini allo stadio terminale, possano
reagire positivamente attraverso il fenomeno del mutualismo, analogo
a quello presente in biologia. Negli ultimi anni, inoltre, si & assistito a
un «colpo di coda» favorevole alle aree interne, grazie all'incremento
dell’attenzione nei confronti di queste zone. La Snai ha portato a una
significativa produzione scientifica e culturale (De Rossi 2018), mentre
I'impatto del lockdown durante la pandemia da Covid-19 ha accentua-
to le dicotomie tra uomo e natura e il riscaldamento climatico ha spinto
economie e comunita alla ricerca di territori con climi pit miti e ab-
bondanza d’acqua. Le guerre, infine, alimentano difficolta culturali
nell’orientarsi nello spazio sociale e, soprattutto per i giovani, nella
possibilita di immaginare futuri possibili. Il cambiamento di atteggia-
mento e di rapporto di fiducia con il futuro dei residenti locali ha aper-
to la strada alla creazione di nuove possibilita e ha permesso di assume-
re prospettive diverse per influenzare il territorio e accogliere aspiranti
paesani. Superare la bolla culturale e socioeconomica dell’isolazioni-
smo e del fatalismo ha permesso un approccio proattivo, che consente
di guidare attivamente le trasformazioni anziché subirle passivamente,
soprattutto attraverso I'interazione con un mondo esterno che ¢ alla ri-
cerca di senso, che manifesta interesse per la natura, la montagna, la so-
cialita e forme di abitare alternative.

In questo modo, le comunita si trovano a essere parte integrante del
processo di cambiamento e 1 piccoli paesi afflitti dallo spopolamento
possono diventare attrattivi non solo per le loro bellezze architettoni-
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che e naturalistiche, ma anche per via dei processi culturali, giuridici e
tecnici che possono innescare attraverso forme di autogoverno, in gra-
do di inserirsi nelle grandi e rapide rivoluzioni energetiche ed ecologi-
che che stiamo vivendo.

4. Un nuovo attraente strumento.

Le Comunita energetiche rinnovabili sono state introdotte con la
direttiva europea 2001-2018 (Red 1), recepita in Italia con il d.lgs.
199/2021, e rappresentano una svolta potenzialmente importante
Questo nuovo strumento & nato per stimolare la produz1one di energia
da fonti rinnovabili localmente, cioé in pr0551m1ta dei consumi, e in
questo modo permette di ridurre sprechi nel sistema di distribuzione e
trasporto. D’altro canto, si tratta di un’innovazione sistemica sul piano
sociale, culturale e politico; viene sancita la possibilita di passare da un
sistema energetico centralizzato a uno decentralizzato, garantendo po-
tere alle comunita locali e aprendo a forme di democrazia e gestione del
territorio inedite. Tramite il meccanismo degli incentivi statali, interessi
e bisogni individuali possono trovare spazio di risoluzione attraverso
cooperazione e trasformazioni comportamentali, all’interno di un’ope-
razione per cui si diventa, in quanto collettivita, proprietari dell’energia
prodotta mediante la costituzione di un soggetto giuridico, al cui inter-
no possono prendere parte cittadini e amministrazioni pubbliche,
aziende, enti religiosi e associazioni del terzo settore.

Considerati gli aspetti tecnici, soprattutto quelli giuridici, tecnologici
e ingegneristici, ¢ fondamentale analizzare il fenomeno da una prospet-
tiva socioculturale. Ne emerge che 1 piccoli paesi di montagna rappresen-
tano interessanti contesti sperimentali per laloro scala demografica, dove
uno sguardo policentrico puo restituire inediti camp1 in cui, citando Be-
nasayag (Aubenas e Benasayag 2004), resistere & creare. E affascinante
cogliere le opportunitd che potrebbero consentire di «solleticare» una
nuova cultura dell’energia e non disprezzare I'illusione di trasformare il
paradigma lineare e centralistico della produzione e distribuzione di
energia in uno circolare e decentralizzato. E usuale che Iinteresse della
maggior parte delle persone nel partecipare e informarsi riguardo alla
creazione di Cer sia motivato principalmente da ragioni economiche e
individuali, specialmente in concomitanza di periodi in cui aumentano le
tariffe energetlche La partecipazione € aperta, possono esserci consuma-
tori e produttori locali di energia e vi sono vantaggi anche per coloro che
non contribuiscono agli investimenti iniziali. La partecipazione alle Cer,
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in tal modo, rappresenta un modo innovativo di coinvolgere i cittadini
nel settore dell’energia rinnovabile e dello sviluppo locale, promuovendo
la consapevolezza dei benefici derivanti dalla collaborazione collettiva.
Per garantirne il successo e la sostenibilita, tutti i membri, sia persone fi-
siche che giuridiche, si impegnano attivamente ad adottare comporta-
menti responsabili e cooperativi. Questo implica la regolazione dei con-
sumi durante le ore diurne e il bilanciamento tra produzione e consumo,
in particolare se si opta per 'uso del fotovoltaico, data la sua diffusione
per accessibilita dei costi e la semplicita di realizzazione rispetto ad altre
fonti energetiche. La gestione condivisa delle risorse comuni promuove
legami sociali attorno a valori che derivano dalla natura, facilitando
un’interazione diretta tra i partecipanti. Questa forma di democrazia, au-
spicabilmente diretta, deve considerare un approccio integrato all’'uso
delle fonti energetiche rinnovabili per ottimizzare il bilanciamento tra
produzione e consumo. E fondamentale garantire una comunicazione
chiara tra tutti gli attori coinvolti, incoraggiando momenti ricreativi e at-
tivita collettive. Al centro di questo processo deve rimanere la comunita,
il cui benessere & cruciale per una gestione consapevole ed efficace delle
risorse energetiche ed economiche.

Queste iniziative potrebbero fungere anche da stimolo per nuove
opportunita di lavoro condiviso e per prospettive innovative sul territo-
rio, dove il bene comune possa essere valorizzato tramite sinergie ener-
getiche e sociali. La connessione tra i partecipanti, le istituzioni locali e
gli esperti del settore pud favorire la creazione di una rete solida e so-
stenibile e promuovere non solo I’efficienza energetica, ma anche la coe-
sione sociale e lo sviluppo locale. La spinta delle Cer a considerare be-
nefici a lungo termine pud portare a una maggiore sensibilizzazione
ambientale e a una visione pili integrata della gestione delle risorse ener-
getiche e di un futuro piu sostenibile e stabile per le comunita coinvolte.
E certo cruciale promuovere lo sviluppo di competenze endogene nei
vari territori, affinché non sia esclusivamente il capitale esterno a fornire
iservizi per le Cer, perpetuando cosi un sistema centralizzato. Lessenza
della questione risiede nella necessita di un approccio strategico e colla-
borativo con la popolazione locale, che deve essere coinvolta attivamen-
te e formata in modo adeguato. In questo contesto, la pazienza si rivela
un elemento imprescindibile, poiché 1 benefici e le ricadute tangibili di
questo nuovo strumento richiedono un tempo significativo, stimato in
un arco di cinque o dieci anni, a seconda dei contesti, degli investitori,
della capacita di adattamento e dei modelli adottati.

86



Etnografia partecipata di un piccolo paese dell’Appennino centrale

5. Energia, un problema culturale.

L'energia ¢ un concetto complesso, opaco, legato a dinamiche di po-
tere e non sempre di facile comprensione. Sebbene sia elemento fonda-
mentale e primario per molti aspetti della nostra vita, come il cibo, I’ac-
qua e laria, spesso risulta difficile da afferrare. La parola «bolletta»
emerge come il termine pit diffuso e condiviso quando si parla di elet-
tricita, una risorsa che giunge nelle nostre case e nei luoghi pubblici
quasi come per magia. Spesso ci dimentichiamo di quanto lavoro sia
presente nei beni e servizi che consumiamo.

In fisica il lavoro & definito come 1’'uso di una forza per spostare
qualcosa, il prodotto di una forza per una distanza. Questo richiede
energia, che fornisce la potenza necessaria per il movimento. Nel corso
dei secoli 'umanita ha utilizzato varie forme di energia, da quella mu-
scolare all’energia del vento, dei fiumi e delle biomasse. Con ’avanzare
delle tecnologie siamo riusciti a trasformare e a controllare ’energia in
modo piu efficiente. L'uso di carbone, petrolio e gas ha aumentato
enormemente la capacita di produzione e I’energia elettrica si ¢ rivelata
un formidabile mezzo di trasmissione a distanza dell’energia prodotta.
I sistemi di produzione e distribuzione dell’energia elettrica sono stati
in genere molto centralizzati e poco rispettosi dell’ambiente.

Le Cer aiutano a entrare in contatto con ’energia, democratizzando
1 canali di relazione con I’ambiente, aprendo processi di incorporazio-
ne e produzione culturale nei confronti, ad esempio, degli usi dell’ener-
gia solare. Questo innovativo strumento rappresenta un importante
passo avanti per le amministrazioni comunali, poiché consente loro di
integrare le attivita legate al piano regolatore con una pianificazione
energetica senza precedenti. La possibilita di mappare il fabbisogno
energetico di un territorio comunale e di identificare le aree adatte per
soluzioni impiantistiche offre nuove prospettive e consapevolezze che
possono risultare sorprendenti per molti.

La creazione di immaginari pud essere uno strumento potente per
promuovere la comprensione e ’adozione di nuovi modelli di energia
sostenibile. Immaginare un futuro in cui I’energia prodotta localmente
rimane nel territorio e viene utilizzata per migliorare la vita quotidiana
dei cittadini puo aiutare a rendere pit tangibile il concetto di transizio-
ne energetica. Questo processo spinge a considerare nuove possibilita,
come l'utilizzo diffuso di tecnologie elettriche per il riscaldamento, il
trasporto e altri consumi, e a immaginare modalita innovative di ridi-
stribuzione dei benefici economici derivanti da queste iniziative, come
la creazione di servizi culturali e sanitari accessibili a tutti.
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Per stimare il costo energetico di un territorio comunale attraverso
le bollette pubbliche e private e quelli di rifornimento per la mobilita &
necessario valutare tutti i consumi energetici e 1 relativi costi. Questi
possono essere confrontati con uno scenario in cui la produzione ener-
getica si sposta almeno parzialmente a livello locale, incoraggiando la
consapevolezza e la fiducia nel partecipare a una sfida collettiva che di-
segna nuove frontiere. Le energie rinnovabili, che devono il loro nome
alla capacita di rigenerarsi, possono contribuire a ridurre la dipendenza
da fonti energetiche non sostenibili e a favorire la transizione verso
un’economia pill «<umana», con benefici sia in termini di costo energe-
tico che di impatto ambientale.

E innegabile che i piccoli comuni si trovino ad affrontare enormi
sfide nel partecipare a bandi e progetti a causa delle limitate risorse pro-
fessionali ed economiche a loro disposizione, soprattutto se confron-
tati con 1 grandi centri urbani. Pensare ad attivita straordinarie & spesso
proibitivo. Tuttavia, incoraggiare e sostenere la formazione di Cer in
questi contesti permette di adottare nuovi modelli ecologici che posso-
no avere un impatto culturale anche di ordine ontologico, abbraccian-
do un sistema energetico differente, decentralizzato, policentrico e ac-
cessibile a tutti.

6. Conclusioni: avere voce in capitolo.

In quasi quattro anni di attivita di Montagne in Movimento, il co-
mune di Gagliano Aterno ha registrato un leggero aumento della po-
polazione con Parrivo di quindici nuovi residenti provement1 da altre
regioni d’Italia, insieme alla nascita di cinque nuove attivita commer-
ciali. La presenza di Radio Antiche Rue, la radio di comunita del paese,
gioca un ruolo fondamentale nel promuovere la connessione tra i cit-
tadini residenti e coloro che si sono trasferiti altrove, incentivando lo
scambio culturale e la socialita. Nonostante possano sorgere conflitti e
ostacoli, prmmpalmente dovuti alla resistenza al cambiamento tipica di
contesti simili, & evidente la vivacita della vita politica e la partecipazio-
ne attiva delle comunita.

La terzieta e le competenze delle scienze sociali, prerogative della fi-
gura denominata attivatore di comunita o community manager, svol-
gono un ruolo cruciale nel tessere e favorire la creazione di relazioni
solide e durature, adattandosi alle peculiarita del luogo, promuovendo
legami, opportunita e valori condivisi. Purtroppo, tale figura spesso
non riceve il giusto riconoscimento lavorativo e professionale come
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agente di sviluppo locale, mancando di visibilita nei bandi e di un ade-
guato riconoscimento giuridico.

