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I distretti in agricoltura:

un’analisi comparata dell’approccio
delle regioni italiane nella prospettiva
della riforma delle politiche europee

IL CONTESTO DELLA RICERCA

A poco pit di dieci anni dalla legge di orientamento e modernizzazione del set-
tore agricolo che ha introdotto la possibilita di realizzare distretti rurali e agroali-
mentari di qualitd', si ¢ osservato che, pur in presenza di numerosi studi su varie
esperienze regionali’, mancava un’organica conoscenza circa la sua complessiva
attuazione a livello nazionale, che pure continua a svolgersi ininterrottamente.
Cid puo essere ascritto anche al fatto che nelle diverse interpretazioni delle Re-
gioni i distretti sono divenuti “cose” assai differenti e difficilmente confrontabili,
rendendo arduo il percorso di ricostruzione dell’esperienza complessivamente
svolta a livello nazionale. Inoltre mancava anche una base dati aggiornata sull’ef-
fettiva consistenza e dispersione geografica del fenomeno’.
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Decreto legislativo 18 maggio 2001 n. 228 «Orientamento e modernizzazione del settore agti-
colo a norma dell’articolo 7 della legge 5 marzo 2001 n. 57». Pubblicato su G.U. n. 137 del
15/6/2001 Suppl. Ord. n. 149. Art. 13 «Distretti rurali e agroalimentari di qualita».

Nella pubblicistica si trovano numerosi studi sulle diverse esperienze o potenzialita regionali.
Una lista non esaustiva include: Pacciani A. (1997), Regione Abruzzo, ARSSA (1999), Casati
D. Banterle A. Baldi L. (1999), Pacciani A. (2002), Pacciani A.(2003), Pacciani A. Marescotti
A. Belletti G. (2004), Pacciani A. (2005), Conti L. (2005), Aimone S., (a cura di) Cassibba
L., Cominotti C., Lezzi R. (2006), Toccaceli D. (2006), Gulisano G. Marciand C. (a cura
di) (2008), Hoffmann A. ( a cura di) (2008), Marangon E (a cura di) (2008), Baldi L., Ca-
sati D. (2009), Spampinato D. (2009), Belletti G., Marescotti A. (2010), Caré V., Reda E.,
D’Angelillo E. (2010), Cisilino E, Marangon E, Troiano S. (2010), Conto E, La Sala P, Pa-
papietro P. (2010), Petrovich B., Manzoni P. (2010), Contd F, La Sala . (2011), Garofoli G.
(2011), Maizza A. (a cura di) (2011), Montresor E., Pecci E, Pontarollo N. (2011), Tarangioli
S. (2011), Spampinato D., Timpanaro G. (2012).

Una prima ricognizione si trova in Tarangioli 2006, una successiva piti aggiornata mappatura,
limitata ai soli Distretti rurali e agroalimentari di qualita in alcune Regioni, ¢ stata curata dalla
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Peraltro, il contesto nel quale si ¢ collocata la ricerca® di cui si presentano
i risultati, ha coinciso con 'avvio del percorso legislativo per la riforma delle
politiche europee per il prossimo periodo di programmazione. Con la defi-
nizione della nuova strategia Europa 2020, le proposte di riforma hanno as-
sunto un approccio pilt strategico e un’architettura di governance complessa
e assai pil cogente che in passato. In particolare, per i temi pertinenti questa
ricerca, si deve rilevare che I'estensione del metodo LEADER a tutti i Fondi
strutturali, messi a sistema nel Quadro Strategico Comune (QSC) consen-
tira di assegnare ai partenariati locali (Gruppi di Azione Locale — GAL), che
rappresentano gli interessi della collettivita, la responsabilita di elaborare le
proprie strategie di sviluppo territoriale e di realizzarle attraverso programmi
multi-fondo (Community-led Local Development CLLD). Nel nuovo impian-
to della PAC, riconfermato in due Pilastri, LEADER sara ancora obbligatorio
in tutti i programmi di sviluppo rurale. Tuttavia, rispetto al precedente perio-
do di programmazione, numerose scelte dovranno essere compiute a livello
nazionale e regionale, gia a partire dalla formazione dell’Accordo di partena-
riato che dovra essere sottoscritto con la Commissione.

E in tale prospettiva che acquista una particolare rilevanza lo studio di
quale sia stata I'attuazione a livello nazionale e regionale dei distretti in
agricoltura (d’ora in poi DA), per poter valutare quale utilizzo poterne fare
in futuro. Inoltre i DA, regolati da un complesso di norme nazionali e regio-
nali, rappresentano ancora un capitolo aperto nella ricerca. Prima di andare
a indagare sulla capacita di tale strumento di migliorare la competitivita delle
imprese agricole e dei territori rurali, ¢ stato necessario porsi alcuni obiettivi
metodologici funzionali a consentire uno studio organico della distrettualita
in agricoltura nelle molteplici e diverse interpretazioni che ne hanno dato le
Regioni. Con tale finalitad “intermedia”, tenendo conto dell’intero universo
delle Regioni che hanno riconosciuto i DA, la ricerca si ¢ posta gli obiettivi di:
— attraverso una lettura ricostruttiva delle norme, ricavare una definizione di

validita generale dei DA;

— aggiornare la mappatura dei DA riconosciuti dalle Regioni ed evidenziare per
grandi linee i principali caratteri della distrettualita agricola che ne emerge;

Rete Rurale Nazionale nel 2009 http://www.reterurale.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/
IT/IDPagina/924.

La ricerca di cui si riferisce rappresenta il successivo aggiornamento e approfondimento dello
studio sui DA, rispetto a quelli sopra indicati. Tale ricerca, infatti, ¢ stata condotta nell’ambito
delle iniziative della Task Force “Progettazione integrata” della Rete Rurale Nazionale e
costituisce la prima parte di una pitt ampia indagine tuttora in corso di svolgimento, volta a
realizzare opportuni approfondimenti attraverso numerosi casi di studio e di verifica diretta.
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— sviluppare una prima riflessione sulle potenzialitd e i limiti connessi al
futuro utilizzo dei DA rispetto al prossimo periodo di programmazione

2014-2020.

