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Abstract

Tra gli obiettivi principali della L. 158/2017 vi ¢ quello della valotizzazione e riqualificazione dei piccoli comuni
italiani, definiti quali enti con popolazione residente inferiore a 5.000 abitanti che si trovino in una delle condizioni di
svantaggio cosi come stabilito nell’art.1 della citata legge. Tale norma perd potrebbe ingenerare delle criticita
nell’assegnazione dei finanziamenti erogati. Emerge pertanto la necessita di dover operare una valutazione attenta e
mirata dei luoghi per individuare quei tertitori che presentano condizioni di fragilita piti elevata e che necessitano
quindi di azioni incisive migliorando al contempo lefficacia del processo di assegnazione dei fondi. Il lavoro
presentato riguarda I’analisi del quadro conoscitivo di alcuni comuni umbri dell’area interna Sud-Ovest (Orvietano) —
area prototipo cosi come proposto dalla regione Umbtia nel processo di elaborazione della Strategia Nazionale Aree
Interne (SNAI). L'obiettivo ¢ quello di evidenziare le caratteristiche di abbandono e marginalita di questi luoghi
analizzandone al contempo le dinamiche economiche e sociali che hanno interessato tali luoghi. Inoltre, I'analisi ¢
estesa anche alle risorse naturali dell’area che rappresentano un importante motore economico del luogo e che spesso
vengono sottoposte a pressioni trasformative importanti. Tale studio si propone come una prima applicazione di una
metodologia di elaborazione e mappatura di indici tertitoriali basati sulla valutazione dei fattori di svantaggio che
potrebbe migliorare Iefficienza nei processi di assegnazione dei fondi in funzione delle diverse condizioni di criticita.

Parole chiave: spatial planning, local development, fragile territories

Introduzione

La Strategia Nazionale per le Aree Interne (SNAI), sostenuta da fondi sia europei sia nazionali, ha come
obiettivo principale il rilancio sociale ed economico delle atee interne nazionali (Bertolini & Pagliacci,
2017; Lucatelli, 2015; UVAL, 2014). Tra gli obiettivi principali della legge n.158 del 6 ottobre 2017 vi ¢
quello della valorizzazione e riqualificazione dei piccoli comuni italiani, definiti quali enti con popolazione
residente inferiore a 5.000 abitanti che si trovino in una delle condizioni di svantaggio cosi come stabilito
nell’art.1 della citata legge. A tal fine, ¢ stato disposto un finanziamento di 100 milioni di euro totali da
erogare in 7 anni (fino al 2023) finalizzati alla realizzazione di progetti volti a migliorare le condizioni di
fragilita di questi luoghi. I criteri individuati dal dispositivo normativo e la complessita morfologica
dell’Ttalia, potrebbero ingenerare delle criticita nell’assegnazione di finanziamenti. Infatti, un comune
avente meno di 5000 abitanti (ve ne sono oltre 5.500) e con territorio compreso totalmente o parzialmente
nel perimetro di un'atea protetta situata lungo il sistema costiero potrebbe usufruire di questi
finanziamenti al pati di un comune situato lungo l'arco alpino o appenninico italiano notoriamente in
condizioni di disagio economico e soggetto da decenni a fenomeni di desertificazione demografica.
Emerge pertanto la necessita di dover operare una valutazione attenta e mirata dei luoghi finalizzata ad
individuare quei territori che presentano condizioni di fragilita pin elevata e che necessitano quindi di
azioni piu incisive.