A Gagliano Aterno, a conferma di alcuni paradossi tipici delle aree
interne, ci sono sfide particolari legate all’accesso alla casa, nonostante
circa otto case su dieci risultino non abitate. Trovare soluzioni abitati-
ve, specialmente in affitto e comunque a prezzi accessibili, risulta dif-
ficile per i giovani che desiderano stabilirsi nella zona. Il valore immo-
biliare ¢ in costante aumento, sia per I'interesse degli acquirenti alla ri-
cerca di amenita paesaggistica con disponibilita economica elevata, sia
perché molte case non sono messe sul mercato, per motivi affettivi, an-
che se abitate solo pochi giorni I’anno. Inoltre, la parcellizzazione delle
proprieta, anch’essa comune problema riscontrabile nei territori che
hanno subito flussi migratori importanti, aggrava le difficolta di orga-
nizzazione dell’offerta.

La condivisione di strategie mirate a promuovere messaggi positivi
sulla possibilita di riabitare i luoghi e sulla transizione energetica & de-
terminante se si ritiene che I'immaginazione possa precedere la realta.
Spesso, nel dibattito italiano sulla transizione verde, le narrazioni sono
particolarmente incentrate sulle conseguenze negative, come la perdita
di post1 di lavoro, trascurando invece i benefici e le opportunita che es-
sa puo offrire. E qu1nd1 cruciale contrastare le narrazioni negative, fa-
vorire una maggiore consapevolezza e accettazione del cambiamento,
sperimentare economie di mercato ibride e policentriche che possano
«guadagnare campo» interrogandosi in materia di giustizia sociale e cli-
matica, territorializzando pratiche, saperi ed economie di scala.

Il processo di territorializzazione di attivita simili, sempre pit inter-
connesse tra di loro su Alpi, Isole e Appennini, sta dando origine a
nuovi ambienti e linguaggi che si sviluppano e consolidano, distin-

guendosi con una propria identita e riconoscibilitd. Questo nuovo mo-
vimento culturale e sociale non solo sta ridefinendo concetti di centra-
lita e smontando falsi miti, ma sta anche generando nuovi servizi, reti
ed economie. I territori che riescono a far valere la propria voce dimo-

strano un notevole coraggio nell’affrontare i problemi attraverso I'au-
todeterminazione e progetti dal basso, consapevoli dell’estrema fragili-
ta e del disagio che potrebbero suscitare tali esperimenti.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

VII. Aree interne e servizi di cittadinanza:
verso nuovi modelli di welfare territoriale?

di Luisa Corazza

1. Introduzione.

Nelle aree interne la crisi del sistema di welfare si riconnette diret-
tamente alla disattenzione delle politiche pubbliche per la perdita di
popolazione di queste porzioni di territorio. Le origini di questa deriva
sono da rintracciare nel processo di inurbamento che ¢ stato narrato
dalla letteratura e dal cinema prima ancora di tradursi nei grandi pro-
getti di investimento pubblico del secondo dopoguerra. L'abbandono
dei paesi ¢ sembrato a tutti il naturale prezzo da pagare all’ammoder-
namento del paese e con esso 'impoverimento dei servizi alla popola-
zione residente nelle aree interne.

A questo declino ha fatto da sfondo - e ha offerto benzina — I'ap-
proccio al governo della spesa pubblica guidato da criteri di efficienza
complessiva che si & incentrato su logiche di risparmio (nella prospet-
tiva nazionale) ed & rimasto, quindi, sostanzialmente sordo alla que-
stione det divari territoriali. Ne sono un esempio le c.d. politiche di ra-
zionalizzazione che hanno accompagnato I'austerity degli ultimi de-
cenni, dove si & proceduto, senza troppe preoccupazioni, a tagliare la
spesa per i servizi sottodimensionati (attraverso I'accorpamento o la
soppressione dei centri di fornitura). Senza alcuna attenzione all’im-
patto su zone gia depopolate, interi territori sono stati cosi privati di
presidi pubblici essenziali: si pensi a scuole, ospedali, uffici giudiziari e
finanche sportelli bancari.

11 carattere nazionale della questione & emerso con chiarezza con la
Strategia nazionale per le aree interne (Snai) avviata da Fabrizio Barca
nel biennio 2012-2014, a cui si deve il ribaltamento dell’approccio allo
sviluppo delle aree marginalizzate, perché il tema del divario sociale re-
lativo ai servizi di cittadinanza (in primis sanita, scuola e mobilitd) & sta-
to ritenuto prioritario rispetto a quello dell’investimento sulle attivita
economiche. La Strategia ha consentito pertanto di avviare un processo
di riconoscimento delle aree interne e delle loro specificita (grazie an-

93



Luisa Corazza

che all’identificazione dal basso delle esigenze dei territori con il meto-
do place-based) che ha finalmente imposto alla nostra attenzione la
questione delle aree interne (De Rossi 2018).

Il tema del depauperamento dei servizi alla popolazione nelle aree
interne finalmente ha conquistato un suo spazio nel dibattito pubblico,
anche alla luce del declino demografico che interessa le nostre zone
marginali in maniera prioritaria (Corazza e Di Pace 2017, p. 81). Tut-
tavia, manca ancora la piena consapevolezza della natura emergenziale
del processo di spopolamento di molte aree interne, dove la perdita di
popolazione, in caduta libera, rischia di lasciare in stato di vero e pro-
prio abbandono piti della meta del suolo nazionale. Si & assistito in que-
sti anni ad alcune sperimentazioni virtuose, come puntare sulle politi-
che migratorie o investire sull’organizzazione del lavoro da remoto re-
so possibile dalle nuove tecnologie, le quali perd non hanno finora in-
vertito la rotta (Mirabile e Militello 2022). La questione, purtroppo,
non ¢ pill rinviabile e non solo per le aree interne, ma per concepire un
equilibrio sostenibile tra dinamiche della popolazione, cura del territo-
rio, valorizzazione delle risorse ambientali e, non ultimo, conservazio-
ne dell’identita del nostro paese, che proprio nelle aree interne custo-
disce alcune delle sue radici pitt profonde!.

2. Coesione territoriale, politiche pubbliche
e centralita del welfare.

Che la coesione territoriale rappresenti un tema cruciale per il paese
¢ questione antica, riconducibile alla nostra storia nazionale. La recente
crisi pandemica ha poi ulteriormente confermato questa centralita, in-
dividuando nella coesione tra i territori una delle chiavi da cui dipende
il rilancio del paese. Non ¢ un caso che il Piano nazionale di ripresa e
resilienza (Pnrr) abbia proposto la coesione come tema trasversale.

D’altra parte, le politiche pubbliche progettate nel corso della no-
stra storia democratica avevano assunto, almeno a partire dall’entrata
in vigore della Costituzione, la centralita della questione, innescando
un processo di avvicinamento tra 1 territori e investendo specificamen-
te nello sviluppo delle aree pit depresse del paese.

! Si veda Benassi, Tomassini e Lallo 2024 per una lettura recente delle dinamiche di re-
gressione di popolazione e servizi nelle aree interne italiane in una prospettiva di demografia
spaziale.
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A partire dagli anni novanta, tuttavia, questo processo di avvicina-
mento si & interrotto, e 1 divari tra i diversi territori sono aumentati
(Viesti 2021). Gli esempi sono diversi e vanno dai risultati dei test In-
valsi che misurano lo stato di salute del nostro sistema scolastico, 1 qua-
li mostrano un pesante svantaggio a danno degli studenti del Sud, alla
gestione dell’ emergenza pandemlca che ha mostrato come il funziona-
mento del Servizio sanitario nazionale nelle diverse aree del paese sia lo
specchio di drammatiche differenze nella tutela — sul piano sia indivi-
duale che collettivo — della salute pubblica.

La coesione territoriale si lega pero in modo inscindibile al tema
della coesione sociale e, in ultimo, ai diritti di cittadinanza. I divari tra
1 territori incidono direttamente sui diritti di cittadinanza, impeden-
done P’accesso e limitando le potenzialita esistenziali delle persone:
’accesso ad alcuni tipi di servizi & infatti un requisito essenziale del-
Pessere cittadini.

Listruzione e la salute sono 1 due esempi pitt lampanti di questo
gap, ma il tema puo essere esteso anche ad altri fattori che incidono for-
temente sul benessere, come I'inclusione nel mercato del lavoro (con
particolare riferimento alle donne), la mobilita sul territorio, le condi-
zioni abitative, il rapporto del cittadino con la pubblica amministrazio-
ne, l’accesso alle infrastrutture digitali, 'offerta culturale ecc.

Negli ultimi decenni il concetto di divario territoriale ha assunto
una dimensione multiforme, in cui allo schema tradizionale che foto-
grafa la differenza tra Nord e Sud del paese si aggiungono altre dise-
guaglianze, quella tra aree urbane e aree rurali, tra poli serviti e aree in-
terne, tra centri e periferie delle cittd. Ogni divario si caratterizza per
problematiche diverse, che tuttavia condividono la stessa struttura di
fondo: la diseguaglianza. Cosi il tema dei divari territoriali &, essenzial-
mente, un tema che attiene all’eguaglianza sostanziale.

Le politiche pubbliche hanno inciso in modo significativo sui divari
territoriali: esse non sono mai neutre ma si esprimono in strategie che,
anche quando non derivino da scelte esplicite o deliberate, appaiono
obbedire a obiettivi diversi dalla riduzione dei divari.

A ci0 si aggiunga che 'impatto delle politiche pubbliche sulle diver-
se aree del paese non trae origine solo da politiche territoriali in senso
stretto, ma deriva, come effetto indiretto, anche da quelle di carattere
generale, che possono incidere in modo significativo sulle dinamiche di
coesione territoriale. Un esempio & dato dalle scelte fatte in questi anni
in tema di istruzione, che hanno mostrato come scuola e universita
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possano incidere significativamente anche sull’assetto demografico (si
veda ad esempio, con riferimento all’'universita, Viesti 2016).

Ne deriva che da politiche sbagliate puo generarsi un meccani-
smo a spirale, in cui effetti nefasti sulla dinamica dei territori si am-
plificano nel tempo, diventando un volano difficilissimo da disinne-
scare. E proprio cid che & accaduto a molte aree interne nel corso del
Novecento, quando il processo di industrializzazione (e di conse-
guente urbanizzazione) della popolazione ha condotto all’'impoveri-
mento — sotto tutti i punti di vista: demografico, economico e dei
servizi — di territori un tempo al centro della vita del paese, innescan-
do un processo che ora si fa molta fatica a invertire. In realta, nem-
meno le politiche territoriali attivate all’indomani della Costituzione
hanno dedicato la dovuta attenzione al tema dello spopolamento
delle aree interne, concentrandosi sul classico divario Nord/Sud.
L’abbandono delle aree interne & stato vissuto, anche nell’immagina-
rio collettivo del paese, come una conseguenza inevitabile della mo-
dernita, di cui industrializzazione e urbanizzazione rappresentavano
ingredienti essenziali.

Si coglie qui, a mio avviso, il grande merito della Strategia nazio-
nale delle aree interne: aver dato voce unitaria a un problema, per ele-
vare il dramma dell’abbandono progressivo di un terzo del suolo na-
zionale al di sopra delle singole questioni di campanile. Le aree inter-
ne, dal Piemonte al Sud del Salento, passando per la spina dorsale del-
I’ Appennino centrale, sono, grazie alla Snai, una questione nazionale,
che pone prima di tutto un problema di eguaglianza, dato che cio che
le qualifica e la distanza dai luoghi di erogazione dei servizi essenziali
di cittadinanza.

La Snai ha avuto un ruolo decisivo nell’affrontare il problema del
declino delle aree interne, perché ha preso in considerazione sia lo svi-
luppo economico che quello dei servizi, al fine di mettere in evidenza
come questi due lati della stessa medaglia siano tra loro inscindibili.
Come nella prospettiva di coesione qui adottata, il divario «civile» &
ritenuto coessenziale alla comprensione del divario economico (Cer-
sosimo e Nisticod 2013, p. 265). Lo svantaggio delle aree interne puo
essere quindi letto chiaramente attraverso la lente della disparita nel-
’erogazione dei servizi essenziali, che costituisce, a sua volta, uno dei
fattori determinanti dello spopolamento. E chiaro che, in quest’ottica,
la salute del sistema di welfare pervade 'intera questione del rilancio,
della salvezza e dello sviluppo delle aree interne.
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3. Le potenzialita del Pnrr per la riconfigurazione
del welfare delle aree interne.

Se questo ¢ lo scenario, I’ opportumta offerta dal Next Generation
Eu diventa cruciale, perché puo incidere in modo profondo sulla ri-
strutturazione dei sistemi di welfare delle aree interne, innescando un
meccanismo potenzialmente virtuoso. Non € un caso che il Pnrr iden-
tifichi nella coesione territoriale una delle assi trasversali di questo irri-
petibile piano di ripresa (riprendendo, tra I’altro, ’orientamento euro-
peo di attenzione per le aree marginali).