IL METODO DELLA RICERCA

I DA hanno una storia ben diversa da quelli industriali, cui pure sono legati’
e, salvo i pochi casi spontanei che ne sono stati i prodromi, sono un fenome-
no creato ope legis, anzitutto in riferimento alla legge di orientamento del 2001
che ha delineato nuovi strumenti per aumentare i livelli di competitivita del
settore primario in armonia con gli orientamenti allora assunti in sede comu-
nitaria per la revisione del sostegno alla PAC e per il supporto allo sviluppo
rurale. Le prime esperienze hanno tratto impulso anche dall’intreccio tra la
legislazione sui distretti industriali e quella sulla programmazione negoziata e
applicazione di quest’ultima a tutti i settori, inclusa I'agricoltura, ha aperto
la strada all’estensione della distrettualitd all’agricoltura (Albisinni, 2002a;
2010; 2011).

Il legislatore nazionale, attraverso successivi interventi, ha creato i contor-
ni di un fenomeno totalmente nuovo, ma sono stati i legislatori regionali a
stabilire le regole che hanno modellato il variegato mondo della distrettualita
agricola oggi osservabile. Dunque, per comprendere il fenomeno, si ¢ ritenu-
to di dover partire dallo studio del “campo di esistenza” dei DA che i legisla-
tori (nazionale e regionali) hanno delimitato®.

Lambito di ricerca cosi determinato si ¢ rivelato comunque vasto e non
privo d’insidie interpretative, insite nella trappola terminologica creata dalle
multiformi manifestazioni della distrettualitd in agricoltura (distretti rurali e

> Sulla questione dell’estensibilita all’agricoltura della nozione di distretto industriale si ¢ svi-
luppato un intenso ma circoscritto dibattito alla soglia degli anni *90 (Iacoponi, 1990, Cecchi
1992), intorno al periodo di emanazione della legge sui distretti industriali e in occasione degli
“Incontri di Artimino”, per poi essere ripreso un decennio dopo, intorno al periodo di promul-
gazione della legge di orientamento, grazie alla provocazione di Becattini in sede di Accademia
dei Georgofili (Becattini 2000a) cui ha fatto seguito un interessante dibattito intrattenuto sulle
pagine della “Questione Agraria” tra Becattini, (2000b e 2001), Iacoponi (2000, 2002), Angeli
(2000), De Benedictis (2000), De Filippis (2000), Carbone (2000), accanto ad altri contributi
che si collocano nell’alveo di esperienze concrete (Pacciani, 1997 e 2003), o di approcci giuri-
dici all’argomento (Masini, 2001; Albisinni, 2002a).

In virth di questa precisa delimitazione, benché rilevanti per I'agricoltura, non sono stati presi
in esame casi di distretti agricoli spontanei quali quelli presenti in Emilia Romagna, perché
questa Regione non ha adottato provvedimenti né per istituire distretti industriali, né per dare
attuazione al D. Lgs. 228/2001.
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agroalimentari di qualitd, distretti agroindustriali, distretti agricoli, di filiera,

energetici, periurbani, biologici o della biodiversita...) dove termini appa-

rentemente sinonimi (come ad esempio sistemi produttivi locali e distretti
produttivi) corrispondono invece a nozioni giuridiche ben differenziate.

Occorreva, certo, ricostruire un lessico corrispondente a contenuti tecnici
rigorosi e inequivocabili, ma cio non era sufficiente a creare i presupposti di
comparabilitd su cui basare una ricerca che ambisse a ricomporre un’immagi-
ne attendibile della distrettualita agricola italiana come fenomeno complessi-
vo, pur rispondente a regole plurime.

E stato dunque necessario segmentare la ricerca in due parti, separando la
prima parte — di cui qui si riferisce — volta a creare le condizioni di compara-
bilita tra esperienze sorte in rispondenza a quadri regolatori e contesti politici
molto diversi, dalla seconda parte in cui sara svolta un’indagine sulle concrete
esperienze distrettuali’.

La ricerca ¢ stata percio articolata in tre fasi ciascuna con una metodologia
specifica.

— Nella prima fase ¢ stata condotta un’ampia ricognizione e analisi delle basi
giuridiche derivanti da normative nazionali e comunitarie che si sono stra-
tificate, sovrapposte e intrecciate nell’arco di venti anni. Lanalisi attenta
dei caratteri metodologici che il legislatore ha successivamente attribuito
ai DA ha permesso anche di ri-elaborare, secondo un approccio metodo-
logico, una loro definizione di validita generale.

— Nella seconda fase, con riferimento alle diverse basi giuridiche, ¢ stata
collazionata ed esaminata tutta la produzione normativa delle Regioni dal
1990 in poi e ne sono stati tratti gli elementi essenziali della distrettualita
sulla base dei quali si ¢ potuto elaborare lo schema che ¢ stato utilizzato per
condurre I'analisi comparativa dei complessi e articolati quadri regolatori
prodotti dalle quattordici Regioni® dagli anni *90 a oggi. Lanalisi compa-
rativa ha permesso di evidenziare, da un lato, gli elementi divergenti che
indicano le peculiari scelte delle Regioni dalle quali derivano i caratteri
della distrettualita agricola italiana; dall’altro lato, gli elementi comuni
utili a verificare se il modello metodologico ipotizzato nella prima fase
della ricerca trovi o meno conferma anche nella concreta applicazione nor-
mativa.

— Nella terza fase, basandosi sull’esame della principale bibliografia prodotta
sull’argomento e sulle fonti informative rese disponibili dalle Regioni, te-

Nella seconda parte della ricerca di cui alla nota 1.
Inclusa la Provincia Autonoma di Trento.
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nendo conto delle diverse tipologie emerse nell’'indagine, si ¢ ricostruita’
la mappatura dei DA riconosciuti nelle diverse Regioni.

I PRIMI RISULTATI

Ciascuna fase della ricerca ha prodotto diversi risultati utili a creare le basi
comuni per la comprensione della distrettualita in agricoltura a livello nazio-
nale.

FASE I. RISULTATI CONSEGUITI ATTRAVERSO L’ANALISI DELLE BASI GIURIDICHE
1. Ricostruzione del percorso evolutivo della normativa riferibile ai DA

I DA fanno riferimento a un quadro regolatorio complesso e disperso ormai
in un ventennio di interventi normativi assai diversificati (fig. 1) cosi da dover
ricorrere a una «lettura ricostruttiva» (Albisinni, 2010) che restituisca al fe-
nomeno la complessita e 'intenzione politica che lo ha connotato. Linteresse
per i DA in Italia affianca I'evoluzione della politica di sviluppo rurale. Nel
succedersi dei provvedimenti a livello nazionale si possono distinguere tre
periodi corrispondenti a differenti approcci politici ed economici.

