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Premessa

La prima fase di attuazione del PTO ha sostanzialmente confermato le intuizioni del piano di Azione elaborato nel ‘97–’98. L’area Nord-Est della Provincia di Napoli esprime un vitalismo produttivo costituito da un insieme di piccole, piccolissime e medie aziende; non ha smarrito la sua identità agricola, domanda una crescita di servizi, di qualità della pubblica amministrazione, di qualità urbana e di qualità della vita.

Il PSM e il POR Campania offrono utili opportunità per assecondare e sostenere una nuova fase di programmazione che può partire dai bisogni rilevati e accompagnare la crescita dell’intero sistema territoriale.

Questo documento è la prima bozza di lavoro per l’elaborazione di un nuovo piano di azione. Esso scaturisce da un primo ciclo di incontri tenutisi il 23 e 29 marzo e il 5 aprile u.s. a cui hanno partecipato i Comuni e i soggetti aderenti al partenariato del PTO.

Lo scopo del documento è di riprendere l’attività di concertazione, a partire dalle potenzialità di sviluppo emerse in questi anni di lavoro e nella prospettiva dei nuovi scenari operativi che si delineano con la programmazione del QCS 2000-2006.

La finalità che si prefigge è quella di verificare se esistono le condizioni per delineare un nuovo programma di interventi da attuare utilizzando la vasta gamma di strumenti operativi, procedurali e finanziari che sono preannunciati nel POR, nel PSM, nei PIC e nelle attività ordinarie di programmazione nazionale.

Di particolare interesse sembrano essere i Progetti Integrati Territoriali (PIT) a cui il POR Campania destina il 40% delle risorse. Tale strumento, infatti, è quello che maggiormente raccoglie la filosofia delle esperienze di sviluppo fondate sul partenariato istituzionale e sociale. Allo stato attuale non è stata ancora definita la disciplina e la procedura operativa dei PIT. Non a caso, prevalentemente per questa ragione, si è ritenuto di rinviare il 4° seminario previsto su “strumenti e procedure”. Sarà utile tenerlo allorquando la Regione avrà definito il Complemento di programmazione in cui saranno meglio identificati i soggetti titolati a promuovere e gestire le attività di programmazione regionale-europea.

Fondamenti

L’impostazione che si propone, trova fondamento nelle strategie operative suggerite dalla Commissione Europea e pienamente recepite nei documenti di programmazione nazionali (PSM) e regionali (POR). Il QCS 2000-2006, infatti, oltre a ribadire i principi della sussidiarietà, del decentramento, del partenariato istituzionale e sociale, suggerisce fortemente i criteri della integrazione e concentrazione delle risorse, per ambiti territoriali e/o per aree tematiche.

L’area Nord-Est di Napoli si presenta come un ambito territoriale ottimale in cui applicare la nuova strumentazione, perché è stato oggetto di avanzata sperimentazione con il PTO. E’ tuttavia opportuno non escludere a priori possibilità di ampliamento o scomposizione dell’area del PTO così come attualmente configurata. Tali decisioni potranno eventualmente discendere dalle scelte che saranno operate in sede regionale in ordine alla definizione dei “sistemi locali di sviluppo”.

Giova richiamare il concetto di integrazione. Per essa si intende la capacità di rendere complementari la molteplicità delle risorse endogene (amministrative, imprenditoriali, finanziarie, naturali, culturali, umane, associative, …) con la pluralità di risorse e di opportunità che possono derivare dal “resto del mondo” inteso come soggetti, poteri, istituzioni, Enti che costituiscono i referenti sovralocali per il territorio.

Quanto maggiore sarà la capacità di fare coalizione istituzionale e coesione sociale intorno ad obiettivi condivisi, tanto più evidenti saranno i caratteri di integrazione del programma e tanto maggiori saranno le opportunità che si potranno cogliere.