1l presente studio riguarda I’analisi del quadro conoscitivo di alcuni comuni umbri, per i quali sono stati
valutati alcuni indicatori territoriali utili all’individuazione delle condizioni di maggiore criticita.
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L’Umbria, infatti, nel Quadro Strategico Regionale 2014-2020, ha individuato 3 aree per I'elaborazione
della SNAI: Area Interna Valnerina, Area Interna Nord-Est del’'Umbria e Area Interna Sud-Ovest
(Orvietano). Lo studio proposto si concentra su quest’'ultima area essendo quella individuata dall’Ente
come area prototipo, ovvero come area pilota della Strategia regionale. I’Area Interna Sud-Ovest
(Orvietano) ¢ composta da 20 comuni: Citta della Pieve, Monteleone di Orvieto, Montegabbione, Parrano,
San Venanzo, Ficulle, Fabro, Allerona, Castel Viscardo, Castel Giorgio, Orvieto, Porano, Baschi,
Montecchio, Guardea, Alviano, Lugnano in Teverina, Attigliano, Giove, Penna in Teverina. Nel presente
studio, perd, i comuni di Orvieto e Citta della Pive sono stati esclusi dalle analisi in quanto caratterizzati
entrambi da popolazione superiore a 5000 abitanti (dati ISTAT 2019).

11 territorio analizzato presenta un’elevata valenza sia del patrimonio storico-culturale sia del patrimonio
naturalistico-ambientale ma al tempo stesso forti fragilita legate principalmente all’alto rischio
idrogeologico, che caratterizza queste aree, e all’abbandono dei luoghi da parte della popolazione giovane
per mancanza di opportunita significative.

Atrea di studio

Iarea indagata riguarda 20 dei 92 comuni regionali situati lungo la zona sud-occidentale dell’Umbria. Si
tratta di una zona articolata da un punto di vista morfologico con un’ampia fascia collinare sub
appenninica nella zona nord mentre nella parte valliva confinante con il Lazio e la Toscana ¢ attraversata
dal fascio infrastrutturale intermodale autostrada-TAV. In termini areali, essa si estende per circa 1200 km?
pari al 15% del totale regionale. Il dato Istat aggiornato al 2019 mostra che nei comuni di interesse
tisiedono poco piu di 60.000 abitanti (6% del totale regionale) con una densita abitativa pari a 50 ab./km?
valore nettamente infetiore sia al valore nazionale (200 ab./km?) che regionale (100 ab./ km?). Se si
analizzano le dinamiche demografiche di lungo periodo, l'area di studio subisce un drastico calo
demografico tra gli anni ’50 ed ’70 del secolo scorso (20.000 unita in meno circa) e, da allora, la
popolazione ¢ rimasta sostanzialmente stabile con deboli oscillazioni. E importante sottolineare che
lindice di vecchiaia rilevato per I'area di interesse (Iv = 251,6) ¢ pari a 1,5 volte quello nazionale (Iv =
173,1) evidenziando quindi una popolazione anziana (>065 anni) piu che doppia rispetto a quella dei
giovanissimi (<14 anni). La popolazione anziana rappresenta difatti il 30% circa dei resident totali.
L’analisi condotta utilizzando i dati del MEF (Ministero del’Economia e delle Finanze - http://
www.mef.gov.it/index.html) aggiornati al 2018 mostra che in quest’area viene prodotto solamente il 6%
del reddito imponibile regionale con solamente 3 (Citta della Pieve, Parrano e Orvieto) dei 20 comuni
indagati che raggiungono un valore del reddito procapite pari alla media nazionale. Il reddito derivante da
pensioni incide per ben il 40% dell'imponibile totale evidenziando ancora una volta il ruolo di questa
fascia di popolazione nelle economie locali.
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Le dinamiche reddituali analizzate nell’'ultimo ventennio (2001-2018) mostrano una crescita del 44% valore
questo in linea con il dato regionale. In termini di impermeabilizzazione dei suoli (dati ISPRA 2019), i
comuni dell’area di interesse mostrano valori molto piu bassi della media nazionale (densita di
impermeabilizzazione pari all’8% circa) la maggior parte di questi infatti non raggiunge nemmeno il 5%.
Volendo ragionare in termini assoluti, l'attuale superficie impermeabilizzata ammonta a 44 km?2,
equivalente alla meta circa della dimensione territoriale media dei comuni umbti (92 km?2).