I risultati intermedi del piano, uniti a quelli della seconda fase della
programmazione Snai (relativa agli anni 2021-2027, che segue il primo
periodo 2014-2020), segnalano alcuni dati positivi — si pensi, ad esem-
pio, all’attivismo dei Comuni annessi di recente alla Strategia — che,
uniti ai 300 milioni stanziati dal Fondo complementare Pnrr per la ma-
nutenzione straordinaria delle strade delle aree interne, possono infon-
dere un certo ottimismo. Restano perd ancora inespresse molte poten-
zialita dei territori marginali, come dimostra lo scarso accesso alle ri-
sorse europee da parte dei Comuni ultra-periferici, dato che del resto
non sorprende considerato il metodo del finanziamento, che, proce-
dendo per bandj, richiede massa critica e piena strutturazione tecnica
anche solo per presentare una candidatura. Purtroppo, i piccoli Comu-
ni, che caratterizzano gran parte delle aree interne, a maggior ragione
dopo la lunga stagione di dimagrimento degli organici, scarseggiano sia
dell’'una che dell’altra.

Per la verita, la struttura del Piano di ripresa non ¢ pensata per met-
tere a fuoco le aree interne, che restano nelle pieghe nascoste dell’Italia
rugosa, fatta di microluoghi lontani e dimenticat, le cui difficolta non
vengono censite né denunciate perché interessano pochi o nessuno.
Trattandosi, inoltre, di luoghi distribuiti da Nord a Sud, da Est a Ovest,
nelle Isole, tra le montagne e sulle rive costiere, la loro difesa non trova
cittadinanza nelle storiche rivendicazioni identitarie che hanno caratte-
rizzato la questione territoriale italiana.

Gia dalla sua prima formulazione, si sono potuti individuare nella
struttura del Pnrr e nei metodi a cui ¢ affidata la sua realizzazione una
serie di fattori in grado di minarne dalle fondamenta le capacita di suc-
cesso, con riferimento specifico alle caratteristiche sociali, economiche
e culturali delle aree interne, che si aggiungono alle difficolta gestionali
dei piccoli Comuni sopra menzionate. Problemi simili si sono presen-
tati in occasione dell’attuazione della 1. 158/2017, in base alla quale &
stato di recente avviato il ¢.d. bando piccoli Comuni, i cui esiti hanno
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attirato forti critiche da parte delle comunita locali, di cui si & in gran
parte fatta portavoce 'Unione nazionale dei comuni e comunita enti
montani (Uncem), proprio per la difficolta della logica del bando a of-
frire alle piccole realta comunali effettive possibilita di trasformazione.

Ma tornando allo schema attuativo del piano di ripresa europeo, &
stata criticata, nella realizzazione offerta dall’Ttalia, la scelta di far con-
fluire in un’unica strategia di ripresa tutti i fondi disponibili (nazionali
ed europei), depoten21ando in parte gli interventi sulle aree interne, che
godevano gia, grazie al lavoro impostato con la Strategia nazionale per
le aree interne (Snai), di proprie specifiche linee di finanziamento. Inol-
tre, come & noto, nel Pnrr & prevista una specifica missione dedicata alla
coesione sociale e territoriale, all’interno della quale sono rinvenibili an-
che interventi dedicati alle aree interne. Sono state avviate, ad esempio,
linee di finanziamento dedicate al potenziamento infrastrutturale per
migliorare strade e presidi sociali, nella speranza di creare sistemi, o eco-
sistemi, che siano in grado di stimolare I'innovazione. Si tratta di inter-
venti che, al momento, hanno attivato soprattutto progetti di rigenera-
zione urbana nei piccoli centri, ai quali si intreccia il sostegno alle aree
colpite dal terremoto, che coincidono in gran parte con aree interne.

Il riferimento alle strade, e in generale alle infrastrutture che sono
un punto dolente delle aree interne, consente di allargare il raggio della
valutazione del Piano, per cogliere, al di fuori degli interventi specifici
di coesione territoriale, alcune linee che producono, in maniera indiret-
ta, un impatto sulle aree interne. E infatti soprattutto in questa visione
piti allargata che si intravvedono le potenzialita per i luoghi marginali:
la questione aree interne si compone, nel Pnrr, di diverse poste, molte
delle quali si ritrovano tra le pieghe di altre missioni.

Gli interventi concernenti la transizione ecologica, ad esempio, do-
vrebbero certamente riguardare i territori delle aree interne, alle prese,
da decenni, con problemi di dissesto idrogeologico o impegnati nella
tutela della biodiversita, in territori in cui lo spopolamento si misura
anche in termini di vulnus ambientale.

La questione sanitaria, inoltre, ha rappresentato negli anni uno dei
fattori storici di divario delle aree interne (tanto che la distanza dai poli
sanitari costituisce un indice di perifericita ai fini della Snai), sicché si
puo certamente affermare che ’attuazione della missione 6 costituira
un banco di prova fondamentale per il miglioramento della vita delle
aree interne. Anche senza volere scomodare la telemedicina, che richie-
de, per poter offrire un servizio efficace, una cultura digitale adeguata
nella popolazione di destinazione (le aree interne sono popolate in pre-
valenza da anziani), gli interventi piti promettenti sono quelli che ri-
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guardano la riforma dell’assistenza medica di prossimita, dove le case
di comunita previste dal d.m. 71/2022 potranno fare effettivamente la
differenza per la medicina territoriale delle «terre dell’osso», ridotta al-
lo stremo da anni di politiche sanitarie tese ad accorpare in grandi cen-
tri ospedalieri ogni presidio di cura.

Ma venendo pit specificamente ai temi del welfare, le criticita emer-
gono soprattutto quanto al metodo di erogazione del finanziamento,
che, come & noto, si fonda sulla messa a bando delle diverse attivita. Il
metodo, mutuato dalla cultura del diritto pubblico, intende rispondere
al principio della premialité, in reazione al criterio del c.d. finanzia-
mento «a pioggia». Come gia ricordato, tuttavia, il metodo in questio-
ne rischia di lasciare a piedi proprio quei territori che piti ne avrebbero
bisogno, sostanzialmente per mancanza del know-how che ¢ il presup-
posto necessario per vincere il bando. Cio & ancor piti vero nel contesto
delle aree interne, dove le caratteristiche di isolamento e spopolamento
sono fonte di una strutturale carenza di capitale umano.

Sul piano istituzionale, poj, il fulcro dell’attivazione ¢ athdato ai
Comuni, cui & mancato, come effetto delle note politiche di austerity
imposte agli enti territoriali, quel fisiologico ricambio generazionale
essenziale per la pubblica amministrazione — come per ogni organizza-
zione — se [’obiettivo & innovare.

Nei comuni delle aree interne in cui, come si & detto, prevalgono le
dimensioni piccole o piccolissime, I'impatto della riduzione del perso-
nale e del mancato turnover ha effetti amplificati perché non puo essere
assorbito da numeri ed energie che comunque circolano nei grandi
centri urbani. Né ¢ immaginabile che la soluzione del problema si ri-
trovi nell’assunzione — a termine — di facilitatori o esperti di politiche
territoriali: proprio perché prive di quel tessuto spontaneo che si attiva
comunque nei grandi centri, le aree interne hanno bisogno, per rilan-
ciarsi, di contare su una pubblica amministrazione efficiente, preparata
¢ dedicata in modo stabile al proprio sviluppo. L’assenza, tra I’altro, di
un vero e proprio settore privato rende le aree interne particolarmente
esposte a interventi «predatori» da parte di imprese prive di un effetti-
vo radicamento sul territorio e interessate essenzialmente ai bandi. Il
che innesca un meccanismo di carenza sul piano delle capacita proget-
tuali di cui e stato testimone anche il recente bando piccoli Comuni at-
tuativo della I. 158/2017.

In sintesi, nelle aree interne, affidare tutto ai bandi riproduce le con-
dizioni di diseguaglianza a cui i bandi vorrebbero rimediare (secondo
un meccanismo che ¢ comune a tutti i divari territoriali) e innesca una
vera e propria inversione tra i fini e i mezzi.
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4. Secondo welfare e sistemi territoriali:
le opportunita per le aree interne.

In questo scenario, dove il welfare pubblico si contrae e le dinami-
che di spopolamento rendono sempre pit lontane le prospettive di in-
vestimento sui servizi delle aree interne, si aprono prospettive innova-
tive offerte dal sistema del c.d. secondo welfare.

La contrazione del welfare state ha in effetti favorito esperienze in
cui soggetti pubblici e privati concorrono con varie modalita nel ri-
spondere ai bisogni di una comunita. In questo quadro, al momento
dominato dal welfare aziendale (si pensi alle eccellenze di Luxottica
nell’Agordino, che traggono origine da un innovativo contratto collet-
tivo aziendale), si stanno facendo strada modelli pit inclini a coinvol-
gere il territorio nel suo complesso, dalle imprese, agli enti locali, fino
alle realta del terzo settore, in uno schema che ormai da piu parti viene
definito di «welfare territoriale».

A differenza del welfare aziendale, che richiede per avere successo
strutture imprenditoriali solide e di grandi dimensioni, il welfare terri-
toriale sembra particolarmente adatto alle aree interne, che sono per
definizione in difficoltd nel fruire delle infrastrutture del welfare pub-
blico. Il tessuto produttivo di questi territori mostra in effetti una rela-
tiva carenza di imprese di medie e grandi dimensioni, le uniche in grado
di sopportare soluzioni di welfare aziendale in senso proprio. Cio si-
gnifica che difficilmente si pud immaginare 'impresa come vettore ef-
ficace di welfare, senza coinvolgere livelli pitt ampi di intervento, come
quelli che possono scaturire dal coinvolgimento degli enti locali.

Come si ¢ detto, inoltre, il welfare di matrice pubblica negli ultimi
decenni ha investito in maniera diseguale sul territorio nazionale e ha
riprodotto 1 divari territoriali che gia interessano molti strati dell’eco-
nomia fondamentale (Collettivo per I’economia fondamentale 2019).
Nelle aree interne la dimensione di filiera corta, data dalle «forme di
welfare aziendale fortemente aperte al territorio, inclini ad attivare fi-
liere di produzione di valore capaci di mettere a sistema le risorse locali
(a partire da quelle del terzo settore) e innescare circoli virtuosi di svi-
luppo (sociale ed economico) in una prospettiva sostenibile e inclusi-

va» (quinto Rapporto secondo welfare), puo dare i suoi frutti migliori,
su cui potrebbero fare leva amministratori locali lungimiranti. In sinte-
s1, il welfare territoriale puo rimettere in gioco la dimensione del terri-
torio valorizzando tutti gli attori presenti a livello locale: imprese (con-
cepite peraltro in una prospettiva di rete), soggetti pubblici locali (dagli
enti locali alle realta di servizio pubblico) e terzo settore. E in questa
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dimensione allargata, che esce dall’azienda per entrare nel territorio,
che si coglie la potenzialita del welfare territoriale.

Tra Paltro, un investimento in questa direzione avrebbe un impatto
particolare su alcune fasce della popolazione. Si pensi, ad esempio, alla
vita delle donne nelle aree interne, al momento particolarmente colpite
dall’insufficienza del sistema di welfare. La carenza di infrastrutture
materiali, economiche e sociali che affligge queste zone grava, infatti,
sulla popolazione femminile in proporzione maggiore. Se si misurano
1 due settori di welfare su cui si valuta la perifericita delle aree interne,
ovvero scuola e sanita, emergono due dati: quanto alla scuola essa inci-
de direttamente sulla vita delle donne, sia perché la presenza femminile
tra gli insegnanti & maggiore (8 docenti su 10 sono donne — dati Mim),
sia perché la cura dei figli (ancora in maggior misura a loro carico) su-
bisce gli effetti di scuole lontane, accorpate e con didattica pluriclasse
(a tacer poi della carenza strutturale, nelle aree interne, di servizi per la
fascia di eta 0-6). Quanto invece alla sanita, nella sua forma pura o in
quella pitt ampia dei servizi medico-assistenziali, non ¢ una provoca-
zione sostenere che la carenza di servizi di prossimita — unita al fatto
che I'indice di vecchiaia & piu alto nelle aree interne — & sostenibile,
nell’economia sociale complessiva, solo perché il lavoro di cura grava,
di fatto, sulle spalle delle donne (Coppola e Andreoli, supra).

Alla carenza di servizi di welfare ha sempre sopperito, in Italia, il
c.d. welfare familiare, ovvero quella rete di assistenza informale, pre-
stata da care giver interni alla famiglia, per la maggior parte donne (fi-
glie, madri, sorelle e nuore), che svolgono un lavoro non retribuito. Tra
Ialtro, la questione non puo che peggiorare negli anni visto il tasso di
invecchiamento della popolazione e il ritardo del nostro paese nella le-
gislazione sulla non autosufficienza (ne € un esempio ’attuazione per
ora del tutto insoddisfacente della c.d. legge anziani, n. 33/2023).