Le pratiche di promozione dello sviluppo attraverso il partenariato istituzionale e sociale, infatti, ancorché scarsamente definite e codificate, costituiscono ormai un riferimento consolidato per tutte le attività di programmazione, non solo relative al QCS, ma anche per le linee di intervento di politiche nazionali (Patti per l’agricoltura, Patti per il sociale, patti per la sicurezza, Patti formativi, Distretti industriali, …)

Il rischio di una eccessiva verticalizzazione e frammentazione delle politiche di intervento, deve essere superato con una forte capacità di integrazione orizzontale a livello territoriale e a dimensione del sistema locale.

In questo senso si suggerisce di assumere il PIT come riferimento strumentale per la nuova fase di programmazione del territorio del Patto. Nel POR Campania il PIT viene definito “un insieme di azioni intersettoriali, strettamente coerenti e collegate tra di loro, che convergono verso il conseguimento di un comune obiettivo di sviluppo del territorio” …  “La strategia deve ruotare intorno ad un’idea-forza per lo sviluppo e/o il riequilibrio territoriale: tale idea-forza scaturisce da una precisa identificazione dei punti di forza e delle vocazioni del territorio, in particolare per quanto riguarda la dotazione delle risorse e lo stato della loro utilizzazione; ovvero dalla ricognizione di domande sociali preminenti negli ambiti territoriali di riferimento”

Alcuni elementi di motivazione e di indirizzo generale

Negli scenari della competizione tra sistemi territoriali, la competitività è data dalla qualità dell’insieme delle funzioni che si svolgono sul territorio e dalla capacità di relazioni con i sistemi contigui nelle più ampie strategie di sviluppo a dimensione regionale-europea.

Aumentare la capacità competitiva di questo territorio è l’obiettivo. E’ la linea forte a cui connettere linee e politiche di intervento territoriale tese ad affrontare i problemi-cardine che definiscono il gap competitivo del territorio.  

I principali gap competitivi rilevati nell’area Nord-Est della Provincia di Napoli, riguardano tre aree-problema dal cui intreccio emergono tanto i fattori di crisi, quanto i fattori di possibile evoluzione dello sviluppo:

1 Vi è un vitalismo produttivo, in più settori, che stenta a diventare sistema e/o filiera produttiva con caratteri di competitività.

2 Vi è una diffusa presenza di associazionismo che fa fatica ad affermarsi come impresa sociale.

3 Le reti di trasporto e le strutture fisiche del territorio, ancorché adeguate per i collegamenti esterni all’area, risultano del tutto insufficienti o carenti all’interno del sistema territoriale.

La programmazione regionale-europea offre l’opportunità di “fare ciò che serve” a questo territorio. Nella tabella che segue si riportano gli ASSI di riferimento previsti nel POR Campania per ciascuna area-problema identificata.

Area-problema


ASSI di riferimento

Sviluppo produttivo
IV- Sistemi locali (industria, commercio, servizi, artigianato, agricoltura) 

Politiche sociali
II- Risorse culturali; III-Risorse umane; V-Città



Politiche del territorio
I- Risorse naturali; VI-Reti e nodi di servizi



La identificazione di tre aree distinte di intervento è dovuta ad esigenze esplicative e per consentire un approfondimento più specifico. In realtà è necessario agire contestualmente e con pari intensità sulle tre aree-problema, perché sono strettamente interconnesse e interdipendenti. L’ambiente fisico e l’ambiente sociale hanno una diretta incidenza sulle performance dello sviluppo economico; così come lo sviluppo dell’economia locale può contribuire fortemente a migliorare le condizioni sociali ed ambientali.

Naturalmente, le tre aree-problema non sono una “camicia di forza” per lo sviluppo della attività di concertazione. Esse rappresentano i punti cardine a cui può essere ricondotta ogni specifica esigenza che potrà emergere da ulteriori approfondimenti.  

Allo stato attuale il POR costituisce il principale documento di programmazione a cui far riferimento. Non sono da sottovalutare, però, le linee di intervento nazionali né il processo di riforma e di decentramento amministrativo. La regionalizzazione della L. 488, la riforma delle Agenzie per l’impiego, la riforma scolastica, l’applicazione delle Leggi Bassanini, ad esempio, apportano significativi contributi in termini di risorse umane e di autonomia finanziaria e operativa alle articolazioni locali dello Stato. Il territorio si addensa di nuovi soggetti e nuovi poteri che possono concorrere in modo determinante ai processi di sviluppo endogeno.

