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Nuove forme di programmazione nell’epoca della complessita: procedure di bilancio,
pianificazione territoriale e di impresa tra PNRR, Piano strutturale di bilancio di medio
termine e Monitoraggio e riqualificazione delle politiche pubbliche

Schema di Memorandum conclusivo

Il presente schema di Memorandum sara discusso e definito nella Conferenza conclusiva del 28
ottobre, al termine del Corso 2025 della Scuola per le Politiche Pubbliche. Il Memorandum, nel
testo che sara condiviso durante la Conferenza, definisce una proposta che emerge da una
riflessione svolta nel dialogo tra gli studenti, gli esperti, i rappresentanti delle istituzioni e delle
grandi imprese che hanno partecipato al Corso. La proposta sara indirizzata ai vertici di governo in
ambito nazionale e delle autonomie territoriali e a quelli delle imprese socie 47 italiadecide. Su questa

base si indica anche il tema per il Corso 2026.

Il Corso 2025 si ¢ strutturato in tre parti.

e La prima parte, introduttiva del Corso, guidata da autorevoli esperti come il professore Stelio
Mangiameli e i Consiglieri parlamentari Paola Bonacci e Alberto Tabacchi, ¢ stata dedicata ad
una approfondita riflessione sul contesto istituzionale per la ridefinizione di politiche strategiche
multilivello intorno a precise priorita e di nuove forme di programmazione nell’ambito di una
revisione evolutiva delle procedure di bilancio, con il concorso attivo e propulsivo delle regioni
e degli enti locali.

e La seconda parte del Corso ¢ stata guidata dalle imprese (CDP, ENEL, ENI, Poste) che hanno
condotto seminari di discussione su casi concreti di investimenti territoriali in stretta
cooperazione con gli enti territoriali, nel quadro della attuazione del PNRR ma anche oltre di
esso, per finalita di transizione energetica, digitalizzazione e coesione territoriale.

e Nella terza parte sono state elaborate dai singoli partecipanti, in dialogo con le stesse imprese e
gli esperti, le loro relazioni conclusive, che delineano progetti di ricerca e proposte da sviluppare
in futuro. Anche dalle relazioni elaborate dagli studenti sono tratti gli indirizzi e le proposte
esposti in questo schema di Memorandum.

II Corso 2026 si svolge nell’anno di scadenza del PNRR, dopo tre corsi dedicati ai problemi di

attuazione della sua attuazione in ambito territoriale. Dobbiamo lasciarci alle spalle i problemi di

attuazione che persistono e si aggravano e pensare come mettere a frutto una esperienza cosi

complessa e contradditoria, guardando con decisione verso nuove prospettive. La riflessione svolta
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sugli aspetti istituzionali ha messo in luce potenzialita, carenze e insufficienze dell’esperienza
PNRR. La evoluzione delle attuali procedure di bilancio sembra condurre ad esiti altrettanto
insoddisfacenti proprio per la mancata previsione di un versante di sviluppo. La prima applicazione
delle nuove regole sia lo scorso anno, sia nella sessione in corso, dimostra che la politica di bilancio
¢ ridotta al minimo. La nuova governance economica dell'Unione europea si incentra su un indicatore
di riferimento, espresso in termini di crescita dell'aggregato della spesa primaria netta, che azzera la
possibilita di utilizzare, nell'ambito delle manovre finanziarie, il positivo andamento tendenziale
delle entrate esistenti, come avveniva in passato. Gli spazi per nuove spese possono essere creati
solo attraverso nuove misure di entrata, o sostituzione, ricomposizione e riqualificazione dei flussi
di spesa esistenti, ovvero attraverso fondi europei. La esperienza del PNRR viene richiamata
nell’appendice VI del Piano strutturale di bilancio di medio termine e rappresenta almeno fino al
2026 il programma di investimenti e riforme, formalmente richiesto per concedere un allungamento
del piano strutturale da 4 a 7 anni. Vi ¢ dunque un preciso aggancio per proporre che la esperienza
trovi un seguito o un alveo di continuita e di sviluppo innovativo, come necessario corollario del
Piano strutturale a fini di ripresa e di sviluppo.
Per favorire il processo evolutivo in sede europea che superi i limiti della attuale governance di
bilancio, occorre che il nostro Paese dia pieno corso e svolgimento all’aggancio al PNRR
nell’appendice VI, collegando TI'attuazione in ciascun anno del Piano strutturale di medio termine a
specifiche procedure di programmazione per investimenti e riforme nella fase di transizione tra il
PNRR e i suoi seguiti, in collegamento con I'uso di altri fondi e risorse. Si dovrebbe dare vita ad
una programmazione di bilancio realmente integrata tra i livelli territoriali intorno a politiche
pubbliche multilivello che coordinino e migliorino la qualita dei flussi di spesa che fanno capo ai
diversi livelli territoriali, salvaguardando gli spazi di autonomia. Occorre utilizzare il metodo PNRR,
con il suo orientamento ai risultati e la definizione di obiettivi, tempi e parametri di monitoraggio e
valutazione, disegnando ciascuna politica come un ambito distinto di programmazione con proprie
finalita, strumenti, sfere di responsabilita e autonomia, obiettivi, scadenze e controlli.
Tuttavia, il PNRR ¢ stato elaborato senza procedere ad un opportuno confronto di merito con le
autonomie territoriali, che avrebbe assicurato un miglior allineamento e una coerenza anche con le
programmazioni regionali e locali, oltre al rispetto effettivo del partenariato istituzionale, cosi come
previsto dai Regolamenti europei e come avvenuto in alcune realta europee (ad esempio tedesca,
ceca, belga), nelle quali le autonomie territoriali hanno partecipato attivamente alla stesura e quindi
alla programmazione e conseguentemente all’attuazione del Piano nazionale. Per implementare
questa sinergia istituzionale per gli investimenti, si potrebbe ora mettere a sistema:

e il ciclo di programmazione di medio termine del Piano strutturale di bilancio per la crescita;

e lobiettivo strategico della sostenibilita di bilancio;

e allineare i flussi finanziari alle priorita;

e definire una nuova programmazione degli investimenti in considerazione del termine del PNRR
e del nuovo modello che sara adottato dalla Commissione UE per il Quadro finanziario
Pluriennale 2028/2034, che prevede mactro-obiettivi/temi individuati a livello europeo e piani
concordati a livello nazionale per 'implementazione (su modello PNRR);

e adeguare i processi programmatori statali e regionali alla nuova governance economica.

La previsione di un programma nazionale per ciascuno Stato membro che potrebbe sostituire i

Fondi per la Coesione, sul modello RRF-PNRR, dovrebbe imporre un solido patto istituzionale fra

Stato, autonomie territoriali e societa partecipate da soggetti pubblici per condividere: una

programmazione territoriale sulla base degli obiettivi definiti dalla UE e quelli nazionali e, in modo

2



10.

concertato, la progettazione di singoli interventi regionali e interregionali secondo le effettive
esigenze det singoli territori (sono un esempio della programmazione concertata gli interventi posti
in essere per il Giochi Olimpici Milano — Cortina 2026 o per il Giubileo 2025) al fine di evitare, tra
Ialtro, la parcellizzazione delle risorse in piccole opere.

Questa stretta alleanza sulla concertazione degli interventi per la crescita permetterebbe di dare
maggiore responsabilita alle autonomie territoriali che, supportate dalle societa a partecipazione
pubblica, fanno fronte agli interventi e consentono di sviluppare un monitoraggio mirato degli
stessi sul territorio. Bisognerebbe affidare alla concertazione tra regioni ed enti locali questo
compito e mettere alla provala loro capacita di dialogo e programmazione (e, a valle, di
monitoraggio dei risultati conseguiti), rovesciando le attuali procedure di bilancio e partendo, in
modo induttivo, dalle loro proposte strategiche in materia non soltanto di riforme e investiment,
ma soprattutto in relazione alla ricomposizione della spesa, a partire da settori determinanti come la
sanita insieme a scuola e previdenza in relazione all’andamento demografico, il trasporto pubblico
locale, le politiche di sviluppo e risanamento urbano, social housing, digitalizzazione delle
procedure, utilizzo dell'TA nelle diverse politiche.

A questo scopo si dovrebbero individuare in prima sperimentazione una o due politiche pubbliche
prioritarie e strategiche destinate a fare da fattore trainante e primo collante per avviare
gradualmente una nuova procedura di programmazione multilivello. Politiche pubbliche strutturate
e procedimentalizzate tra i livelli territoriali non solo coordinano interessi e competenze differenti
nel rispetto degli spazi di autonomia, ma possono finalizzarle a precisi obiettivi, riqualificando e
ottimizzando I'uso delle risorse e il concorso di una pluralita di attori e livelli, ciascuno portatore di
iniziative e proposte sugli indirizzi comuni. Le politiche pubbliche, intese come strumenti concreti
di connessione tra i diversi livelli di governo — europeo, statale, regionale e locale — e tra la sfera
pubblica e quella privata, possono superare distanze e tensioni tra livelli di governo e tra pubblico e
privato, trasformandole in occasioni di cooperazione strategica.