5. Nuovi bisogni e strumenti
per un welfare territoriale delle aree interne.

Le opportunita e i bisogni possono derivare anche da scenari nuovi.
Si pensi, ad esempio, alla domanda di servizi innescata dai c.d. «<nomadi
digitali», che abitano i territori rurali grazie alla possibilita di lavorare
in smart working (Corazza 2022, p. 431); oppure alle necessita che si
pongono in relazione alle forme innovative di turismo, come quelle ri-
volte alla popolazione anziana, per sua definizione blsognosa di speci-
fica assistenza.
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Lattivazione del territorio puo costituire pertanto un fattore di in-
novazione sociale e fungere da argine a meccanismi di spopolamento
(si penst alla non-autosufficienza e, appunto, a tutte le problematiche
connesse all’'invecchiamento della popolazione), oltre ad ampliare la
dimensione della fruizione del servizio al di 1a della dimensione del-
’azienda che, come abbiamo detto, in queste zone soffre spesso di su-
perfici anguste. Si possono quindi concepire nuove direzioni dello svi-
luppo locale verso obiettivi di sostenibilita.

Le esperienze pit significative in tal senso sono date dalla creazione
di servizi alla cittadinanza, come la realizzazione di nidi aziendali che
consentono di allargare I'utenza di un servizio tipicamente limitato ai
fruitori del welfare aziendale. Si registrano esperienze in provincia di
Pordenone (Maniago), in Val Seriana, nel Cuneese, nella bassa Roma-
gna, nelle zone delle Marche vittime dell’alluvione (Valle del Misa e del
Nevola), in provincia di Viterbo e in molti altri territori.

Altri esempi sono dati dalla costituzione di «pacchetti» di servizi so-
ciali diffusi nell’Alto Milanese dove, attraverso la contrattazione e la
collaborazione tra le parti sociali, i dipendenti possono richiedere pre-
stazioni direttamente alle Aziende socio sanitarie territoriali (Asst) che
gestiscono i servizi dei Piani di zona. Vi sono poi esperienze che hanno
avviato forme di inclusione lavorativa di persone con disabilita o malat-
tie croniche, come quelle attive nel Lazio a partire dal 2020. Infine, il
welfare territoriale pud prevedere anche la promozione di pratiche so-
stenibili all'interno della comunita, come ’adozione di piani di gestione
dei rifiuti, di implementazione di energie rinnovabili, di promozione
della mobilita sostenibile e di conservazione delle risorse naturali, in-
trecciando in tal modo le tematiche della sostenibilita ambientale con il
benessere territoriale e aprendo spazi per la creazione di green jobs.

Sara molto importante, per il successo di queste iniziative, la stru-
mentazione adottata. Tradizionalmente nel secondo welfare si ricorre
alla contrattazione collettiva decentrata, di livello territoriale o azienda-
le, la quale potrebbe in questo caso non bastare, anche perché, se il wel-
fare diventa territoriale, I’attore pubblico & un partner indispensabile.

E essenziale, dunque, uscire dai confini dell’azienda anche con rife-
rimento agli strumenti contrattuali. Diversamente, vi & il rischio che il
welfare territoriale riproduca i divari gia esistenti nel welfare aziendale,
offrendo opportunita reali solo a quei territori che sono gia dotati di
imprese e amministrazioni efficienti. Un tessuto produttlvo pil vivace
favorisce il radicamento delle reti territoriali e non ¢ un caso che la
maggior parte delle esperienze sia concentrata al Centro-nord. Le aree
interne diventerebbero, a questo punto, uno specchio delle disegua-
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glianze tra territori, mortificando le ragioni alla base della prospettiva
del welfare territoriale.

Essenziale sara allora la capacita di intervento di una progettualita
innovativa tramite reti o filiere in grado di garantire una partnership
multi-attore. E cruciale, in sintesi, che si arrivi a una coprogettazione e
cogestione dei servizi in grado di coinvolgere un mix di risorse e attori
diversi, per ancorare 1 progetti ai reali bisogni del territorio.

Le esperienze di successo sono infatti quelle che hanno visto 'inte-
razione tra governance locale (dove 1 Comuni sembrano certamente 1
candidati piu adatti), parti sociali, imprese del territorio (le quali pos-
sono a questo punto partecipare in rete anche a prescindere dalla loro
dimensione) e terzo settore (che costituisce il vero potenziale inespres-
so di questa nuova geografia sociale), per offrire una prospettlva di
welfare effettivamente territoriale. Esemplare in questo senso & 'espe-
rienza del «welfare di marca» avviata nella provincia di Ancona, che
promuove percorsi di aggregazione dei fornitori locali che entrano in
piattaforma, con I'obiettivo di mappare le esigenze dei cittadini del ter-
ritorio e non solo dei dipendenti.

Le aree interne potrebbero dunque divenire un laboratorio di spe-
rimentazione di nuovi modelli per il welfare del futuro. Secondo una
logica che trae proprio dai margini prospettive di cambiamento e lettu-
re innovative delle dinamiche sociali (come versione sociale della logica
«1 margini al centro»), si intravvede nelle aree interne la possibilita di
concepire nuovi schemi organizzativi e di uscire dalla logica aziendali-
stica, di cui si coglie ormai la dimensione asfittica, per aprirsi a una lo-
gica multi-attore che sia realmente in grado di incidere sul territorio.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

viiL. Regimi fondiari e modelli di sviluppo
locale rurale nelle aree interne
di Marco Bellandi e Maria Chiara Cecchetti”

1. Introduzione.

La carenza di (accesso a) servizi essenziali di cittadinanza, piti 0 me-
no pronunciata e che definisce le aree interne, potrebbe associarsi a si-
tuazioni di bassa densita di servizi per le imprese, con conseguente raf-
forzamento delle barriere allo sviluppo locale e dei rischi di depressio-
ne economica e declino. Tuttavia, occorre considerare che carenze e
barriere si presentano difformemente e con intensita diverse in aree dif-
ferenti, come illustrato in altri capitoli di questo volume. Occorre an-
che ricordare che alcuni modelli di sviluppo locale si basano sullo
sfruttamento appropriato di peculiaritd di contesto delle aree interne
fra cui, in situazioni favorevoli, un capitale sociale comunitario che in
parte compensa la carenza di servizi diretti.

In questo capitolo ci concentriamo in particolare sulle aree interne
di tipo rurale, e delimitiamo la grande varieta di situazioni locali entro
un’argomentazione ideal-tipica su alcune composizioni coerenti di fat-
tori di leva o di barriera allo sviluppo. Entro tali composizioni inten-
diamo evidenziare le forme e approfondire i differenti impatti di un
fattore centrale in ambito rurale, cioe 1 regimi fondiari.

Ci riferiamo a quattro situazioni ideal-tipiche, che combinano due
stati sulla dimensione dello sviluppo (sviluppo rurale virtuoso oppure
depressione) e due sulla dimensione dell’integrazione con aree centrali
vicine (bassa oppure alta).

11 capitolo si apre con il richiamo ad alcuni aspetti definitori dei re-
gimi fondiari e del loro rapporto con la terra come fattore di produzio-
ne e sviluppo. Proseguiamo con un’illustrazione di situazioni coerenti
ai quattro ideal-tipi, evidenziando la presenza in questi di forme diffe-

* 1l lavoro & stato realizzato nell’ambito del Centro nazionale di ricerca Agritech (Task
7.4.2), finanziato dal Next Generation Eu, Pnrr, 4.2, Inv. 1.4 - d.d. 1032, 17 giugno 2022,
CNO00000022.
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renti di regime fondiario. Le conclusioni proporranno alcune prospet-
tive di cambiamento e di policy.

2. Regimi fondiari, rendite e sviluppo locale.

La terra, quale agente naturale e superficie terrestre, costituisce
un’importante risorsa per lo sviluppo delle societa in generale. Date le
sue peculiaritd archetipe, o secondo David Ricardo i suoi «poteri ori-
ginali e indistruttibili», quali la naturale capacita produttiva e la non ri-
producibilitd, ha attratto, con intensita differenti, ’attenzione degli
economisti nel corso del tempo.

Gli economisti classici vi hanno riconosciuto un fattore peculiare
nel sistemi economici e vi hanno associato una variabile distributiva
specifica, ciot la rendita. Lo sviluppo del pensiero neoclassico ha inve-
ce attenuato tali singolarita e con Iaggiunta della variabile temporale
nell’analisi economica ha portato a riconoscere come tutti i fattori, an-
che quelli riproducibili, almeno nel breve periodo, possono avere una
parte della remunerazione assimilabile alla rendita.

Alfred Marshall, collocandosi fra approcci classici e neoclassici, pur
continuando a considerare la terra come un fattore sui generis, pone
I’accento anche su quella che in realta ¢ la forma contemporanea di tale
risorsa, ovvero un agente naturale con le proprie peculiarita che incor-
pora porzioni di capitale dovute al lavoro e all’interazione con lo stesso
progresso umano.

In questo senso si colloca anche lo sv1luppo della tradizione disci-
plinare dell’economia agraria, al cui centro vi & il concetto di capitale
fondiario. Per Arrigo Serpieri la terra «nel momento in cui cessa di es-
sere attivita collettrice, cioe di semplice raccolta di frutti spontanei, non
¢ piu terra nuda, € terra che ¢ stata piti 0 meno trasformata e dotata di
miglioramenti fondiari, mediante ’esecuzione di opere permanenti,
che rappresentano risparmio in essa immobilizzato [...] allora la terra
& essa stessa un prodotto [...] e si parla piti che genericamente di terra,
di capitale fondiario» (Serpieri 1940, pp. 153-4).

Tali trasformazioni non r1guardano unicamente il suolo a uso agri-
colo, in quanto la terra non & solo mezzo di produzione agricola, ma
sede della vita umana, dunque interessano tutte le sue finalita.

Il capitale fondiario ¢ fisicamente e legalmente organizzato nella
proprieta fondiaria, la quale puo essere distinta per la titolarita, in pub-
blica, privata o comune. L’accesso libero connota ’assenza di proprieta
fondiaria o del suo presidio. Le strutture fondiarie locali si contraddi-
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stinguono inoltre per un diverso ammontare di proprieta di dimensioni
differenti, possedute da un certo numero di persone, che si distribui-
scono 1 diritti sul capitale fondiario. La definizione formale di diritti di
proprieta ¢ solitamente considerata un meccanismo propedeutico a fa-
vorire ulteriori investimenti sul capitale fondiario stesso e a sostenere
la generale crescita economica. I diritti formali di proprieta possono
poi essere «spacchettati» con accordi contrattuali, pitt 0 meno forma-
lizzati, come per esempio listituto dell’affitto (si veda Stefani e Cec-
chetti, supra).

Ricordiamo, ad esempio, due tipi di configurazioni «estreme» di
struttura fondiaria locale in contesti rurali, cioé in sistemi locali a bassa
densita abitativa e con specializzazioni produttive legate, direttamente
o indirettamente, ad attivita agroforestali. I primo tipo ¢ quello delle
strutture fondiarie ad alta concentrazione della proprieta e basso
«spacchettamento» Si puo trattare di situazioni in cui prevale la grande
proprieta capitalistica con uso intensivo e standardizzato della risorsa
fondiaria. All’estremo opposto vi sono strutture fondiarie ad alta pol-
verizzazione, con un elevato numero di piccole o micro-proprieta di-
vise tra molteplici intestatari e cointestatari, con possibilita di usi fon-
diari che vanno dalla diversificazione settoriale intorno a una specializ-
zazione agroforestale multifunzionale a situazioni di abbandono. Si-
tuazioni meno estreme negli usi del capitale fondiario, a partire dalle
prime due, sono permesse dallo spacchettamento, per esempio, con gli
affitti o le soluzioni mezzadrili a partire dalla proprieta concentrata;
oppure, con accordi formali e informali di riconsolidamento a partire
dalla proprieta polverizzata, come con le associazioni fondiarie (si veda
Povellato, supra).

I «regimi fondiari» di una certa area, per esempio di un sistema lo-
cale rurale, sono definiti precisamente dalla combinazione di struttura
fondiaria (tipi e distribuzione della proprieta insieme a eventuali spac-
chettamenti) e uso del capitale fondiario.

Dalla titolarita e dall’'uso del capitale fondiario passano redditi de-
rivanti da attivitd produttive a esso connesse e remunerazioni che han-
no natura di rendita fondiaria. Queste, a seconda dei rapporti con altre
variabili economiche locali ed extra locali, si generano come rendite
differenziali di tipo ricardiano oppure di posizione, monopolistiche e
assolute (Serpieri 1940), con effetti diversi sullo sviluppo locale. In si-
tuazioni favorevoli, rendite fondiarie almeno transitoriamente positive
e crescenti segnalano maggiori opportunita economiche in termini di
vantaggi competitivi localizzati per alcuni usi del capitale fondiario,
guidando e favorendo investimenti e anche innovazione locale. Vice-
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versa, iniziative puramente speculative o di difesa della rendita avranno
conseguenze deleterie per lo sviluppo dei luoghi stessi, con deviazione
di investimenti e di risorse economiche locali verso la protezione delle
posizioni di rendita. Gli impatti negativi si estendono alla sfera sociale
e politica quando 1 rentier costituiscono coalizioni di potere locale e
agiscono come forze conservatrici rispetto all'implementazione di pro-
getti innovativi che alterano gli equilibri esistenti.