Il primo periodo corrisponde al decennio che intercorre tra la prima leg-
ge sui distretti industriali del 1991' e la legge di orientamento del 2001
In questa fase I'azione del legislatore trova il suo contrappunto nel costante
intreccio tra: I'iniziale dibattito scientifico sui distretti industriali e sulla pos-
sibilita della loro estensione all’agricoltura; il progredire dell’esperienza — le-
gislativa e di attuazione — della programmazione negoziata (Albisinni, 2002b;
Adornato, 2005; Pacciani, 2007); la presa d’atto di alcune esperienze pilota'?
che hanno dato vita ante legem ai DA.

Nel secondo periodo (2002-2008) I'azione del legislatore nazionale pro-

Linformazione sui distretti in agricoltura non ¢ immediatamente disponibile e deve essere
ricostruita attraverso una specifica ricognizione. Le notizie di seguito riferite sono state tratte
dall’Osservatorio nazionale dei distretti italiani, per quanto riguarda i distretti agroindustriali,
e dai siti ufficiali delle Regioni che nella maggior parte dei casi presentano informazioni aggior-
nate fino al primo trimestre 2012.

Legge 5 ottobre 1991 n. 317 «Interventi per I'innovazione e lo sviluppo delle piccole imprese»,
art. 36 «Distretti industriali di piccole imprese e consorzi di sviluppo industriale.»

""" Cfr. nota 1.

In particolare quelle piemontesi e della Maremma Toscana.
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RIFERIMENTI COMUNITARI PRINCIPALl RFERIMENTI NAZIONAL

199121999 Legai sui distretti industriali
Anni ‘90  Le norme sulla programmazione negoziata

1998 Delibera Cipe che introduce i distretti rurali

POLITICA DI agricoli e ittid
SVILWPPO 2001 Lalegge delega per I'orientamento e la
RURALE modernizzazione in agricoltura
.G/ ASSE — 2001 |l decreto delegato 228/ 2001 che disdplina i
LEADER Distretti rurali e agroalimentari di qualita

2002 -2007 Contratti di filiera e di Distretto
2005-2008 Lafinanziaria 2006 e le successive modifiche

E 2008-2011 Reti d'imprese e contratti di rete

Proposte legidative della
Commissione di riforma della - ——r -
g Sviluppo locale partecipativo, innovazione e
PACe di istituzione di un Quadro 2014-2020 - o dei _
Strategico Comune, 2011 :; ETEOEGAE CEErey

Fig. 1 Normativa comunitaria e nazionale di riferimento per i DA (Fonte: Toccaceli, 2012:
20)

segue maturando intenzioni e finalita diverse. Se nel primo decennio I'ado-
zione degli strumenti distrettuali e di programmazione negoziata rispondeva
all'obiettivo di elevare 'occupazione innescando processi di sviluppo locale
endogeno, nel periodo successivo, 'attenzione torna a concentrarsi soprattut-
to sull’obiettivo politico di sostenere I'impresa distrettuale nei suoi processi
d’innovazione, razionalizzazione dell’organizzazione produttiva e di filiera e
d’internazionalizzazione. La definizione stessa di distretto & infine (con la fi-
nanziaria 2000) rielaborata nella nozione di “libera aggregazione d’imprese”.
Questo nuovo approccio apre la strada a una stagione di provvedimenti mi-
rati ad ampliare la gamma di incentivi e benefici di carattere amministrativo,
fiscale e creditizio in favore delle imprese distrettuali, peraltro assimilando e
parificando in ciod tutte le diverse tipologie distrettuali.

Linizio del terzo periodo puo essere collocato nel 2008 quando, con I'in-
troduzione della nozione di reti dimprese come libere aggregazioni di singoli
centri produttivi e poi del contratto di rete come strumento specifico, si da atto
delle mutate esigenze dei distretti industriali pitt maturi che ormai si orga-
nizzano secondo schemi relazionali che hanno significativamente mutato il
rapporto con il proprio territorio e con la dimensione locale. Tuttavia, sareb-
be errato attribuire un valore generale a quest’ultima tendenza evolutiva, che
pure risponde a specifici bisogni delle imprese. Infatti, mentre nelle Regioni
la realizzazione di DA ¢ tuttora in pieno svolgimento, la prossima riforma
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della PAC e delle politiche strutturali dell’'Unione Europea riporta in primo
piano i temi dell’approccio locale partecipativo, dell’'innovazione e della coo-
perazione anche attraverso reti e cluster.

2. Ricostruzione dell'evoluzione delle definizioni di distretto
¢ dei relativi strumenti

Il legislatore nazionale ha modificato e moltiplicato nel tempo le definizioni
riconducibili al concetto di distretto (tab. 1), percid occorre ripercorrere sin-
teticamente tale iter per comprendere se vi siano anche elementi costanti a
denotare i DA.

La prima definizione di distretto industriale offerta dalla L. 317/1991 ¢ poi
stata modificata con la L. 140/1999 che, introducendo la nozione di sistema
produttivo locale, ha aperto la strada all’estensione della distrettualita ad ambi-
ti diversi, quali quelli rurali, agroalimentari e ittici, come gia stava accadendo
in quegli anni con I'estensione degli strumenti di programmazione negoziata
all’agricoltura e alla pesca, ai servizi e al turismo. La definizione di program-
mazione negoziata spiega le finalita dei primi strumenti utilizzati dai DA e
consente di apprezzare la coerenza e la complementaritd dei due approcci.
Al tempo stesso, con la programmazione negoziata, si palesa che 'approccio
locale richiede la definizione di una nuova governance e di strumenti specifici
per mettere in collaborazione livelli diversi dell’amministrazione pubblica,
e questi con le parti private, avendo come unica mira I'individuazione di
soluzioni specifiche per sostenere progetti strategici di sostegno allo sviluppo
endogeno e all’occupazione.