Si tratterà di identificare programmi, strumenti e interventi che, ai diversi livelli istituzionali, insistono o possono essere attivati su questo territorio: agevolazioni per le imprese, programmazione negoziata, Intesa Istituzionale, PSM, PON, POR, Piano territoriale di coordinamento, PRUSST, programmazioni comunali, piani per gli insediamenti produttivi, recupero di centri storici, valorizzazione dei beni culturali ed ambientali, provvidenze per le politiche sociali, … e quant’altro possa contribuire direttamente o indirettamente ad affrontare i punti di crisi dell’area.

Sarà necessario individuare sinergie, complementarietà, contraddizioni e criticità, in uno sforzo generale di “messa in coerenza” dei diversi soggetti e delle diverse azioni.

In questo senso il programma dovrà tendere ad armonizzare la complessità e la pluralità di soggetti e poteri che agiscono separatamente sul territorio, anche in raccordo con le grandi Agenzie pubbliche a cui sono attribuite funzioni di supporto ed accompagnamento (ad es. Sviluppo Italia, Italia Lavoro, Formez, … ed altre).

Un primo fondamentale passo è il rafforzamento della coalizione istituzionale e sociale che ha promosso il PTO attraverso forme più evolute di collaborazione tra gli Enti promotori: uffici intercomunali, consorzi di scopo, protocolli d’intesa vincolanti, accordi di programma, … ed ogni altra iniziativa che possa servire a consolidare la coesione istituzionale e sociale nell’area.

In proposito, è appena il caso di osservare che ciascun beneficiario del PTO –in linea teorica- avrebbe potuto accedere autonomamente alle risorse che sono state acquisite al territorio. La forza coalizionale messa in campo con il Soggetto Promotore del PTO, ha consentito di raggiungere risultati complessivi superiori alla somma dei contributi e degli apporti di ciascun singolo attore. 

In ciò si sostanzia la motivazione a proseguire su questa strada.

Le aree-problema di iniziativa e di approfondimento

Nel trattare più dettagliatamente i punti di attacco della strategia operativa, è opportuno specificare che il SIL non essendo un soggetto della filiera istituzionale, non può surrogare né sovrapporsi alle istituzioni esistenti (Comuni, Provincia, Regione, Stato, Unione Europea).

Nel proporsi come soggetto di mediazione e di raccordo, il SIL esercita una funzione di animazione e di proposta, avanza ipotesi e strategie di intervento, individua strumenti e risorse finanziarie, che intendono essere solo elementi di supporto a decisioni che competono ad altri organismi. 

Il SIL opererà sulla base degli indirizzi che saranno decisi dall’Assemblea dei Soci e in stretto raccordo con tutti gli Enti sovralocali, a vario titolo coinvolti nella programmazione.

In tal senso vanno considerati i contributi raccolti e ed estremamente sintetizzati nei paragrafi successivi, con una breve analisi e accenni di proposte operative.

Ulteriori approfondimenti saranno necessari per operare le scelte più utili e producenti per il territorio e, soprattutto, per ottenere una convergenza di comportamenti da parte di tutti i soggetti a vario titolo interessati.

Sviluppo produttivo

La vocazione di sviluppo del tessuto di piccole, medie e piccolissime imprese fa “gerarchia” nella possibile evoluzione economica dell’area a Nord-Est della Provincia di Napoli. 

Con i bandi di gara del PTO si sono maggiormente evidenziati i settori: metalmeccanico, tessile-abbigliamento, calzaturiero, software e servizi, ma non è escluso che l’attività di ricerca-azione finanziata con la Misura 4.1 faccia emergere altri importanti indicatori sulla struttura produttiva e sul mercato del lavoro.

Il settore agricolo costituisce ancora una risorsa importante. Anche se la progettualità prodotta e ritenuta ammissibile ai finanziamenti non è valsa ad impegnare tutte le risorse del POM, sembra utile insistere in questo settore, anche per evidenti motivi di valorizzazione di risorse ambientali che sono difficilmente sfruttabili diversamente.