Nelle aree rurali, oltre a costituire uno dei prlnapah mezzi produt-
tivi nei processi agrlcoh il capitale fondiario ¢ coinvolto anche in altre
attivitd economiche, tra cui quelle industriali e manifatturiere, turisti-
che, residenziali e ambientali, ma anche speculative e patrimoniali, co-
me anche illustrato da Tommi (infra). A seconda della declinazione lo-
cale di tali usi fondjiari si hanno differenti implicazioni economiche, so-
ciali e culturali, che consideriamo nella trattazione che segue.

Discutiamo brevemente nei prossimi due paragrafi le quattro situa-
zioni ideal-tipiche di aree interne corrispondenti a sistemi locali rurali,
come anticipate nell’Introduzione, esplicitando e sottolineando la pre-
senza e il ruolo di differenti forme di regime fondiario. La tabella 1 of-
fre un quadro sintetico dei quattro ideal-tipi.

3. Sviluppo locale rurale virtuoso.

Bassa integrazione con un’area centrale

Consideriamo dunque un sistema locale rurale e assumiamo che sia
caratterizzato da un regime fondiario decentralizzato (nella struttura
della proprieta fondiaria) e differenziato (negli usi del capitale fondia-
rio). Ci concentriamo in primo luogo su una situazione di bassa inte-
grazione, ovvero di influenze non significative sulle dinamiche del si-
stema locale rurale da parte di un’area centrale (ad esempio urbano-in-
dustriale ad alto sviluppo) localizzata nelle vicinanze. Tale impatto, se
esistente, puo essere studiato in via analitica in un secondo momento,
come approfondito nel paragrafo successivo.

La decentralizzazione si configura come un caso non estremo di
struttura fondiaria polverizzata. Le imprese locali sono relativamente
numerose, ma le imprese che si collocano al cuore delle specializzazio-
ni agroforestali dell’area hanno dimensioni fondiarie compatibili con
livelli di produttivita relativamente elevati. Cio si collega anche all’altra
caratteristica dei regimi fondiari, ovvero il diverso uso a cui il capitale
fondiario pud essere sottoposto. Rifacendoci ai modelli di sviluppo lo-
cale rurale che Basile e Cecchi (2001) associano alla diversificazione
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settoriale intorno a una specializzazione agroforestale multifunzionale,
assumiamo che una produttivita relativamente elevata di una struttura
fondiaria decentralizzata, rispetto all’alternativa concentrata e specia—
lizzata della grande proprieta capitalista, si associ appunto alla capacita
diimprese diverse di sviluppare specializzazioni differenti, anche sfrut-
tando conoscenze contestuali e tacite della comunita locale sulle diver-
se vocazioni (morfologiche, organolettiche o strutturali) del capitale
fondiario di parti differenti del territorio. In questo caso, la struttura
fondiaria decentralizzata si associa positivamente con 'utilizzo diffe-
renziato del capitale fondiario, dove quest’ultimo si riferisce ai casi in
cui le specializzazioni agroforestali del sistema locale rurale sono carat-
terizzate da multifunzionalitd e intorno a esse si sviluppano specializ-
zazioni settoriali differenti.

In una prospettiva di sviluppo, dunque, una serie di imprese condi-
vide uno stock di esperienze lavorative e sociali del contesto locale ru-
rale e si impegna nell’utilizzo e nel rafforzamento del relativo capitale
fondiario. Filiere locali di produzione e commercializzazione si rami-
ficano dalle vocazioni e tradizioni del capitale fondiario, valorizzando
alimenti e bevande locali, beni ambientali e culturali e altre risorse na-
turali. Lo sviluppo agroforestale pud cosi estendersi all’agroindustria,
al turismo del vino ecc.

La diffusione di relazioni fiduciarie e di regole specifiche nei rap-
porti contrattuali, comuni alle tradizioni rurali (ibid.), sostiene tali pro-
cessi. Si tratta di un capitale sociale che tende a riprodursi se si intreccia
appunto con lo sviluppo locale, grazie al comune riferimento al sostra-
to naturalistico e delle tradizioni e narrative comunitarie. Servizi spe-
cializzati per le produzioni locali possono essere sostenuti da meccani-
smi di mobilitazione comunitaria (Becattini 2015). E anche la carenza
di servizi di cittadinanza puo essere ridotta da una mobilitazione co-
munitaria che si estende per esempio ai servizi energetici e di welfare
(Spadano, supra; Corazza, supra). Sono, ciog, casi di perifericita, non di
marginalita.

L’innovazione & possibile seguendo ritmi, risorse e norme locali, ma
le azioni imprenditoriali disruptive tendono normalmente a essere sco-
raggiate (Barbera e De Rossi 2021). L'innovazione cumulativa, pur non
disruptive, & un requisito per 'incremento graduale della produttivita
in questo modello di sviluppo. Essa consente I’estensione della diffe-
renziazione sia nel senso di nuove varietd e migliori qualita entro le
specializzazioni agroforestali prevalenti, sia nel senso appunto di dira-
mazioni settoriali collegate, sia come gradi di divisione del lavoro ver-
ticale con imprese specializzate in fasi commerciali, di servizi di beni
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strumentali, di certificazione di marchi di origine e di qualita, di ospi-
talita e di iniziative culturali ecc.

La riproducibilita del percorso di sviluppo puo essere pure garanti-
ta da pratiche sociali che permettono un riadattamento delle strutture
locali, in particolare del regime fondiario. Il grado diffuso di coinvol-
gimento sociale nella proprieta fondiaria e nelle interconnesse attivita
economiche favorisce un impiego del risparmio locale in nuove inizia-
tive imprenditoriali, propedeutiche sia alla mobilita e al ricambio gene-
razionale nell’organizzazione produttiva, sia ad apportare eventuali in-
novazioni in una produzione che mantiene salde specificita locali (Ba-
sile e Cecchi 2001).

Quest’ultimo & un nodo fondamentale. In un’ottica di riproducibi-
lita locale di lungo periodo, parte del reddito estratto attraverso la pro-
prietd fondiaria deve costituire oggetto di specifici investimenti pro-
duttivi locali. La riduzione o la distorsione di tali investimenti da parte
di alcuni proprietari fondiari, intenti ad avvantaggiarsi di possibili po-
sizioni di rendita createsi a livello locale, mette a rischio la riproducibi-
lita, con esiti quali I’abbandono della conduzione diretta dell’attivita o
'ingresso di attori esterni al contesto socioculturale locale, dotati di
elevate disponibilita finanziarie, ma «distanti» dalle dinamiche del con-
testo, con possibili strategie di monopolizzazione o di riconversione a
usi fondiari turistici e patrimoniali di tipo estrattivo (cioe con pochi be-
nefici locali).

In questa circostanza, I'intervento della governance territoriale sa-
rebbe essenziale per riallineare gli interessi individuali e collettivi sul
capitale fondiario in progetti di svﬂuppo locale. Tuttavia, una gover-
nance costruttiva e progressiva si pud scontrare con dinamiche di «cat-
tura» dei rappresentanti del potere politico locale da parte dei maggiori
proprietari terrieri che si coalizzano con altre élites locali per preserva-
re le posizioni di rendita. Si tratta di dinamiche di conflitto ben note
nella letteratura sulle aree interne (Barca e Carrosio 2020).

Alta integrazione con un’area centrale

Consideriamo ora il caso di alta integrazione dell’area interna rurale
a regime fondiario decentralizzato e differenziato, come definita sopra,
con un’area centrale limitrofa, che sia corrispondente per esempio a un
sistema socioeconomico di tipo urbano o manifatturiero.

In una prospettiva di relazioni reciprocamente vantaggiose, il siste-
ma rurale fornisce all’area centrale prodotti alimentari che hanno anche
qualita enogastronomiche (ad esempio olio e vino) legate a tradizioni
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locali di area vasta, ma anche beni e servizi a carattere turistico-cultu-
rale, sociale, ecosistemico (si veda Pettenella, supra) ed energetico. Per
altro verso, I’area interna rurale pud fruire del rafforzamento dei canali
di contatto con ’area centrale, promosso dalla domanda di beni e ser-
vizi di quest’ultima, per migliorare I’accesso ad alcuni servizi di citta-
dinanza, di opportunita lavorative e di servizi ad alta intensita di cono-
scenza propri di aree a elevata specializzazione urbana e manifatturiera
(Barbera e De Rossi 2021).

Non si escludono rapporti gerarchizzanti, su cui torneremo nel
prossimo paragrafo, in cui i contesti rurali sono satelliti nell’orbita dei
centri urbani e manifatturieri principali e in cui le dinamiche rimarcate
sopra assumono connotati di dipendenza e sfruttamento a sfavore delle
aree interne rurali. Tuttavia, aree con una identita locale basata su un
proprio modello di sviluppo hanno la possibilita di mantenere relazio-
ni dialettiche con le aree forti (Becattini 2015), specie se vi ¢ il supporto
di iniziative di governance costruttiva e aperta. Tali iniziative passano
anche dalla valorizzazione dei regimi fondiari per mantenere e raffor-
zare la produzione di servizi economici e ambientali che, a loro volta,
favoriscono filiere e mercati locali a piti ampia scala territoriale. Si con-
sideri per esempio la possibilita di patti tra citta e aree interne volti a
servizi ecosistemici. Il supporto a pratiche sistemiche, sostenibili e
complementari tra diverse proprieta fondiarie a uso forestale permette,
oltre a una preservazione del capitale naturale, la produzione di servizi
ambientali, quali crediti di carbonio, e materie prime locali, quali legna-
me, che, accompagnate da specifici progetti di sviluppo locale, possono
dar luogo a filiere corte del legno e a scambi di crediti ambientali tra
aziende agricole rurali e realta manifatturiere e urbane locali. La defi-
nizione di tali sinergie sostiene la realizzazione di modelli multipolari
solidali intorno alle coscienze dei luoghi (ibid.), come nella prospettiva
«metromontana» (Barbera e De Rossi 2021).

4. Aree interne in depressione.

Bassa integrazione con un’area centrale

Alcune aree interne rurali, soprattutto pitt remote e marginali, sono
caratterizzate da condizioni socioeconomiche fragili in cui non & pos-
sibile rintracciare motori propri di sviluppo locale (Basile e Cecchi
2001). Nel contesto rurale questa fattispecie puo declinarsi sia in aree
che sono sede di attivita agricole di dimensioni fisiche ed economiche
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ridotte con organizzazioni produttive poco strutturate (Povellato, su-
pra), ma anche in aree a elevata concentrazione della proprieta fondia-
ria e di imprenditoria debole, come storicamente nel latifondo. Ci fo-
calizziamo qui sul primo tipo, dunque una situazione che puo riflettere
piﬁ direttamente una struttura fondiaria ad alta polverizzazione a cui si
¢ accennato nel paragrafo 2. Cio non esclude la presenza di proprieta
di maggiori dimensioni, connesse per esempio a gestioni pubbliche per
la conservazione ¢ valorizzazione di localith a elevato valore ambienta-
le, che costituiscono aree protette o parchi naturali.

La struttura fondiaria, interconnessa anche con alcune rlgldlta
agroecologiche locali, solitamente accentuate in aree rurali piti remo-
te, per esempio legate a una morfologia montana e a situazioni clima-
tiche piu rigide, puo spingere le attivita agricole locali a un utilizzo
disperso del capitale fondiario. Dispersione e ridotte dimensioni fon-
diarie si riflettono nell’organizzazione produttiva e rendono difficile
la divisione del lavoro e la specializzazione agricola e di servizi com-
plementari. Risultano livelli ridotti di produttivita e redditivita delle
produzioni locali che, connesse con il persistere delle rigidita fondia-
rie, portano a una riduzione nei valori fondiari locali (Barbera e De
Rossi 2021; Povellato, supra).

Questi sono ambienti di depressione economica e socioculturale,
ovvero, nelle parole di Alberto Bertolino, «nuclei di popolazioni che
hanno in sé¢ i semi dello sviluppo, anche economico, che per qualche ra-
gione interna o esterna non riescono a germogliare» (Becattini 2015).

Nel lungo periodo questo puo portare a fenomeni di abbandono
fondiario ed emigrazione della popolazione locale. L'abbandono a sua
volta determina danni economici e sociali in contesti gia precari e mar-
ginali, quali:

— perdita delle opportunita di creazione di valore socioeconomico e
ambientale locale, come nel caso dei servizi ecosistemici o di filiere
agroalimentari e la scomparsa del patrimonio socioculturale locale
(Pettenella, supra; Povellato, supra);

— costi in termini di rischi e danni ambientali, quali "aumento di pe-
ricoli idrogeologici, di incendi e il ritorno disordinato del bosco (Ste-
fani e Cecchetti, supra).