La legge di Orientamento in agricoltura, nel 2001, introduce due distinte
definizioni per i distretti rurali e i distretti agroalimentari di qualita, mante-
nendo un collegamento esplicito — la nozione di sistemi produttivi locali —
con il dispositivo gia previsto per i distretti industriali.

La definizione di distretto produttivo offerta dal legislatore con la legge
finanziaria 2006, pur essendo anticipata da alcune Regioni, distoglie I'at-
tenzione dal “locale” di cui perde lattributo e lo identifica con le “libere
aggregazioni di imprese”.

La definizione di reti d’imprese introdotta nel 2008, ricalca il mede-
simo incipit definitorio di “libere aggregazioni”, ma non pit di imprese

3 Con “finanziaria 2006 si indicano la . 266/2005 e le successive modifiche e integrazioni.

141l Veneto con la L. R. 8/2003, la Sicilia con la L. R. 17/2004 art. 56.
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nei mercati internazionali.

Nozione Definizione Strumenti
guridica correlati
Distretti industriali Aree territoriali locali caratterizzate da elevata concentrazione di

L 317/91 art.36 c.1 piccole imprese, con particolare riferimento al rapporto tra la presenza
delle imprese e la popolazione residente, nonché alla spedializazione
produttiva dell’inseme delle imprese

Programmazione Regolamentazione concordata tra soggetti pubblic, o tra il soggetto P i di

negoziata pubblico competente, e la parte o le parti pubbliche o private, per .

L 104/1995 Iattuazione di interventi diversi riferiti ad una unica finalita di | POl one
sviluppo che richiedono una valutazione complessiva delle attivita di neqczista
competenza

Sistemi produttivi | | contesti  produttivi omogenei, caratterizati da un'elevata

locali concentrazione di imprese industriali nonché dalla spedalizzazione

L 140/99 art 6 c8 produttiva di sistemi di imprese

Distretti rurali | sistemi produttivi locali di cui all'articolo 36, comma 1, della legge 5 Strumenti di

D, Llgs 228/2001 | ottobre 1991, n. 317, e successve modificazioni, caratterizzati da un' programmazone

art.13c1 identita storica e territoriale omogenea derivante dall'integrazione fra negoziata
aftivita agricole e altre attivita locali, nonché dalla produzione di beni
o senvizi di particolare specificitd, coerenti con le tradizioni e le
vocazioni naturali e territoriali. Contratti di

distretto
. : | sistemi produttivi locali, anche a carattere interregionale,
Distretti el St 5 5 :
D rmeriea ki Icaraﬂ'enf: da stgn;fma‘lnva prase?za eoonomr.ca eda Werral‘azoneo.? .
o interdipendenza produttiva delle imprese agricole e agroalimentari, Contratti di
gﬁam 2001 nonché da una o pit produzioni certificate e tutelate ai sens della distretto
at13c2 vigente normativa comunitaria © naZionale, oppure da produzioni
tradizionali o tipiche

Distretti produttivi Libere aggregazioni di imprese articolate sul piano territoriale e sul Agevolazioni

L266/2005art.1¢c.366 | piano funzionale, con l'cbiettivo di accrescere lo sviluppo delle aree e previste dalla
def settori di riferimento, di migliorare I'efficienza nell'organizzazione e finanziaria 2006
nella produzione, secondo principi di sussidiarieta verticale ed estesaa
orizzontale, anche individuando modalita di collaborazione con le tutte le
associazioni imprenditoriafi. tipologie)
L'adesone da parte di imprese industriali, dei servia, turistiche ed
agricole e della pesca é libera.

Reti d'imprese Libere aggregazioni di singoli centri produttivi coes nello sviluppo

L.133/2008 art.Bbis unitario di politiche industriali, anche al fine di migliorare la presenza Contratti di rete

Tab. 1 Levoluzione delle definizioni di distretto e dei relativi strumenti nella legislazione
nazionale (Fonte: Toccaceli, 2012: 38)

bensi “di singoli centri produttivi”. Volendo rispondere ai nuovi bisogni
dei distretti che evolvono in meta-distretti, la norma disegna un dispo-
sitivo con contenuti e finalita che prendono le distanze dal modello di-
strettuale, per introdurre nell’ordinamento un nuovo strumento, di ben
pit agile utilizzo, per sostenere le imprese che ormai si confrontano nel
mondo globalizzato dove la competizione si gioca sul filo dell'innova-
zione e della pronta reazione al cambiamento. DA e reti sono oggi due
strumenti diversi e, laddove possibile, variamente integrabili fra sé per la
complementarita delle loro funzioni.
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3. Elaborazione dell' approccio metodologico alla distrettualita in agricoltura

In questo percorso segnato da profondi cambiamenti di visione e di guida po-
litica, la legislazione sui DA ha comunque conservato elementi comuni che si
ripropongono inalterati, fino alla previsione delle reti d’'imprese e dei contratti
di rete che segnano la prima rilevante discontinuita. Limpostazione metodolo-
gica del primo dispositivo d’intervento definito dalla L. 317/1991, rimane inal-
terata al cuore di tutta la legislazione sui DA. Questa peculiare constatazione,
unita alla sostanziale assimilazione di tutte le tipologie distrettuali, ha indotto
ad approfondire 'esame dei caratteri del metodo distrettuale insito nei dispositivi
offerti dal legislatore, cosi da accreditare I'ipotesi che il metodo distrettuale sia
neutrale rispetto ai diversi ambiti settoriali, territoriali e di obiettivi economici
per i quali i DA sono stati predisposti e utilizzati nel tempo.

Questo percorso interpretativo ha consentito, dunque, di derivare dalle
fonti normative una definizione metodologica (fig. 1) che qualifica i DA come
un «metodo di intervento a livello locale, basato su una dinamica di gover-
nance multilivello che si esplica: nella formazione di un partenariato locale
che formula una strategia e progetti di innovazione e riqualificazione del siste-
ma produttivo distrettuale e nell'inserimento di tali progetti in livelli di pro-
grammazione sovra-ordinati, regionali, statali e comunitari, in applicazione
dei principi di sussidiarieta verticale e orizzontale».

Questa definizione focalizza 'osservazione sul complesso sistema di relazioni
che si esplicano tra i diversi attori a livello locale e tra questo livello e quelli sovra-
ordinati, al fine di sviluppare e attuare una progettualitd strategica a livello locale.