Dati e metodi

D’analisi ¢ stata condotta considerando i criteri, previst dalla L. 158/2017, che sono alla base

dell’assegnazione del fondo per lo sviluppo strutturale, economico e sociale a disposizione dei comuni;

analogamente a quanto gia fatto per la valutazione su scala nazionale (Marucci et alii, 2020). In particolare,

1 criteri per i quali sono stati individuati dati analitici a scala locale e copertura nazionale sono a), b), ¢), g),

1), 1), m), n); rispetto ai 12 criteri previsti dalla legge di seguito riportati:

a) comuni collocati in aree interessate da fenomeni di dissesto idrogeologico;

b) comuni caratterizzati da marcata arretratezza economica;

¢) comuni nei quali si ¢ verificato un significativo decremento della popolazione residente rispetto al
censimento generale della popolazione effettuato nel 1981;

d) comuni caratterizzati da condizioni di disagio insediativo, sulla base di specifici parametri definiti in
base all'indice di vecchiaia, alla percentuale di occupati tispetto alla popolazione residente e all'indice di
ruralita;

e) comuni caratterizzati da inadeguatezza dei servizi sociali essenziali;

f) comuni ubicati in aree contrassegnate da difficolta di comunicazione e dalla lontananza dai grandi
centri urbani;

@) comuni la cui popolazione residente presenta una densita non superiore ad 80 abitanti per chilometro
quadrato;

h) comuni comprendenti frazioni con le caratteristiche di cui alle lettere a), b), ¢), d), f) o g); in tal caso, i
finanziamenti disposti ai sensi dell'articolo 3 sono destinati ad interventi da realizzare esclusivamente
nel territorio delle medesime frazioni

i) comuni appartenenti alle unioni di comuni montani di cui all'articolo 14, comma 28, del decreto-legge
31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, o comuni che
comunque esercitano obbligatoriamente in forma associata, ai sensi del predetto comma 28, le funzioni
fondamentali ivi richiamate;

j) comuni con territorio compreso totalmente o parzialmente nel perimetro di un parco nazionale, di un
parco regionale o di un'area protetta;

k) comuni istituiti a seguito di fusione;

) comuni rientranti nelle aree periferiche e ultra-periferiche, come individuate nella strategia nazionale
pet lo sviluppo delle aree interne del Paese, di cui all'articolo 1, comma 13, della legge 27 dicembre
2013, n. 147.

La scelta fatta riguardo alla valutazione di 8 criteri su 12 totali dipende esclusivamente dalla disponibilita

dei dati di base e ci6 non compromette la validita dell’analisi condotta poiché la norma stessa non riporta

nessuna indicazione sulla priorita dei criteri per 'assegnazione dei fondi. I comuni, come gia detto, posso
infatti accedere al fondo se in possesso di almeno uno dei criteri precedentemente elencati.

Tale elaborazione ¢ stata condotta sui 18 comuni con popolazione residente inferiore a 5.000 abitanti;

analizzando, quindi, le condizioni di disagio di tutta ’'Area Interna Sud-Ovest (Orvietano) ad esclusione

dei comuni di Orvieto e Citta della Pieve.

Le analisi sono state effettuata in ambiente GIS, utilizzando come livello di riferimento il layer dei Comuni

italiani del 2017 opportunamente integrato con ulteriori dati provenienti da diverse fonti. Per valutare il

dissesto idrogeologico (I_A) si ¢ fatto riferimento ai dati dell’Inventario dei Fenomeni Franosi in Italia

(IFFD), banca dati nazionale ed ufficiale sulle frane realizzata da ISPRA in collaborazione con le Regioni e

Province Autonome, selezionando i comuni interessati da almeno un evento di frana. Dal portale del MEF

sono state ricavate le informazioni relative al reddito imponibile utilizzate per valutare la condizione

economica (I_B) dei comuni analizzati, facendo in patticolare riferimento ai dati di imposta 2012 e 2017.