L’abbandono diffuso si lega anche a un crescente disinteresse da
parte dei proprietari privati per la conservazione della proprieta stessa,
sia in termini dimensionali, sia per la distribuzione dei titoli fondiari.
Come illustrato anche da Povellato (supra), cid accentua la frammen-
tazione, la polverizzazione fondiaria e il sorgere di proprieta silenti, ri-
ducendo la disponibilita locale di terreni adatti alle attivita rurali e a
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connesse iniziative imprenditoriali. Non solo, lo stesso capitale fondia-
rio a uso residenziale deperisce, costituendo una barriera per il ritorno
di residenti e I’avvio di possibili attivita a esso collegate.

Coerentemente alla debolezza del regime fondiario e alla carenza di
servizi essenziali, tali aree hanno difficolta a esprimere una governance
territoriale:

— polverizzazione e frammentazione comportano un elevato nume-
ro di proprietari e comproprietari da coinvolgere e con cui trattare per
definire progetti territoriali locali comuni;

— la presenza di proprieta silenti aggrava tali difficolta;

— gli scarsi valori fondiari scoraggiano non solo I'iniziativa privata,
ma anche quella pubblica, pesando sulla convenienza economica nel-
Iattuazione di tali progetti.

Alta integrazione con un’area centrale

In una prospettiva allargata, che ricomprende dinamiche territoriali
pil vaste, le relazioni dell’area interna rurale in depressione, con even-
tuali aree centrali vicine, tendono a essere caratterizzate dalla dipen-
denza. ’area interna rurale si contraddistingue in questo quadro come
un bacino di risorse locali, ad esempio naturali e umane, che vengono
usate e sfruttate da parte di aree centrali limitrofe. Tra queste rientrano

Tabella 1. Percorsi ideal-tipici di sviluppo locale in aree interne ru-
rali e regimi fondiari.

Integrazione con aree centrali

Bassa Alta

Sistema locale rurale
a specializzazione agroforestale Modello multipolare
multifunzionale

Virtuoso . ..
Regime fondiario: Regime fondiario:
: e valorizzazione dei caratteri
. decentralizzato e differenziato . .
Sviluppo tecno-produttivi complementari
locale . . . . e .
Depressione socioeconomica Contesti rurali periferici
e abbandono satelliti di aree centrali
Depresso

Regime fondiario:
dinamiche di sfruttamento
e dipendenza

Regime fondiario:
polverizzato e frammentato

Fonte: elaborazione degli autori.

113



Marco Bellandi e Maria Chiara Cecchetti

eventuali trasformazioni a luoghi di residenzialitd secondaria o di lei-
sure per abitanti dei poli centrali (Barbera e De Rossi 2021), che inter-
cettano dinamiche e usi fondiari. Tutto cid, erodendo il capitale socio-
culturale e naturale locale, limita la formazione di eventuali meccani-
smi dal basso di riconoscimento delle potenzialita socioeconomiche e
sostiene talvolta immobilismo nel percorso di sviluppo locale.

Peraltro, il mancato sviluppo delle aree rurali comporta svantaggi
anche per le limitrofe aree centrali. Si ricordano tra i costi diretti quelli
di possibili danni ambientali, riflesso di una carente gestione fondiaria
nelle aree rurali a monte, e tra quelli indiretti le mancate opportunita
di avvantaggiarsi di filiere locali pili robuste, come visto nel paragrafo
precedente, oppure la redistribuzione di risorse finanziare attraverso
azioni pubbliche a supporto dei contesti rurali fragili, che senza visio-
ni strutturali costituiscono solo buffer momentanei e una dissipazione
di risorse.

Sembra dunque essenziale una governance territoriale che affronti
queste specifiche problematiche, definendo progetti alternativi di svi-
luppo in linea con le potenzialita locali inespresse e coinvolgendo si-
nergicamente la sfera sociale, economica e fisica del patrimonio territo-
riale. Un esempio potrebbe derivare dall’ esperienza di consolidamento
fondiario attraverso associazioni che siano, pero, allargate a strategie
sistematiche che considerino relazioni paritetiche a pitt ampia scala ter-
ritoriale (Povellato, supra).

5. Conclusioni.

L'aggregazione di molteplici situazioni locali all'interno di composi-
zioni ideal-tipiche mostra come le aree interne rurali possano sperimen-
tare percorsi multiformi di sviluppo locale, anche in connessione alle di-
verse dinamiche dei regimi fondiari (tab. 1). Da cio la necessita di con-
siderare anche la dimensione fondiaria nelle politiche di sviluppo locale
rurale, implementando iniziative diverse basate sulle specificita locali.

Il sostegno a condizioni virtuose di sviluppo si traduce in misure in
grado di garantire nel tempo un riadattamento sinergico tra strutture
fondiarie e produttive sulla base delle vocazioni e peculiarita locali, che
assicuri anche la partecipazione della comunita locale nell’indirizzo dei
regimi fondiari. Il caso del sistema rurale multifunzionale mette in luce
di fatto come il sussistere di condizioni di sviluppo economico possa
innescare strategie patrimoniali e/o speculative sulla risorsa fondiaria.
Tali meccanismi, se incontrollati, compromettono la riproducibilita del

114



Regimi fondiari e modelli di sviluppo locale rurale

sentiero stesso, riducendo competitivita e innovazione e indebolendo
il capitale sociale, con maggiori disuguaglianze e costi sociali. Pertanto,
in tali contesti & necessario intervenire, anche dall’alto (Barca e Carro-
si0 2020), per limitare fenomeni di monopohzzazmne negli usi fondiari
e di cattura di rendite locali, rinnovando I'impegno dei proprietari fon-
diari nei processi di sviluppo locale.

Tale supporto risulta propedeutico anche per garantire relazioni pa-
ritetiche con aree forti, cosi come evidenziato nella fattispecie dell’alta
integrazione. Qui la policy deve altresi sostenere la formazione di go-
vernance costruttiva e progressiva multiterritoriale e multilivello attor-
no a progetti condivisi, sistematici e sostenibili a lungo termine, in gra-
do di valorizzare anche i caratteri tecnico-produttivi dei regimi fondia-
ri complementari tra pill aree limitrofe, superando la resistenza delle
élites locali (ibid.), tra cui quelle fondiarie. Indirizzare la dimensione
fondiaria sembra dunque fondamentale per rinforzare il virtuosismo
dello sviluppo locale, anche verso modelli multipolari, e per sostenere
la coesione territoriale.

Per le aree pitt marginali, invece, il circolo vizioso tra struttura fon-
diaria polverizzata e abbandono aggrava il rischio o la persistenza di si-
tuazioni di depressione o dipendenza. Interventi fondiari ben mirati
POSsOno essere uno strumento importante per interrompere tali spirali
negative all'interno di progetti pitt ampi e sistematici. Rientrerebbero
qui iniziative innovative di riconsolidamento nella struttura e negli usi
fondiari (Povellato, supra), anche insieme a progetti di espansione e in-
nesto di nuova imprenditorialita (Fanfani, Montresor e Pecci; Coppola
e Andreoli, supra) e di rafforzamento del welfare territoriale (Corraz-
za, supra). Tali misure devono essere arricchite da meccanismi flessibili
capaci di affrontare specifiche criticita insite nei regimi fondiari, come
ad esempio la sempliﬁcazione dei processi di esproprio/gestione fon-
diaria per proprleta silenti o di autorizzazione di un diverso utilizzo,
sempre in un’ottica di sostenibilita, della risorsa abbandonata (Pette-
nella, supra). Labilita di indirizzare iniziative di sviluppo rurale, estese
alla sfera fondiaria, & anche condizione preliminare per instaurare rela-
zioni dialettiche con aree limitrofe forti, depotenziando possibili dina-
miche gerarchizzanti. Si richiama anche qui alla definizione di gover-
nance multiterritoriale e multilivello per espandere tali progetti a com-
partecipazioni paritetiche territorialmente allargate.

In ogni caso, I'incapacita della policy di trattare i regimi fondiari ha
implicazioni negative per i percorsi locali che, come visto, eccedono sia
la sfera economica che lo stesso ambito rurale. Pertanto, le politiche di
sviluppo rurale devono affrontare, in maniera incisiva e coraggiosa, la
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dimensione fondiaria quale fattore di sviluppo locale, anche contem-
plando legami a piti vasta scala territoriale, sostenendone nel tempo sia
il riadattamento all’organizzazione di strutture socioeconomiche basa-
te sulle diverse vocazioni locali, sia un uso e una partecipazione attiva
delle diverse comunita locali.

Tali politiche, seppur di portata nazionale, dovrebbero adottare un
approccio place-based, ovvero declinarsi localmente sulla base delle di-
verse caratteristiche dei luoghi. Misure place-blind, non considerando
le diverse caratteristiche fondiarie e il differente grado di sviluppo ru-
rale, generano impatti locali negativi. A titolo esemplificativo, il recente
incremento nazionale dell’aliquota per locazioni fondiarie a uso resi-
denziale a breve termine, seppur con 'obbiettivo di arginare specula—
zioni negli usi turistici, penalizza le aree interne, specie quelle piti mar-
ginali, in cui i tassi di occupazione e le tariffe di affitto hanno andamen-
ti contenuti rispetto a contesti di intensa specializzazione turistica.

La Strategia nazionale per le aree interne ha fornito da tempo una
struttura place-based per tali politiche (Barca e Carrosio 2020), anche
con casi virtuosi da cui prendere ispirazione'.

Resta aperto un punto fondamentale che riguarda I’esigenza di una
maggior accountability della risorsa fondiaria a livello nazionale in ter-
mini di granularita locale. Lefficiente implementazione di politiche
place-based di sviluppo rurale per le aree interne passa dalla possibilita
di conoscere i diversi aspetti locali dei regimi fondiari e di impostare
processi di valutazione che seguano 'attuazione delle medesime.

! https://areeinterne.unioneappennino.re.it/snai-la-montagna-del-latte/.
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POLITICHE DI SVILUPPO NELLE AREE INTERNE

1X. Filiere produttive, modelli di sviluppo
e politiche per le aree interne

di Sabrina Tommi

1. Introduzione.

I risultati di analisi e le considerazioni di policy sviluppate nel pre-
sente capitolo nascono da un recente studio sul caso toscano (Ilommi
2023). Tuttavia, essi sono in gran parte generalizzabili ad altri territori,
in particolare a quelli delle regioni centro-settentrionali, in cui piu forte
¢ stata ed & tuttora la specializzazione manifatturiera e in cui lo svilup-
po ha assunto modalita policentriche e distrettuali (la «campagna urba-
nizzata» di Giacomo Becattini).

Le aree interne sono per definizione luoghi lontani dai punti di ero-
gazione dei principali servizi pubblici, spesso presentano problemi di
bassa densita di popolamento e trend demografici negativi, ma non
sempre coincidono con tessuti economici deboli e despecializzati.
Quello che le analisi sul caso toscano hanno messo in luce ¢ proprio la
varieta di condizione che caratterizza tali aree, che dipende da vari fat-
tori (specializzazioni produttive storiche, vicinanza ad aree urbane e
dotazione di risorse naturali) e che puo costituire il punto di partenza
per la costruzione di nuove e pit efficaci politiche di sviluppo, appro-
fittando dell’attuale fase storica caratterizzata dalla necessita di grandi
cambiamenti strutturali, a partire dalle transizioni verde e digitale.

2. Le specializzazioni produttive:
manifattura, turismo, agricoltura ed energia.

La forte terziarizzazione che ha cambiato strutturalmente il tessuto
produttivo negli ultimi tre decenni ha interessato prevalentemente le
aree urbane, che non a caso sono state individuate come la tipologia
territoriale pitt dinamica, a maggiore concentrazione di valore aggiunto
e con crescente capacita attrattiva di flussi pendolari per motivi di la-
voro (Accetturo e altri 2019).
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Le attivitd manifatturiere, che hanno subito una forte contrazione
sia dimensionale (riduzione della quota di addetti manifatturieri sul to-
tale) sia territoriale (dlmlnuzmne dei luoghi degli insediamenti mani-
fatturieri), hanno perd spesso conservato una posizione di prevalenza
in alcune aree interne, in cui da un lato sono stati mantenuti alcuni in-
sediamenti storici, dall’altro il mancato sviluppo dei servizi ne ha ac-
centuato il profilo industriale.

Nel caso toscano, ad esempio, tenendo conto di tutte le tipologie di
aree interne (ultraperiferiche, periferiche e intermedie) e raggruppando
per macrozone geografiche, ben 5 aree su 9 risultano specializzate nel-
'industria in senso stretto!. Le rimanenti aree, complessivamente non
specializzate nella manifattura, presentano comunque localizzazioni
importanti di specifici settori industriali.

Sia le specializzazioni che le dimensioni d’impresa e 1 modelli orga-
nizzativi risultano piuttosto vari. Ad esempio, in alcuni territori per-
mangono le Pmi attive nei tradizionali settori del Made in Italy, in par-
ticolare della filiera della moda, che piu recentemente si € riorganizzata
come catena di subfornitura per alcuni grandi marchi internazionali. In
altri la produzione si & spostata dai beni di consumo a quelli strumen-
tali, come ¢ il caso della meccanica, in altri ancora I'insediamento di co-
munitd immigrate fortemente concentrate e specializzate ha cambiato
la composizione all’interno del macrosettore tradizionale (dalla produ-
zione dei tessuti al pronto moda), con implicazioni notevoli in termini
di scambi internazionali e di condizioni di lavoro locali. In ulteriori
aree resistono localizzazioni storiche di medio-grandi imprese nei set-
tori della carta, della farmaceutica, della lavorazione dei metalli, del le-
gno, della gomma e della plastica. Infine, piuttosto diffusa e in crescita
¢ 'industria agroalimentare.