In particolare, la governance multilivello si svolge:

— nella formazione di un partenariato locale che formula una specifica pro-
gettazione strategica di distretto, assicurando modalita partecipative e ri-
spettose di tutti i soggetti coinvolti e garantendo la traduzione della stra-
tegia in progetti di innovazione e riqualificazione del sistema produttivo
effettivamente perseguibili;

— nell'inserimento di tali progetti in livelli di programmazione sovra-ordi-
nati (anche attraverso strumenti di programmazione negoziata), regionali,
statali e comunitari, in applicazione dei principi di sussidiarieta verticale
e orizzontale;

— nell'azione del rappresentante di distretto nei confronti della Pubblica
Amministrazione.

A livello sovra-locale, I'interlocutore privilegiato del distretto ¢ certamente
la Regione, cui sono demandate funzioni specifiche di individuazione e rego-
lazione del funzionamento dei DA, e di valutazione delle loro progettualita



148 DANIELA TOCCACELI

GOVERNANCE MULTILIVELLO
REGIONE

STRUMENT! DI
PROGRAMMAZIONE
DIFFERENZIATI

p INTERFACCIA LA
PUBBLICA
PROCESSI D

AMMINISTRAZIONE
J* GOVERNANCE

| ORIZZONTALE

DIFFERENZIATOE
MULTI-FONDO

Fig. 2 Una rappresentazione dello schema metodologico generale dei DA (Fonte: Toccaceli,
2012: 46)

rispetto agli obiettivi delle politiche regionali al fine del loro inserimento nella
programmazione delle politiche regionali, comunitarie e nazionali.

Il distretto cosi definito, per i principi che lo animano, ¢ coerente con
Papproccio locale di tipo partecipativo e basato sulla governance multilivello, pre-
visto dalla politica di sviluppo rurale post-2013 con un’enfasi maggiore che in
passato e come scala di intervento rilevante per i fondi strutturali dell'Unione.

FASE 2. RISULTATI CONSEGUITI ATTRAVERSO L’ANALISI DELLE LEGGI REGIONALI
1. Ricostruzione di un database aggiornato delle normative regionali

Con riferimento alle basi giuridiche, ¢ stata compiuta una ricognizione delle
legislazioni regionali, aggiornata a dicembre 2011, che ha prodotto un’'impor-
tante massa di dati (tab. 2"). Il database offre la visione d’insieme dei provve-

5 Nella rappresentazione dei risultati di tale ricognizione, per conservare la concretezza storica
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dimenti normativi finora adottati da ciascuna Regione e di come essi si siano
stratificati nel corso degli ultimi venti anni. Infatti, le Regioni spesso hanno rea-
lizzato un percorso di avvicinamento alla formula ritenuta migliore per i propri
obiettivi attraverso interventi successivi volti a rispondere a molteplici solleci-
tazioni: il mutare del quadro economico e politico, come pure precise richieste
provenienti da territori interessati a intraprendere un percorso distrettuale.

Anche rispetto alle incalzanti iniziative del legislatore nazionale, le Regioni
hanno avuto una pronta reattivitd. Dopo la finanziaria 2006, ben dieci Regioni
hanno promulgato leggi sui DA, o introducendoli ex 7ovo, 0 adeguando norme
preesistenti al fine di creare le condizioni di accessibilita ai nuovi benefici intro-
dotti, cosi da assicurare il massimo sostegno alle imprese della propria regione.

Il distretto, nelle mani delle Regioni, ha dimostrato di essere uno stru-
mento assai duttile e capace di adattarsi alle diverse situazioni territoriali sulle
quali le Regioni devono intervenire e con le cui comunita devono e dovranno
interagire per la programmazione e I'implementazione delle politiche.

Conseguentemente, il quadro d’insieme offre un'immagine disomogenea
e cangiante nel tempo, che perd ben rappresenta il costante e fervido lavoro
svolto dalle Regioni, che non ha conosciuto soste fino a oggi.

2. Ri-organizzazione delle diverse tipologie di DA

Le Regioni hanno compiuto scelte differenti rispetto alla definizione giu-
ridica di distretto adottata nelle proprie normative e hanno variamente
integrato le diverse basi giuridiche, cosi da generare una casistica resa an-
cora pitt ampia dall’aggiunta di nuove tipologie (come i distretti di filiera
introdotti dalla Lombardia) o attribuzioni. Per sistematizzare il crescente
insieme delle tipologie distrettuali, si ¢ scelto il criterio di rapportarle alle
basi giuridiche prese a riferimento, riducendo a un numero essenziale le
tipologie possibili, come indicato nella tabella 3 per acronimi'®. Si ¢ anzi-
tutto distinto tra le Regioni che hanno legiferato prima del 2006, e quindi

e geografica necessaria a questa ricerca, si ¢ scelto di mantenere come punto di riferimento il
soggetto Regione e di raccogliere le diverse leggi rispetto alle due macro-tipologie distrettuali
(DIND e DRAQ) e alle due principali nozioni giuridiche (SPL e DISP), evidenziandone la
successione cronologica. Sebbene non sia una base diretta, LEADER ha costituito un punto
di riferimento rilevante nelle scelte delle Comunita locali e delle Regioni, considerato che,
talvolta, proprio dai GAL hanno preso impulso progettualita di distretto rurale.

Acronimi: DAQ: distretto agroalimentare di qualitd; DIRU: distretto rurale; DIF: distretto di
filiera; DP_AQ: distretto produttivo agroalimentare di qualitd o agricolo; DP_RU: distretto pro-
duttivo rurale; DINDA: distretto agroindustriale; DP_A: distretto produttivo agroindustriale.
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REGIONI BASI GIURIDICHE DI RIFERIMENTO
DISTRETTI RURALI E AGROALIMENTARI DI | DISTRETTI AGROINDUSTRIALI
QUALITA (DIND)
(DRAQ)
SISTEMA DISTRETTO SISTEMA DISTRETTO
PRODUTTIVO LOCALE ~ PRODUTTIVO PRODUTTIVO LOCALE  PRODUTTIVO
SPL DISP SPL DISP
Liguria L. R. 42/2001
Piemonte L. R. 20/1999 DCR 250-
L. R. 26/2003 9458/1996
L. R. 29/2008 LR 24/1997
DCR 227-
6665/2002
LR34/2004
Lombardia DGR L. R. 1/2007
10085/2009
D.d.s.
3671/2012
P A. Trento | L.P. 15/2008
Veneto L. R. 40/2003 L. R. 8/2003
L. R. 5/2006
Friuli V. G. L. R. 4/2005
Toscana L. R. 21/2004
Lazio L. R. 1/2006
Marche L.R.11/2012 DCR259/1999
DGR3260/1999
Abruzzo L. R. 18/2005 L. R. 97/2000
L.R.5/2011
Campania PdL R.G.N. DGR 59/1997
254/2010
Molise PdL 63/2008
Basilicata DGR. 1931/03 L. R. 1/2001 DGR
1862/2011
Puglia L. R. 10/2009 L. R. 23/2007
DGR
1833/2009
Calabria LR21/2004 e
L. R.22/2004 L. R.
6/2009
Sicilia L. R. 20/2005 L. R. 17/2004
DA99092/2006 DA 152/2005
Sardegna Pd.L. 357/2012 DAI 377/1997