Per redigere correttamente una ipotesi di intervento in questo campo è necessario aggiornare l’analisi quantitativa elaborata nel piano d’Azione; completare, integrare e quantificare l’analisi del contesto sociale; complementare ed integrare l’analisi del sistema produttivo con maggiore ricorso al dato comparato; individuare ispessimenti, specializzazioni produttive, specializzazioni geografiche, elaborare indicatori macroeconomici, individuare le possibili aree per nuovi insediamenti e quant’altro può essere utile a “leggere” il territorio nelle sue potenzialità. 

A tal proposito, oltre alla già citata ricerca che si svolgerà con la misura 4.1, l’elaborazione del piano di Azione potrà avvalersi della ricerca sul campo già avviata dall’Unione Industriali di Napoli.

Allo stato attuale sono stati individuati i “nodi” principali che impediscono al territorio di connotarsi come “sistema locale di sviluppo”. Salvo ulteriori elementi che potranno emergere dai lavori di ricerca in corso, tali impedimenti risultano essere:

4 La debolezza o la scarsità di relazioni interne al sistema e dal sistema verso l’esterno. Il problema riguarda sia il rapporto tra le PMI esistenti, sia il rapporto con i grandi gruppi presenti nell’area, sia le “reti lunghe” (commerciali, finanziarie, culturali, tecnologiche, …).

5 La difficoltà, anche per i settori più presenti, di connotarsi come “filiere produttive”. La questione rinvia al tema dell’emersione e qualificazione del tessuto produttivo informale che potrebbe meglio rappresentarsi e promuoversi in dinamiche di concentrazione, innovazione e qualificazione delle produzioni. Tali debolezze si riscontrano anche nel settore agricolo.

6 Le persistenti difficoltà di rapporto con la Pubblica Amministrazione per i problemi autorizzativi, insediativi e lo snellimento delle procedure che riguardano non solo gli apparati amministrativi locali, ma anche i rapporti con la complessa articolazione dello Stato.

7 I problemi del credito e della capitalizzazione delle PMI. Si considerino a tal proposito i numerosi progetti esclusi dalle agevolazioni per “insufficienza di mezzi propri”. Si presume che tale motivazione non sempre abbia tenuto conto della qualità progettuale e, molto spesso, sia dovuta alle rigidità del sistema finanziario.

8 I problemi di localizzazione produttiva e dunque la precisa cognizione dei vincoli urbanistici, paesistici ed ambientali che incidono sul possibile e razionale utilizzo del territorio. (La questione è strettamente connessa alla 3° area-problema)

A fronte di tali problemi le tracce di lavoro su cui si ritiene di dover operare nei prossimi mesi riguardano essenzialmente:

· La costituzione dello Sportello Unico dell’area del PTO, in attuazione delle disposizioni di legge in materia di semplificazione delle procedure.

· La creazione di un Centro Servizi Integrato che, a titolo esemplificativo, svolga funzioni di: promozione delle potenziali “filiere produttive”;  affiancamento delle imprese nello sforzo di internazionalizzazione dell’economia locale; promozione e accompagnamento alla costituzione di nuove imprese; trasferimento delle innovazioni tecnologiche, produttive, finanziarie; assistenza nella soluzione dei problemi localizzativi.

· L’attivazione di un protocollo d’intesa vincolante con il sistema finanziario, a supporto dell’economia debole che esprime vitalismo produttivo e scarsa disponibilità di mezzi propri.

Le politiche sociali
Nel trattare questa area-problema, non si può prescindere dai complessi problemi di transizione che generano dalla crisi dello stato sociale e dal conseguente carico che grava sui Comuni, anche per effetto del decentramento amministrativo. Altri problemi derivano dai profondi mutamenti che sta attraversando il mondo del lavoro e della produzione; il mercato del lavoro richiede nuove competenze e professionalità che non sempre sono garantite dal sistema formativo scolastico. Non sono da trascurare le aree di esclusione sociale estrema, costituite da soggetti che stentano a trovare autonomamente le opportunità di inclusione proposte dal nuovo welfare comunitario e, non di rado, costituiscono fonte di preoccupazione per l’ordine pubblico.
In particolare su queste problematiche, è in corso nell’area del Patto un lavoro di ricerca promosso dal Ministero per le Politiche Sociali con il supporto tecnico di Italia Lavoro, che fornirà utili indicazioni per l’immediato futuro. 