A causa della particolare morfologia della regione e della sua matri-
ce insediativa storica, gli stabilimenti manifatturieri sono prevalente-
mente collocati nella parte settentrionale del territorio, che & anche
quella piit montuosa, con ovvia dominanza per le aree piu a valle, me-
glio connesse al sistema delle infrastrutture di trasporto e relativamente
pil vicine ai maggiori insediamenti urbani di pianura.

I dati Istat sull’anzianita di impresa confermano che si tratta perlo-
pit di insediamenti storici (il 44% delle imprese manifatturiere localiz-
zate nelle aree interne ha oltre 20 anni di attivita, contro il 31% di quel-

! Per maggiori dettagli sulle macroaree si veda Tommi 2023. In estrema sintesi, 3 sono
localizzate lungo ’arco appenninico a nord, 1 & costituita dalla costa meridionale e dalle
isole, le rimanenti insistono sul territorio interno centro-meridionale.
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le localizzate in poli e cinture), che «resistono» sui territori di origine
anche a causa degli elevati costi di rilocalizzazione. Questa lettura &
confermata da una recente indagine diretta su un campione di imprese
nelle aree interne?, da cui emerge che per I'85% delle imprese manifat-
turiere la localizzazione deriva dalla storia familiare o personale, men-
tre solo per il 7% ¢ dovuta alla necessita di mantenere la prossimita con
la risorsa territoriale utilizzata nel processo produttivo (questa quota
sale significativamente al 38% per le imprese agricole).

11 dato sull’anzianita d’impresa va poi letto insieme alle caratteristi-
che positive associate in letteratura al settore manifatturiero, che & in
grado di garantire migliori opportunita occupazionali (in termini tanto
di stabilita dei contratti di lavoro quanto di livelli retributivi), sia di sti-
molare I'innovazione, di cui a cascata beneficiano anche altri settori.
Elaborazioni fatte sui livelli retributivi nelle aree interne hanno eviden-
ziato un premio salariale medio pari al 20% nei settori industriali ri-
spetto agli altri, con le imprese manifatturiere che insistono su questi
territori che pagano in media salari del tutto comparabili a quelli delle
manifatture localizzate nelle aree piti centrali. Il premio salariale & mag-
giore al crescere della dimensione aziendale e ci6 va ancora una volta a
vantaggio delle aree interne, in cui la dimensione media della manifat-
tura & pari a 13 dipendenti per impresa contro 10 in cinture e poli a cau-
sa della maggiore presenza, in questi ultimi, delle produzioni del Made
in Italy.

Completano il quadro delle specializzazioni produttive 1 settori
non industriali. Tutte le 9 macroaree risultano specializzate, almeno in
termini di occupati, in agricoltura, silvicoltura e pesca (quest’ultima
nelle aree costiere e 1nsular1) cui si somma, per la parte terziaria, la spe-
cializzazione nelle attivitd connesse al turismo (alloggi e ristorazione),
mentre sono irrilevanti gli altri servizi, sia quelli ad alto contenuto di
conoscenza (tipicamente localizzati nelle aree urbane), sia quelli legati
alla pubblica amministrazione, organizzati sul territorio secondo una
forte struttura gerarchica e segnati da anni di politiche di razionalizza-
zione. Del resto, proprio la bassa diffusione di questo tipo di attivita
determina I'inserimento di una specifica zona nel gruppo delle aree in-
terne.

2 Nel periodo giugno-luglio 2023 ¢ stato intervistato un campione di 1036 imprese, con
almeno 1 dipendente, localizzate nelle aree interne e attive nei settori pit caratterizzanti tali
territori, quindi agricoltura, manifattura e turismo (alloggi e ristorazione). Il questionario
ha rilevato i motivi della scelta localizzativa, le principali difficolta a essa connesse e la pro-
pensione agli investimenti in innovazione e sostenibilita.
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Un’altra specializzazione rilevante, seppur limitatamente a uno spe-
cifico territorio, & quella nella produzione di energia, che in Toscana &
legata alla presenza della geotermia, ma che in altri contesti potrebbe
essere connessa alla risorsa idrica o ad altre fonti rinnovabili (eolico,
solare e biomasse). Si tratta di un ambito, quello energetico, decisamen-
te strategico per tutto il sistema economico e al momento al centro di
importanti innovazioni. Cid potrebbe implicare una nuova rilevanza
per alcune aree periferiche.

Anche queste specializzazioni meritano un breve approfondimento.

Partendo dal settore primario, i dati evidenziano una netta differen-
za fra aree montane e collinari. Nelle prime, I’agricoltura ha subito in-
tensi processi di dismissione e conserva un carattere prevalentemente
residuale. Il suo ruolo & rilevante soprattutto in un’ottica multifunzio-
nale, come recupero e valorizzazione di alcune produzioni di nicchia,
che possono fare da volano per le attivita ricettive e contribuire alla si-
curezza idrogeologica. Nelle seconde, invece, ¢ pit evidente il ruolo
produttivo svolto dal settore agricolo, nonostante le aree collinari non
possano garantire il ritorno economico di quelle pianeggianti a coltiva-
zione intensiva. Da ricordare che il settore in sé, indipendentemente
dalla localizzazione territoriale, presenta criticita note, che possono es-
sere aggredite solo in un’ottica di profonda revisione dei modelli pro-
duttivi, sulla spinta ad esempio della necessita di alleggerire le pressioni
ambientali. Anche in questo caso, comunque, sono importanti sia le in-
terazioni con gli altri settori produttivi (industria alimentare e attivita
agrituristiche), sia le ricadute in termini di manutenzione territoriale.

Altra specializzazione rilevante & quella turistica, con una pluralita
di fattori di attrazione. Tra le aree interne, infatti, non si trovano solo
ambiti turistici montani, di solito poco attrattivi se non per gli sport in-
vernali, ma anche ambiti collinari (in cui & molto sviluppato Iagrituri-
smo), cittd d’arte minori, fino a zone costiere e insulari, che spesso in-
vece hanno il problema opposto, di eccessivo affollamento, pur con
forte variabilita stagionale e rischi connessi all’iper-specializzazione tu-
ristica della base produttiva locale.

II turismo & uno dei settori che ¢ cresciuto maggiormente negli ul-
timi decenni, con esiti posmv1 e negativi. Tra i primi sono da includere
sia le maggiori opportunita di V1agg1 e interazioni culturali anche per i
cittadini meno abbienti, sia, da un’ottica territoriale, la possibilita per
molti luoghi di sv11uppare opportunita locali di occupazione e reddito.
Tra 1 secondi le principali problematiche sono connesse all’eccesso di
successo turistico di alcune localita (Povertourism delle citta d’arte e
delle destinazioni balneari), con ricadute negative sulla vivibilita dei
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luoghi, sul livello dei prezzi e sulla specializzazione della base produt-
tiva (stagionalitd dei contratti e bassi livelli delle competenze richieste
e delle retribuzioni erogate).

Nel caso delle aree interne, gli effetti negativi dell’overrourism sono
in genere poco presenti (con ’eccezione delle aree balneari e di poche
altre localita molto note), mentre la maggiore valorizzazione di alcuni
luoghi pud contribuire a una distribuzione territoriale piti equilibrata
dei flussi. In genere, nelle aree interne il motore turistico &€ complemen-
tare ad altri fattori di sviluppo (manifattura e agricoltura) e cid consen-
te di limitare (con alcune eccezioni) i problemi connessi all’eccesso di
specializzazione produttiva. Anche laddove il turismo dovesse essere la
specializzazione prevalente per mancanza di motori di sviluppo alter-
nativi, politiche orientate a ridurre la stagionalitd (enogastronomia,
sport, cultura e salute) e a favorire la qualita delle esperienze potrebbe-
ro contenere gli effetti negativi dell’economia turistica.

A completamento di questo quadro sintetico sulle specializzazioni
produttive, richiamiamo la dimensione quantitativa dell’economia del-
le aree interne. Per la Toscana riportiamo quattro numeri significativi:
le aree interne (di qualsiasi tipo) pesano per il 66% della superficie to-
tale, per il 24% della popolazione residente, per il 21% degli addetti al
settore privato agricolo ed extra agricolo e per il 17% del valore ag-
giunto regionale’. I dati dimostrano che, sebbene le aree periferiche pe-
sino meno in termini economici di quanto pesino in termini di super-
ficie e, con distanza ridotta, di popolazione, il loro contributo all’eco-
nomia regionale ¢ decisamente non trascurabile.

Per finire, ricordiamo alcuni risultati della rilevazione diretta sulle
imprese gia citata in merito alle principali difficolta di contesto dichia-
rate.

Nel complesso, per il totale delle imprese, indipendentemente dal
settore di attivitd, il problema piu sentito ¢ la difficolta di reperimento
della manodopera, indicato dal 68% delle intervistate (62% manifattu-
riere, 68% agricole, 73% turistiche e 75% agrituristiche) e imputabile
soprattutto alle dinamiche demografiche avverse, che toccano picchi di
invecchiamento e mancato ricambio particolarmente elevati nelle aree
pit periferiche. Le difficolta nel trovare manodopera si sommano a
quelle di ricambio sperimentate anche per la parte imprenditoriale, con
il risultato di una base produttiva che conserva per il momento alcuni
grandi investimenti del passato, ma che & destinata a una progressiva

3 Per completezza aggiungiamo che le aree interne pesano anche per il 7% dei dipendenti
pubblici, dato che risente della rarefazione dei servizi, e per il 38% delle presenze turistiche.
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contrazione, in mancanza di flussi in ingresso di nuovi residenti e di
nuove attivitd produttive.

Il secondo problema pits sentito ¢ quello dell’accessibilita di queste
aree, sia immateriale (62% delle imprese intervistate, con un picco
dell’82% per le agrituristiche) che materiale (60% delle imprese e 63%
per quelle turistiche e agrituristiche).

E evidente che queste aree abbiano blsogno di investimenti impor-
tanti per attrarre nuove risorse, magari con un‘azione progressiva che
parta dagli insediamenti gia oggi pit solidi, in modo da rinforzare pic-

cole economie locali di agglomerazione.

3. Le relazioni tra territori:
scambi intersettoriali e flussi pendolari.

Lanalisi si & fin qui concentrata sulla presenza di specializzazioni
produttive locali. Un elemento molto importante di cui tener conto so-
no anche le relazioni socioeconomiche che i diversi territori riescono a
sviluppare tra loro. Il sistema delle relazioni, infatti, pud ampliare no-
tevolmente le opportunita di occupazione e reddito della popolazione
locale, segnando la differenza tra sistemi che possono contare esclusi-
vamente sulle proprie risorse e sistemi che invece possono fare affida-
mento sui motori di sviluppo di ambiti territoriali molto piu estesi
(Ferraresi, lommi, Piccini 2024).

Le relazioni tra territori considerate sono di due tipi: 1) quelle affe-
renti alle catene di fornitura delle imprese (piti note come scambi inter-
settoriali), la cui rilevanza dipende sia dalla dimensione e diffusione ter-
ritoriale della catena, sia dalla posizione occupata dai diversi territori
all'interno della catena stessa e 2) quelle legate ai flussi pendolari quo-
tidiani per motivi di lavoro, che consentono di distribuire su territori
pit ampi (i luoghi di residenza dei lavoratori) i redditi prodotti nei
punti di localizzazione delle imprese. Quest’ultimo tipo di relazione ¢
condizionato dalla posizione geografica dei diversi territori, dalla qua-
lita delle infrastrutture e dei servizi di trasporto, ma anche dal settore
di attivita, visto che per professioni a piu alta qualificazione e retribu-
zione i lavoratori tendono ad accettare tragitti pendolari pitt lunghi.
L’innovazione tecnologica e nell’organizzazione del lavoro, infine, co-
me ad esempio il ricorso allo smart working, possono modificare in
modo significativo queste relazioni.

L'unita territoriale minima adottata per I’analisi ¢ costituita dai Si-
stemi locali del lavoro (SII) di fonte Istat, vale a dire gli ambiti subre-
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gionali del pendolarismo quotidiano, in cui domanda e offerta di lavo-
ro si incontrano, definendo appunto un mercato (o sistema economi-
co). Tale dimensione territoriale ¢ rilevante anche nell’ottica delle poli-
tiche pubbliche, coincidendo di fatto con gli ambiti in cui viene espres-
sa la domanda di molti servizi, a partire da quelli di trasporto. Le rela-
zioni tra territori sono state stimate utilizzando 'approccio input/out-
put elaborato da Irpet alla scala subregionale (inter-Sll), grazie all’inte-
grazione di fonti statistiche e amministrative, unitamente alla matrice
del pendolarismo, anch’essa ricostruita con approccio microeconomi-
co a partire dalle sedi d’impresa (Paniccia 2024). Il risultato ¢ che gli at-
tori economici (imprese e famiglie) non sono pit considerati isolati gli
uni dagli altri, ma ben piu realisticamente come agenti immersi in una
rete di relazioni. Lo sviluppo territoriale, di conseguenza, non ¢ piti so-
lo una questione di dotazioni localizzate, ma anche di intensita e qua-
lita delle interazioni con gli altri territori.