Tab. 2 La distrettualiti in agricoltura nelle Regioni per base e per definizione giuridica (Fonte:
nostra elaborazione aggiornata a maggio 2013)

(prima colonna) hanno utilizzato la nozione di SPL (sistema produttivo
locale) e quelle che hanno operato in riferimento alla disciplina disposta
con la finanziaria 2006 (seconda colonna) utilizzando la nozione di DISP



I DISTRETTI IN AGRICOLTURA

151

Sistema produttivo locale - Distretto produttivo - DISP
SPL (finanziaria 2006)
(L. 140/1999)

DISTRETTI AGRICOLI DIRU DP_RU

(DRAQ) DAQ DP_AQ

(D. Lgs. 228/2001) DIF

DISTRETTI INDUSTRIALI | DINDA DP_A

(DIND)

(L. 317/91 e L. 140/99)

Tab. 3 Le tipologie di distretti in agricoltura per base giuridica (Fonte: Toccaceli, 2012: 54)

(distretto produttivo). All'interno di ciascun gruppo, poi, si ¢ dovuto fare
un’ulteriore distinzione tra quelle Regioni che, utilizzando I'una o laltra
nozione giuridica, hanno voluto dare attuazione al D. Lgs. 228/2001 (pri-
ma riga) e quelle Regioni che invece hanno voluto disciplinare solo DIND
(distretti industriali).

Dunque le Regioni, ben oltre la semplice “attuazione” delle disposi-

zioni nazionali, hanno generato le seguenti tipologie distrettuali essen-
ziali'”:

DIRU e DAQ (distretti rurali e agroalimentari di qualita) sono stati di-
sciplinati dalle Regioni che hanno operato prima del 2006 e hanno fatto
riferimento alla legge di orientamento;

DINDA (distretti agroindustriali) sono stati disciplinati dalle Regioni che,
operando prima del 2006, hanno voluto dare attuazione alla legislazione
sui distretti industriali e hanno riconosciuto nel proprio territorio anche
distretti agroindustriali;

Le Regioni che, dopo il 2006, hanno voluto dare attuazione alla legge
di orientamento utilizzando la nozione giuridica di distretto produttivo
e hanno “creato” tre nuove tipologie: distretti produttivi rurali DP_RU,
distretti produttivi agroalimentari di qualita DP_AQ), distretti di filiera
DIF;

I DP_A (distretti produttivi agroindustriali) sono stati disciplinati dalle
Regioni che, utilizzando la nozione giuridica di distretto produttivo, han-
no voluto dare attuazione alla legislazione sui distretti industriali e hanno
riconosciuto anche distretti agroindustriali nel proprio territorio.

Tutte le altre denominazioni distrettuali (ad esempio; distretti agro-energetici, periurbani, bio-
logici o della biodiversitd, ecc.) riguardano particolari specializzazioni del distretto dovute al
contesto in cui viene istituito ma non sono rilevanti per I'obiettivo di questo fase della ricerca.
La dizione “distretti agricoli”, invece, ha valore generale e omnicomprensivo e non si puo ri-
condurre a nessuna specifica definizione giuridica.
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3. Elaborazione dello schema per 'analisi comparativa delle leggi regionali
e creazione di un database aggiornato di schede di analisi
delle normative di ciascuna Regione

Alla luce del quadro regolatorio complessivo e dopo un primo esame delle

leggi regionali, sono stati evidenziati gli elementi essenziali della distrettualita

su cui basare I'analisi comparativa. Gli elementi presi in considerazione sono:

— la definizione giuridica di distretto elaborata o utilizzata (in base a quelle
offerte dalla leggi nazionali) e le tipologie disciplinate;

— la finalita attribuita alla legge;

— irequisiti e le procedure per I'individuazione dei DA;

— imodelli organizzativi elaborati per regolare i rapporti tra i diversi soggetti
che interagiscono nelle dinamiche distrettuali;

— le modalita e le caratteristiche della progettazione e del finanziamento de-
gli interventi;

— il monitoraggio.

Le schede di analisi sono state elaborate non solo per la legislazione vi-
gente, ma anche analizzando con i medesimi criteri la successiva sedimen-
tazione — che in alcune Regioni ¢ stata particolarmente copiosa — lasciando
testimonianza dei mutati approcci politici e culturali nei quali lo strumento
distrettuale ha trovato diverse applicazioni.

Linsieme delle schede di analisi costituisce la prima base per 'esame com-
parato delle scelte tecniche e politiche operate dalle Regioni.

4. Verifica dell’approccio metodologico nelle scelte delle Regioni

Come alla fine dell’esame delle leggi nazionali ¢ stato possibile estrapolare un
modello metodologico di carattere generale, cosi, alla conclusione dell’ana-
lisi delle leggi regionali, si ¢ potuto verificare quale metodologia distrettuale
emergesse dalle scelte dei legislatori e, in definitiva, se il supposto valore gene-
rale di quel modello metodologico potesse essere confermato.

Lanalisi puntuale delle normative regionali ha evidenziato le peculiarita
dei percorsi intrapresi da ciascuna Regione, mostrando la grande flessibilita
del metodo distrettuale.