Le risposte ai bandi di gara hanno evidenziato la presenza di una diffusa realtà associativa che, se opportunamente sostenuta e promossa, può costituire una risorsa importante da utilizzare proprio per accompagnare il passaggio dal welfare tradizionale al welfare comunitario.

Allo stato attuale le linee strategiche di intervento su cui si ritiene utile sviluppare l’attività intercomunale riguardano i seguenti punti:

9 Assumere le strutture scolastiche del territorio come riferimento principale per favorire la formazione di risorse umane più rispondenti alla domanda del mercato del lavoro e, per quanto possibile, alle vocazioni di sviluppo dell’area.

10 Promuovere l’economia di terzo settore, sia come concreta opportunità di sviluppo occupazionale, sia come risposta a bisogni sociali a cui occorre provvedere in forme innovative (assistenza ai soggetti deboli, sanità, servizi alla persona, gestione beni culturali, … ed altri campi in cui si registrano i vuoti dell’intervento pubblico)

11 Puntare alla qualificazione delle attività di terzo settore come “sistema intercomunale di protezione sociale” per l’intera area del Patto.

12 Elaborare specifiche analisi e rilevazione delle aree di esclusione sociale estrema (senzatetto, senzareddito, senzafuturo) per programmare ed attuare puntuali interventi per favorirne l’inclusione sociale e lavorativa.

13 Promuovere le politiche attive del lavoro e delle pari opportunità in attuazione del quadro normativo vigente, anche facendo ricorso a specifici programmi formativi da progettare in relazione alle effettive opportunità occupazionali del territorio.

14 Promuovere un protocollo d’intesa, vincolante per il sistema finanziario, a supporto della economia di terzo settore.

Politiche del territorio (ambientali ed urbanistiche)

Le questioni ricomprese in questa area-problema sono indubbiamente le più difficili da trattare per la forte incidenza che i poteri sovraordinati hanno rispetto ai Comuni.  Vi è tuttavia l’obbligo, da parte del Patto Territoriale, di segnalare opzioni, preferenze, orientamenti utili a rimuovere fattori fortemente limitativi della crescita economica e civile del territorio. Preziosa, da questo punto di vista, è la disponibilità della Provincia, che ha più volte dichiarato l’intenzione e la volontà di tenere in debito conto la progettualità locale nella definizione dei Piani Urbanistici di propria competenza.

Anche se in questo campo, con le risorse del PTO, l’ASI e i Comuni hanno potuto attivare azioni di recupero e di riqualificazione, si avverte il limite di interventi “a pioggia”, non sufficientemente legati da una strategia comune a scala intercomunale.

Occorre, da questo punto di vista, contribuire alla evoluzione di una cultura urbanistica più connessa ai processi dinamici di sviluppo integrato e più attenta alle trasformazioni del mondo dell’impresa e della produzione.

L’Area Nord-Est è infrastrutturata secondo criteri di un modello di sviluppo ormai superato, inattuale e non rispondente alle potenzialità di crescita che si sono evidenziate.  Le reti lunghe di comunicazione (lo scalo ferroviario di Marcianise, l’interporto di Nola, l’asse mediano, i raccordi autostradali) e le stesse aree ASI, sono state concepite nella logica dell’intervento straordinario e con finalità di industrializzazione pesante che mal si concilia con le necessità delle PMI.

Queste stesse infrastrutture preesistenti, tuttavia, costituiscono oggi una preziosa risorsa per il territorio, a condizione che siano implementate con reti corte di comunicazione e di collegamento interne all’area, tra Comuni che, allo stato attuale, risultano isolati. E’ opportuno inoltre ripensare all’utilizzo delle aree ASI in funzione dei bisogni quantitativi e qualitativi dei nuovi potenziali insediamenti, a partire dai problemi rilevati in ordine ai servizi logistici o, ad esempio, all’approvvigionamento e al trattamento delle acque e dell’energia.