La nuova procedura di bilancio dovrebbe divenire, rielaborando in profondita la esperienza del
PNRR, 'occasione strategica per il ridisegno delle politiche pubbliche in forma di programmazione
per la ricomposizione e riqualificazione della spesa, con particolare riferimento agli investimenti
pubblici in ambito territoriale. Il ciclo parlamentare della programmazione di bilancio, nel corso di
tutto I’anno, dovrebbe collegare la programmazione finanziaria alla programmazione delle politiche
e quindi alla programmazione legislativa. A questo fine il Parlamento dovrebbe affiancare il
Governo nell’opera di collazione e sviluppo delle proposte strategiche provenienti dalle autonomie
e nella definizione e procedimentalizzazione negoziale di politiche pubbliche prioritarie. Dal canto
loro Le regioni e gli enti locali dovrebbero giocare un ruolo strategico nella "partita"
della ricomposizione e riqualificazione della spesa pubblica, considerati gli spazi sempre piu esigui
disponibili per politiche basate sulla porzione incrementale della spesa.

La concertazione, la cooperazione e la collaborazione diretta ed effettiva sembrano essere in effetti
le riserve strategiche fin qui non abbastanza messe a frutto in ambito territoriale per adeguarsi ai
livelli di programmazione e di coordinamento territoriale esistenti in altri Paesi anche ad
ordinamento federale o ad accentuato regionalismo o forte decentramento amministrativo
(Germania, Spagna e Francia). Il presupposto indispensabile per non comprimere I'autonomia ¢
realizzare Peffettivo concorso di tutti i livelli di governo e delle imprese alla definizione di strategie,
programmi e progetti, sviluppando processi effettivi di coordinamento e valorizzazione delle
autonomie nello svolgimento di politiche nazionali, definendo e strutturando vere e proprie
politiche pubbliche canalizzate in precise procedure. La centralizzazione non risponde alle esigenze
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strategiche né tantomeno a quelle attuative, che invece richiedono effettive capacita di
coordinamento e armonizzazione di una molteplicita di poteri territoriali, istanze e livelli operativi.
Solo politiche multilivello possono coordinare investimenti strategici, responsabilizzando tutti gli
enti. Solo le autonomie possono sviluppare la capacita di bilanciare e ricomporre le esigenze di una
pluralita di processi attuativi che si incrociano sul territorio. A questo scopo ¢ necessario un
negoziato paritario, orizzontale e triangolare tra Stato Regioni ed Enti Locali per la
programmazione strategica e territoriale su ampie aree. Del pari ¢ necessario il coordinamento e la
programmazione integrata dall’alto per assicurare una coerenza nazionale delle politiche sviluppate a
livello territoriale. Alla programmazione integrata e negoziata devono partecipare le grandi imprese
che operano su scala territoriale.

11. A tal fine occorre rafforzare le capacita progettuali degli enti territoriali. Bisogna accrescere le
risorse per potenziare la capacita progettuale e realizzativa delle autonomie. Serve un approccio
"integrato", per sviluppare i necessari expertise e sperimentare modelli organizzativi avanzati. Le
imprese spingono per potenziare la capacita di agire delle autonomie territoriali e possono anche
esse offrire un contributo. Unitamente alle imprese interessate allo sviluppo della economia
territoriale si dovrebbero avanzare proposte dirette a rendere piu efficienti i processi, piu efficace
l'azione amministrativa locale e, soprattutto, a potenziare la capacita progettuale degli enti e la
condivisione di esperienze e competenze.

12. Al fini della discussione nella prossima Conferenza del 28 ottobre e alla successiva integrazione ed
elaborazione definitiva di questo schema di Memorandum si pongono alla tavola rotonda
istituzionale le seguenti domande nell’ottica di ipotizzare una forma di programmazione dal basso di
alcune politiche strategiche di maggior interesse territoriali:

e Si puo implementare il metodo PNRR attraverso forme di programmazione negoziale tra i
livelli territoriali?

e Sono negoziabili obiettivi di sviluppo in una dimensione territoriale di pari interesse per una
molteplicita di comunita locali?

e Si possono individuare alcuni assi prioritari ed esemplari di programmazione e di
coordinamento degli investimenti tra diversi livelli di governo per lo sviluppo territoriale e
civile di grandi aree?

e Si possono delineare alcune proposte di sviluppo territoriale che possono essere proposte e
promosse dalle autonomie nel loro insieme nei confronti dello Stato centrale?

e A questi fini si possono accrescere in via esponenziale 1 livelli di concertazione, cooperazione e
ascolto tra 1 livelli territoriali e anche in via orizzontale tra gli enti regionali e locali?

e Quali possono essere le sedi e le forme della concertazione e con quali modalita potrebbero
estendersi al mondo delle imprese?

12 bis. Il prossimo Corso 2026 della Scuola approfondira il tema di nuove politiche multilivello come

delineate al punto 5 quali ambiti strategici e programmatici per lo Stato, per gli enti territoriali e per le

grandi imprese che investono sul territorio e le reti territoriali, e per il sistema delle PMI.