Sono stati pero rilevati anche sostanziali punti di convergenza sulle que-
stioni chiave della distrettualita in agricoltura, a prescindere dalla definizione
giuridica di distretto presa a riferimento e dunque dall'interpretazione di di-
stretto adottata da ciascuna Regione:
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— tutte le Regioni finalizzano i DA a sostenere: la competitivita delle imprese
agricole e i loro processi di innovazione; il rafforzamento delle filiere agri-
cole e agroalimentari e I'apertura ai mercati internazionali; lo sviluppo dei
territori rurali, la protezione dell’'ambiente e la gestione dei rapporti tra
cittd e campagna nelle aree periurbane;

— per tutte le Regioni lo svolgimento di processi di governance ¢ requisito
per il riconoscimento di un distretto ed ¢ alla base del suo buon funzio-
namento;

— il distretto ¢ sostanzialmente identificato con il partenariato locale che
esprime la propria validita nel produrre un progetto di sviluppo che ha
carattere strategico, integrato e, nella maggior parte dei casi, program-
matico. Attraverso la progettazione si pud realizzare anche I'organizza-
zione della domanda d’investimenti pubblici e privati per ottimizzare la
spesa;

— attraverso lo stesso progetto sono normalmente definite anche le modalita
di finanziamento e della sua realizzazione;

— il distretto, in diverse Regioni, diventa parte del processo regionale di pro-
grammazione delle politiche rilevanti e implementabili per I'attuazione
del progetto, ma ¢ preso in considerazione anche come fonte di input
informativi ai fini della programmazione delle politiche, per la gestione e
la pianificazione del territorio;

— tutte le Regioni prevedono azioni di monitoraggio sull’applicazione delle
proprie leggi, sebbene non siano quasi mai indicati specifici indicatori di
efficacia.

In definitiva, le scelte compiute dalla maggioranza delle Regioni esprimo-
no una significativa concordanza con i caratteri del modello metodologico
distrettuale che gia era emerso dall’analisi della legislazione nazionale, con-
fermando che la distrettualita in agricoltura in Italia presenta elementi di
spiccata omogeneita metodologica.

FASE 3. RISULTATI CONSEGUITI ATTRAVERSO

UNA PRIMA RICOGNIZIONE SU FONTI REGIONALI

1. Mappatura aggiornata della distrettualita in agricoltura in Italia

La distrettualita in agricoltura evidenzia una notevole variabilita di ambiti di

applicazione (tab. 5) da un punto di vista sia dei comparti produttivi, sia del
grado di specializzazione produttiva.
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Regione DAQ DIRU DP_RU DP_AQ DIX DP_A DINDA Totali
Abruzzo 1 2 3
Basilicata 2 2 4
Calabria 3 4 2 9
Campania 1 1
Friuli V. G. 2 2
Lazio 2 3 5
Liguria 1 1 2
Lombardia 3 8 8 1 20
Marche 1 1
P A. Trento 1 1
Piemonte 4 2 6
Puglia 2 1 3
Sardegna 2 2
Sicilia 9 1 10
Toscana 5 5
Veneto 8 8
Totali 15 16 8 2 8 17 16 82

Tab. 4 I DA riconosciuti dalle Regioni, per tipologia e per Regione (Fonte: nostra elaborazione
aggiornata ad aprile 2013)

Comparti DAQ DIRU DP_RU DP_AQ DIF DP_A DINDA Totali
'g Multi-prodotto 1 8 9
'—i Paniere-territorio |6 11 4 2 23
E“ Urbano-rurale 1 4 5
du Rurale forestale 1 1
Agro-energetico 1 1 2
Biotecnologie 2 2
alimentari
Caffe 1 1
Cerealicolo 1 1 1 3
= Dolciario 1 1
_,__E Florovivaismo 2 2 2 1 7
S | ltico 2 2
& | Lattiero-caseario | 1 1 2 1 5
Ortofrutticolo 3 1 4 1 9
Sughero 1 1
Vitivinicolo 2 2 1 5
Zootecnico 3 3 6
Totali 15 16 8 2 8 17 16 82

Tab. 5 I DA riconosciuti dalle Regioni, per comparto e per tipologia (Fonte: nostra elaborazio-
ne aggiornata a aprile 2013)
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Le tipologie distrettuali sono molto diversificate non solo in relazione alle
diverse basi giuridiche, ma anche rispetto a specifiche categorie introdotte
dalle Regioni, come ad esempio i distretti di filiera. Secondo questa prima
ricognizione, le Regioni hanno riconosciuto (ad aprile 2013) 82 DA (tab. 4),
mentre in alcune Regioni sono ancora in corso di svolgimento diversi percorsi
di riconoscimento che potrebbero portare nel corso dell’anno a un plausibile
incremento di tale consistenza'®.

ALCUNE CONSIDERAZIONI DI SINTESI

Nel 2001 i Distretti rurali e agroalimentari di qualita furono istituiti nell’am-
bito della “Legge di Orientamento”, percio nel quadro di un importante
complesso di strumenti utili ad ammodernare e rafforzare 'agricoltura ita-
liana per affrontare i nuovi scenari di maggiore esposizione delle imprese alla
competizione globale. Quell’'impianto legislativo aveva 'intento di introdurre
gli strumenti per dare la migliore attuazione ai nuovi orientamenti che la
Politica comunitaria andava assumendo con Agenda 2000. A due cicli di pro-
grammazione da allora, all’epoca di Europa2020 e alla vigilia di una nuova
PAC, i territori rurali italiani hanno ancora la necessita di essere rafforzati
per non perdere vitalitd e la ricerca di pil efficienti soluzioni organizzative ¢
tutt’oggi guardata come una delle chiavi per migliorare la competitivita del
sistema italiano (Canali, 2013). I prossimi regolamenti introdurranno nuovi,
specifici strumenti a tali scopi. In termini di politica economica, chiedersi
quali siano i migliori strumenti per sostenere i distretti sarebbe evidentemen-
te contraddittorio, ma non meno sbagliato sarebbe archiviare la questione
DA senza comprendere quale reale apporto potrebbero dare ai sistemi agro-
alimentari e rurali italiani, e senza raccordare coerentemente a cio la nuova
strumentazione.

Da questa ricerca emerge che i DA “modellati” dalle Regioni sono sempre
concepiti come strumenti di sviluppo competitivo degli assezs agroalimentari
regionali e di rafforzamento dei sistemi rurali — nelle loro articolazioni locali
— basati su un sistema di relazioni territoriali. Secondo I'approccio metodolo-
gico, i DA hanno mostrato alcuni punti di forza.