Si ¢ fatto riferimento ai dati censuari ISTAT sia per valutare 'andamento della popolazione residente

rispetto al censimento generale del 1981 (I_C), specificando che per individuare il “significativo

decremento” nel presente lavoro si ¢ scelto di fissare la soglia ad un valore di -10%, sia per valutare quali
comuni fossero caratterizzati da densita di popolazione non superiore agli 80 ab./km? (I_G), in questo
caso con riferimento alla popolazione rilevata al 2017 e all’estensione superficiale comunale dello stesso
anno. 1l database ISTAT, inoltre, ¢ stato utilizzato anche per individuare le unioni dei comuni attraverso la
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variazione numerica dei comuni dal 2010 al 2017, confronto fondamentale per valutare il soddisfacimento
sia del criterio i) (I_I) sia del criterio m) (I_M); per il primo, in particolare, il confronto ¢ stato eseguito
anche con il dato telativo alle petrimetrazioni delle comunita montane (sensu legge 1102/1971). Per
individuare i comuni con territorio compreso totalmente o parzialmente nel perimetro di un parco
nazionale, di un parco regionale o di un'area protetta (I_L) si ¢ fatto riferimento ai dati del Ministero
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare tramite il Geoportale Nazionale. Infine, per selezionare
i comuni rientranti nelle aree periferiche e ultra-periferiche (I_N) si ¢ fatto riferimento alla classificazione
dei comuni delle aree interne in base alla distanza dal polo.

Inoltre, i dati raccolti sono stati standardizzati in un unico database con il quale ¢ stato possibile calcolare
la rispondenza o meno dei comuni selezionati nel dataset iniziale ad uno o piu criteri di legge, assegnando
per ogni Comune i seguentl valori: O (nel caso in cui il Comune non soddisfa il criterio di riferimento) e 1
(nel caso in cui il Comune soddisfa il criterio di riferimento).

Risultati

I comuni dell’Area Interna Sud-Ovest (Orvietano) sono caratterizzati dalla coesistenza di piu fattori di
svantaggio legati principalmente alla bassa densita di popolazione che carattetizza questi luoghi I_G) e
alla presenza di fenomeni di dissesto idrogeologico (I_A) che accomunano ben 12 comuni dei 18
analizzati ma a cui si sommano di volta in volta la presenza di altre criticita riconducibili soprattutto al
fatto di rientrare nelle categorie di aree periferiche e ultraperiferiche (9 comuni su 18), di avere il territorio
compreso totalmente o parzialmente nel perimetro di un parco nazionale, di un parco regionale o di
un'area protetta (8 comuni su 18), di essere caratterizzati da marcata arretratezza economica (5 comuni su
18) e per il solo comune di Parrano si ¢ verificato un significativo decremento della popolazione residente
rispetto al censimento generale della popolazione effettuato nel 1981. Infine, nessun comune dell’area
indagata soddisfa i criteri i) ed m) in quanto nessuno dei 18 ¢ stato istituito a seguito di fusione o
appartiene alle unioni di comuni montani (Tabella I).

Tabella I | Numero di comuni che soddisfano gli otto ctiteti analizzad (L. 158/2017)

Indici Descrizione del criterio (L. 158/2017) Numero di comuni che
soddisfano il criterio

LG comuni la cui popolazione residente presenta una densita non | 12
superiore ad 80 abitanti per chilometro quadrato

A comuni collocati in aree interessate da fenomeni di dissesto | 12
idrogeologico

ILN comuni rientranti nelle aree periferiche e ultraperiferiche 9

I_L comuni con territorio compreso totalmente o parzialmente nel | 8
perimetro di un parco nazionale, di un patco regionale o di un'area
protetta

I B comuni caratterizzati da marcata arretratezza economica 5

I_C comuni nei quali si ¢ vetificato un significativo decremento della | 1

popolazione residente rispetto al censimento generale della
popolazione effettuato nel 1981