Il recupero urbano è strettamente connesso al tema della fruibilità delle aree produttive, giacché numerose attività si svolgono in centri abitati e in ambienti del tutto inadeguati, che potrebbero essere liberate a vantaggio di una maggiore vivibilità per le comunità locali. In tema di recupero dei valori e della identità storica e culturale del territorio, va considerata la opportunità di un piano integrato per il recupero e il migliore utilizzo dei Castelli, degli edifici storici e delle aree archeologiche che esistono nei Comuni del Patto

Particolare attenzione è richiesta sul recupero e  la rivitalizzazione delle masserie e delle aree agricole, come possibili interventi di tutela ambientale e di sviluppo di nuove attività. Più in generale, il tema del risanamento, della tutela e della salvaguardia del territorio attraverso uno sviluppo sostenibile, è assunto come fattore gerarchico-ordinatorio e come elemento di selezione dei progetti e delle scelte che si dovranno compiere.

In questo quadro sommariamente riassunto, si delineano alcuni punti di attacco che potrebbero favorire una azione integrata per lo sviluppo dell’area:

15 Elaborare un “Protocollo ambientale” relativo ai vincoli e alle opportunità del territorio, per acquisire una cognizione condivisa, consapevole e responsabile sulle reali possibilità di utilizzo della risorsa territorio.

16 Costituire l’ufficio intercomunale di pianificazione a cui affidare il compito di rielaborare gli strumenti di pianificazione in stretta coerenza con le vocazioni e le potenzialità di sviluppo del territorio.

17 Operare prioritariamente per attrezzare le possibili aree di insediamento produttivo, ivi comprese le aree e gli edifici dismessi e riconvertibili.

18 Censire, catalogare e progettare interventi integrati sulle emergenze costituite da edifici e località di interesse storio-ambientale, come possibili contenitori di attività di terzo settore.

19 Progettare specifici interventi di integrazione viaria e di qualificazione urbana nelle aree di confine tra i Comuni,

Strumenti e procedure

Come già accennato, il tema degli strumenti e delle procedure di intervento potrà essere meglio affrontato alla luce delle determinazioni che saranno assunte in sede di redazione del Complemento di Programmazione al POR Campania.

E’ opportuno richiamare che, nello scenario che va delineandosi, il principale strumento di cui può disporre l’Area Nord-Est della Provincia di Napoli è la Società nata per l’attuazione del PTO. 

Non è da escludere la esigenza/opportunità di rafforzare ulteriormente la Società (Aumento capitale sociale? Allargamento delle basi societarie? Adeguamento della struttura?…) per corrispondere maggiormente al profilo di Agenzia Locale di Servizi Evoluti per il Territorio.

In proposito, come spunto di riflessione, è opportuno richiamare l’importanza che la programmazione regionale-europea attribuisce alla valutazione ex-ante, in itinere ed ex post, sia per l’attribuzione di risorse, sia per l’ottenimento di nuovi incentivi con il meccanismo della premialità. Nella prospettiva, ormai consolidata, di un progressivo trasferimento di poteri e responsabilità, verso i “sistemi locali di sviluppo”, potrebbe essere decisivo poter disporre di una struttura agile, snella e qualificata di “supporto alle decisioni”.

In questo senso va considerata la proposta di budget che si sottopone all’Assemblea e l’intenzione di utilizzare parte del capitale sociale per implementare attività e servizi a scala intercomunale. Vi è probabilmente una valutazione sottostimata delle necessità finanziarie, ma si ritiene opportuno procedere gradualmente e progressivamente in rapporto alle effettive volontà dei Soci e sulle reali intenzioni di proseguire sulla via della coalizione istituzionale e sociale come scelta strategica portante dell’evoluzione dello sviluppo nell’Area Nord-Est della Provincia di Napoli.
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