8 Ad esempio in Calabria, dove sono in attesa di riconoscimento il Distret-
to Rurale di Qualita Vi.Va. e il Distretto Rurale “La Piana del Tauro”; o nel-
le Marche, dove, dopo la promulgazione della Legge regionale 2 maggio 2012, n. 11
“Disciplina dei Distretti Rurali e dei Distretti Agroalimentari di qualita” (B.U.R. Marche n. 46
del10/5/2012), si ¢ in attesa dell’emanazione del regolamento di attuazione.
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— Un metodo flessibile. Il distretto, per genesi e definizione normativa, trova
il proprio significato laddove pud essere applicato alle singole realta locali.
Le Regioni hanno adattato lo strumento distrettuale a realtd settoriali e
territoriali assai diverse e concepite secondo ispirazioni politiche differenti
e cangianti nel tempo. Perciod, nell'individuazione e nell’utilizzo di questo
strumento, ai governi regionali ¢ concesso un cosi ampio grado di autono-
mia che non ha pari nello strumento LEADER.

— Un metodo omogeneo. Pur perseguendo obiettivi e percorsi particolari,
nel loro insieme le Regioni hanno fatto proprio un modello metodologico
che ha tratti comuni e sostanzialmente omogenei.

— Un metodo per progettare. La progettazione ¢ al cuore del metodo distret-
tuale e ha carattere: integrato, strategico, spesso programmatico e si fonda
su dinamiche di governance multilivello.

— Una struttura stabile di organizzazione dell’economia locale. Come indi-
cato dal fatto che tutte le Regioni chiedono ai DA di fare progetti triennali
aggiornabili, i DA sono concepiti come una struttura stabile di organizza-
zione dell’economia locale finalizzata, in molti casi, a divenire un punto di
riferimento costante nella programmazione delle politiche regionali.

In linea di principio, i complessi meccanismi e le faticose concertazioni
in cui si snoda il percorso di formazione di un distretto potrebbero essere
cosi defatiganti da prefigurare la possibilitd anche di numerosi insuccessi. Per
quanto possa sembrare paradossale, tuttavia, proprio la lunghezza dei tempi
che occorrono per compiere I'intero percorso per la loro costituzione, puo
essere considerata un punto di forza se il tempo ¢ la moneta con cui si paga la
ricerca di un accordo duraturo tra soggetti con interessi e profili ben diversi,
ma comunque destinati a confrontarsi — o scontrasi — costantemente.

Al contrario, un evidente punto di debolezza dei DA deriva dalla semplice
constatazione che, a dieci anni dalla promulgazione della legge di orienta-
mento, il fenomeno ¢ ancora di incerta e controversa percezione, né esiste una
base informativa costantemente aggiornata sulla realtd dei DA che indichi
quante Regioni abbiano disciplinato la materia, la raccolta delle fonti giuridi-
che regionali, quanti e quali DA siano stati individuati.

La pili interessante e costante pietra di paragone per valutare criticamente
i DA sembra essere il metodo LEADER e si evincono tre punti di debolezza,
per cosi dire, genetici:

— non formano rete tra sé: non hanno scambi né possono contare su forme
di cooperazione territoriale;

— non possono fare affidamento su una prospettiva certa nel medio perio-
do di incentivi e sostegni, né sono inseriti in un quadro programmatico
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di ampio respiro istituzionale. Ne consegue una maggiore difficolta e in-
certezza nel realizzare i risultati ai quali tendono le strategie progettate a
livello locale;

— non fanno affidamento su un sistema di monitoraggio e di valutazione
da parte di soggetti terzi. Tutte le Regioni stabiliscono 'obbligo di un
monitoraggio sull’applicazione della legge, ma cid non pud dare luogo
né a effettive valutazioni di efficacia del metodo — soprattutto nei casi in
cui la normativa regionale non prevede gia una linea finanziaria dedicata
ai DA — e tantomeno a rilevazioni omogenee capaci di offrire elementi di
valutazione piti generalizzati.

Da tutto ci6 consegue che, in definitiva, ai DA manca un sistema di valu-
tazione e upgrade, benché sia una realta che si espande nel sistema produttivo
nazionale in modo costante da venti anni e nonostante il candidarsi di nuove
Regioni che estendono anche all’agricoltura I'esperienza di distretti industria-
li.

Qualora vi sia una condivisa volonta di valorizzare e utilizzare il patrimo-
nio della distrettualita italiana — che dovrebbe perd essere focalizzato e perce-
pito con tempestivita e determinazione per essere incluso nelle strategie — si
apre un ventaglio di opportunita cui possono riferirsi scenari diversi, collegati
al fatto che i DA stessi sono istituiti talvolta per rafforzare aree rurali piti de-
boli, talvolta per potenziare sistemi e filiere agricole strategiche:

— assimilare i DA ai GAL diversi da LEADER per consentire loro di elabo-
rare e gestire strategie locali multi-fondo. La considerazione — qui riferibile
alla metodologia distrettuale - che i DA sono organizzazioni stabili dell’e-
conomia locale potrebbe aumentarne I'athdabilita;

— considerare la possibilita di includere i DA tra i destinatari delle misure di
sostegno alla cooperazione'® gia previsti per «reti e cluster.

Cogliere queste nuove opportunita significherebbe mettere i DA in una
situazione del tutto nuova: poter accedere a finanziamenti programmati per il
periodo europeo, cosi da dare stabilitd e concretezza alle progettazioni locali.
Proprio quest’aspetto permetterebbe di superare alcuni punti di debolezza evi-
denziati e consentirebbe di disporre di sistemi di monitoraggio e valutazione
comuni e costanti nel medio periodo; usufruire dei risultati della valutazione
e monitoraggio, che sarebbero per la prima volta disponibili, per migliorare
la distrettualita in agricoltura, analogamente a quanto fatto per LEADER.

Y Art. 36 della proposta legislativa di regolamento del FEASR di cui alla COM(2011) 627 defi-
nitivo, modificata con la COM(2012) 553 final e attualmente, dopo I'accordo del 26 giugno
2013, oggetto di elaborazione conclusiva per I'approvazione finale dei prossimi mesi.
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