Questo approccio amplia, come vedremo meglio piti avanti, anche
il range dei possibili strumenti di policy.

Evidenziamo di seguito 1 principali risultati ottenuti per la Toscana.

11 primo esercizio ha messo a confronto gli effetti di polarizzazio-
ne/diffusione territoriale di shock da domanda derivanti da compo-
nenti e macrosettori diversi. In particolare € stato stimato il grado di
concentrazione territoriale dell’attivazione diretta (localizzazione delle
imprese che rispondono direttamente allo stimolo di domanda), di
quella indiretta tramite scambi intersettoriali (localizzazione delle im-
prese che forniscono beni e servizi intermedi) e di quella distributiva

Tabella 1. Grado di concentrazione territoriale dei diversi shock di
domanda (al crescere del valore cresce la concentrazione territoriale).

Rapporto 90 p/10 p di reddito

Catena del valore

Shock A . Pendolarismo Catena
.. (attivazione indi- . . .
(attivazione vetta: scambi in- (distribuzione  del valore +
diretta) t.erme di) dei redditi)  pendolarismo
Consumi interni 1,87 1,75 1,5 1,49
Esportazioni 14,1 4,97 8,17 3,75
Settori tradizionali low-tech 23,07 5,72 14,46 485
Settori high—tech 44,66 7,99 9,96 5,42

Fonte: stime Irpet su dati inter-Sll, Istat, Agenzia delle entrate, Rt-Sistema informativo | Lavoro.

123



Sabrina Iommi

tramite flussi pendolari dei lavoratori (residenza dei lavoratori delle
imprese interessate), connesso a 4 diverse tipologie di shock da doman-
da finale: 1) i consumi interni; 2) le esportazioni; 3) i settori tradizionali
a medio-bassa tecnologia e 4) 1 settori ad alta tecnologia (tab. 1).

Per lattivazione diretta i consumi interni sono quelli con gli effetti
pit diffusi sul territorio, seguendo di fatto la distribuzione della popo-
lazione (rapporto tra 90° e 10° percentile di reddito pari a 1,9), mentre
hanno effetti moderatamente concentrati le esportazioni (rapporto pari
a 14,1) e 1 settori tradizionali (rapporto pari a 23,1). Decisamente piu
concentrata ¢ la domanda finale rivolta ai settori ad alta tecnologia, di
fatto appannaggio di poche imprese sul territorio regionale.

Tenendo conto dei legami di filiera attivati la situazione muta deci-
samente: 1 consumi interni distribuiscono molto poco, cio¢ non hanno
legami di filiera significativi (il rapporto scende poco, arrivando a 1,8),
esportazioni e settori tradizionali confermano la loro condizione inter-
media (rapporti pari rispettivamente a 4,9 e 5,7), mentre la riduzione
della polarizzazione & decisamente importante per i settori ad alta tec-
nologia (rapporto pari a 7,9).

II solo effetto del pendolarismo attivato dalle imprese che rispon-
dono direttamente allo shock & molto importante soprattutto per i set-
tori high-tech, per 1 quali il ruolo mitigante del pendolarismo & quasi
comparabile a quello esercitato dai legami di fornitura tra le imprese
(rapporto pari a 9,9 contro 7,9). Si tratta in sostanza di imprese molto
concentrate dal punto di vista della localizzazione territoriale, ma con
ampi bacini di attrazione dei lavoratori.

Infine, considerando congiuntamente gli effetti distributivi connes-
si sia ai legami di fornitura sia al pendolarismo, i settori high-tech sono
quelli che ne beneficiano in modo pit intenso. Peraltro questi settori
sono a maggiore contenuto innovativo e valore aggiunto.

Questo tipo di analisi dimostra, quindi, che per quanto concentrata
possa essere la localizzazione territoriale della produzione, le relazioni
interterritoriali che le imprese attivano sia attraverso i legami di filiera,
che tramite 1 lavoratori impiegati, contribuiscono a ridurne sensibil-
mente gli effetti di polarizzazione territoriale. Cid implica la rivaluta-
zione degli impatti complessivi di alcuni settori produttivi, ma anche
I’ampliamento della gamma degli interventi di policy attivabili. Questo
perché le politiche di sviluppo non devono necessariamente tradursi in
politiche di localizzazione di sedi d’impresa, ma possono in alternativa
mirare a rafforzare i legami di filiera o a favorire gli spostamenti pen-
dolari, accordandosi meglio con le specificita dei singoli territori.
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Un secondo esercizio ¢ stato svolto con la stessa metodologia, ma
prestando attenzione agli effetti connessi alla diversa localizzazione dei
territori periferici rispetto alle principali aree urbane.

Per ciascun Sl sono stati stimati i redditi generati sul proprio terri-
torio (i cosiddetti redditi interni) e quelli ricevuti da altri sistemi (red-
diti dei residenti). Riconducendo 1 48 Sl alle 9 macroaree interne indi-
viduate (e alle aree non interne)*, & stato possibile calcolare per ciascuna
il rapporto tra redditi generati internamente e redditi «<importati» da al-
tri sistemi. Nelle aree urbane e periurbane tale rapporto & sempre mag-
giore di 1, a conferma del loro configurarsi come luoghi di concentra-
zione delle opportunita di lavoro; nelle 9 macroaree interne esso € sem-
pre minore di 1, ma oscilla fra valori molto vicini all’unita (4 macroa-
ree) e valori pit lontani (5 macroaree). Tale risultato non & imputabile
solo alle caratteristiche dei sistemi produttivi locali, ma ¢ fortemente
condizionato dalla posizione geografica delle aree, secondo quella che
potremmo definire una sorta di «trappola dell’isolamento». Un alto
grado di indipendenza territoriale nel garantire opportunita di lavoro e
redditi per i propri residenti, infatti, accomuna sia i sistemi territoriali
economicamente forti (che uniscono all'indipendenza un livello medio
di reddito da lavoro piuttosto elevato), sia quelli economicamente de-
boli (con bassa capacita di generare redditi al proprio interno e redditi
medio bassi), ma troppo isolati geograficamente per poter raggiungere
opportunita di lavoro e reddito all’esterno.

* Sono stati considerati «interni» gli Sll in cui la quota di popolazione residente in co-
muni classificati area interna & pari almeno all’80% del totale, sono stati poi attributi a una
delle 9 macroaree individuate per I’analisi in base a un criterio di prevalenza territoriale.

Tabella 2. Composizione % del reddito dei residenti in area interna
per origine: aree limitrofe alle aree urbane vs. aree remote.

Reddito totale dei residenti Reddito parziale dei residenti
(guadagnato internamente (solo parte guadagnata
ed esternamente all’area) esternamente)
Aree limitrofe ~ Aree remote Aree limitrofe Aree remote
Da altre aree interne 61,60% 78,40% 1,40% 7,00%
Da aree intermedie 4,10% 8,80% 10,60% 37,90%
Da aree urbane 34,30% 12,80% 88,10% 55,10%

Fonte: elaborazioni Irpet su dati Istat e Agenzia delle entrate.
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Questo risultato & ben esemplificato dalla tabella 2 in cui & riportata
la diversa composizione dei redditi della popolazione residente nelle
aree interne, distinguendo tra quelle piti vicine /o meglio collegate con
le principali aree urbane e quelle invece decisamente pit isolate e remo-
te. Per le prime oltre un terzo del reddito complessivo dei residenti vie-
ne guadagnato in area urbana, contro il 13% delle seconde. Le quote
salgono di livello, ma restano comunque molto diverse, guardando so-
lo alla parte di reddito percepita fuori dal luogo di residenza. Laddove
la quota di redditi guadagnam in area urbana & maggiore, i livelli medi
degli stessi sono pit elevati.

Anche in questo caso, le implicazioni in termini di policy sono evi-
denti. Laddove I'interazione tra aree interne e aree urbane & pitt sem-
plice, per maggiore vicinanza geografica o migliori collegamenti infra-
strutturali, essa deve essere promossa, in quanto favorisce un amplia-
mento delle opportunita di occupazione e reddito. Cio, infatti, consen-
te alla popolazione residente nelle aree interne meno remote I'accesso
a impieghi terziari qualificati di solito non presenti localmente, ma per-
mette anche ai residenti urbani di accedere a opportunita nei settori
non terziari (ad esempio la manifattura), ampliando di fatto le proba-
bilita di matching tra domanda e offerta di lavoro.

4. Conclusioni: quali politiche?

Le aree interne, come dimostrato, sono caratterizzate da una grande
varieta di condizioni. Riuscire a individuare le specificita delle diverse
zone consente di elaborare interventi di policy pitt mirati e quindi po-
tenzialmente piu efficaci.

Gli elementi cruciali di cui tener conto sono almeno 1 seguenti:

1) la morfologia del territorio, perché le aree montane hanno piu bi-
sogno di quelle collinari di interventi di messa in sicurezza e scontano
condizioni di mobilita oggettivamente pit difficili, che richiedono in-
vestimenti oltre che in infrastrutture, in tecnologie in grado di ridurre
la necessita degli spostamenti;

2) la posizione rispetto alle maggiori aree urbane, perché lo sviluppo
dei territori pilt decentrati e con minore accessibilita ai centri urbani de-
ve fare affidamento solo sulle risorse endogene (insediamenti produttivi
locali), mentre quello dei territori con facilita di accesso alle cittd pud
contare anche sull’incremento di relazioni pendolari quotidiane;

3) 1 livelli di insediamento, perché i luoghi a bassissimo popolamen-
to e molto isolati hanno condizioni di offerta di servizi pubblici estre-

126



Filiere produttive, modelli di sviluppo e politiche per le aree interne

mamente critiche, che non si ritrovano nei luoghi «intermedi», spesso
anche abbastanza popolosi da giustificare la richiesta di adeguamento
dell’offerta dei servizi, soprattutto a fronte dello svolgimento di un
ruolo di polo di servizio per territori pit estesi;

4) le specializzazioni produttive locali, perché implicano diversi
gradi di solidita della base produttiva.

I territori piu forti sono quelh che ospitano gli insediamenti mani-
fatturieri, a patto pero di riuscire a garantire livelli adeguati di ricambio
generazwnale, sia tra 1 dipendenti che tra gli imprenditori. Molti terri-
tori hanno specializzazioni miste e potrebbero sviluppare utili sinergie,
ad esempio tra agricoltura, industria agroalimentare e turismo. In alcu-
ni luoghi, infine, ci sono potenz1a11ta di sv11upp0 del settore energetico.
Per tutti 1 settori produttivi ¢’e la necessita di rafforzare I'interazione
con i centri di R&S urbani per favorire 'innovazione, insieme a quella
diattrarre nuova popolazione in eta attiva anche attraverso I'interazio-
ne tra adeguate politiche migratorie nazionali e politiche locali di attra-
zione, integrazione e formazione professionale.

Alle caratteristiche dei diversi luoghi occorre aggiungere quelle le-
gate al particolare momento storico, che ha visto la fine (o la sospen-
sione?) delle politiche di austerita e ’apertura alle grandi transizioni,
che mirano a cambiare strutturalmente il modello di sviluppo, aprendo
nuove opportumta In particolare, I'intensificazione dell’uso delle tec-
nologie digitali puo ridurre lo svantaggio di aree in cui la mobilita & pit
difficile, mentre la necessita di alleggerire la pressione sulle risorse am-
bientali puo tradursi in una maggiore centralita di aree ricche di patri-
monio naturale e fornitrici di servizi ecosistemici essenziali per la vita.

E fondamentale per questi territori mantenere e rinnovare i presidi
economici locali, agendo sulle convenienze localizzative (investimenti
in infrastrutture e tecnologie, ma anche in istruzione e formazione) e
sugli stimoli all'innovazione che possono derivare dalla collaborazio-
ne con le aree urbane. E importante, inoltre, per queste aree a bassa
densita di insediamento, cercare di rafforzare i piccoli poli di agglome-
razione locali, concentrandovi investimenti e servizi, in modo da ren-
dere piu efficaci gli investimenti stessi e garantire un pacchetto mini-
mo di servizi essenziali a popolazione e imprese. In pit, come dimo-
strato dall’analisi illustrata, a seconda delle specificita dei singoli luo-
ghi, & possibile scegliere tra azioni tese a favorire le scelte localizzative
di nuove imprese, a potenziare gli scambi intersettoriali o a facilitare
la mobilita dei lavoratori.
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