IM comuni istituiti a seguito di fusione 0

LI comuni appartenenti alle unioni di comuni montani 0

La classificazione dei Comuni tispetto alle classi di indici (Fig. 2) fa emergere la presenza di due cluster
dove si concentrano le maggiori problematiche, mettendo in luce i due gruppi di comuni pit bisognosi di
interventi prioritari, indispensabili per il raggiungimento degli obiettivi della strategia in questi luoghi. Il
primo a nord di Orvieto e costituito dai comuni di Allerona, Ficulle, Parrano e San Venanzo caratterizzato
da comuni che soddisfano il maggior numero di criteri (5 per Parrano e 4 per gli altri) mentre il secondo a
sud-est di Orvieto e costituito dai comuni di Baschi, Alviano, Montecchio e Guardea che sono anche gli
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unici 4 di questa zona che soddisfano 3 criteri (I_A, I_G, I_L i primi due e I_G, I_L, I_N gli altri). Come
detto, I'area dell’orvietano ¢ stata individuata come area pilota per la SNAI da parte della Regione Umbria
e quindi la scelta di orientare le politiche di rilancio socio-economico proprio a partire da tali territori
potrebbe essere un punto di partenza per monitorarne I'efficacia e valutare la possibilita di applicazione
anche alle altre aree interne individuate dalla Regione.

0123456
Parrano me—
San Venanzo
Allerona =—
Ficulle me—
Guardea m——
Baschi m——
Montecchio m—
Alviano ==
Lugnano in... ==
Castel... === Combinazione indici | Frequenza
Castel... == :—ﬁ 3 :-g . :-:: IN 2
Fabro I:G - I:LA I_—N 2
Numero di criteri soddisfatti Pennain... I_A-1_B 2
— Giove == LA-IN 2
E§ Montegabb... === I B-16 2
- Ko, o I_A-1_B-1_C-1.G-I_L 1
B I_A-1.G 1
22 comuni esclusi dall'analisi Porano — | G-I N 1
L I V@ Attigliano — A 1
I_N 1

Figura 2 | Mappa del numero di criteri soddisfatti per ogni comune.
Fonte: elaborazione degli autori.

Infine, ¢ interessante notare che la frequenza di combinazione predominante ¢ quella composta da 4 indici
che risulta comune a tutti i 3 comuni che soddisfano 4 indici contemporaneamente (I_A, I_G, I_L, I_N).
Tali criteri vengono soddisfatti anche dal Comune di Parrano che ¢ 'unico caratterizzato da 5 fattori di
disagio e che, avendo registrato un significativo decremento della popolazione residente rispetto al
censimento generale della popolazione effettuato nel 1981, soddisfa anche lindice I_C, oltre i 4 gia
elencati.

Conclusioni

I risultati ottenuti mettono in luce due cluster dove si concentrano le principali criticita dell’area analizzata.
Si conferma, quindi, Pefficacia di tale metodologia per I'individuazione, in maniera analitica, delle zone
maggiormente interessate da fattori di disagio e proprio per questo potrebbe essere un utile strumento a
supporto delle amministrazioni per indirizzare le azioni di rilancio economico e sociali coerentemente con
la SNAT e, almeno nelle fasi iniziali, per concentrare tali azioni proprio verso i territori pit svantaggiati al
fine di migliorare I'efficienza di assegnazione dei fondi.

Fermo restando alcuni limiti della metodologia presentata legati principalmente al calcolo degli indicatori,
associati ai singoli criteri della L. 158/2017, ed in particolare al fatto che si sono valutati 8 criteti sui 12 di
legge e, tra quelli calcolati, per i punti a), b), ¢) non ¢ possibile individuare soglie definite analiticamente e
dunque permane il problema di discrezionalita nell’applicazione del metodo di selezione dei comuni. Un
aspetto, invece, sicuramente positivo ¢ dato dal fatto che per i punti g), i), I), m), n) non ¢ necessario
individuare una soglia arbitraria per la positivita 0 meno dei comuni rispetto al criterio stesso, dunque,
almeno per questi, 'appartenenza puo essere espressa oggettivamente.

Il tentativo di quantificare, secondo i criteri della L. 158/2017, il grado di fragilita che affligge le comunita
locali rappresenta un primo approccio analitico per discretizzare le priorita di intervento dei dispositivi
normativi e delle Strategie Nazionali ma ¢ un passo fondamentale per passare da un approccio basato
sull’uguaglianza a quello basato sull’equita.
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