
Il condensato del dibattito

I punti di condivisione nella richiesta di modifica

1. La genesi del percorso seminariale

Il percorso seminariale “Oltre le criticità, attuare il POR Campania” è stato promosso da alcuni componenti del Comitato di Sorveglianza del POR per produrre un quadro di proposte per la modifica e l’aggiornamento del POR Campania 2000-2006 e del relativo Complemento di Programmazione. 

Lo scopo è di accelerare e qualificare ulteriormente il processo di spesa dei Fondi Strutturali, producendo, al tempo stesso, un necessario sforzo di innovazione nelle procedure di attuazione.

Con questo obiettivo è stato chiesto all’associazione rete dei Sistemi Locali di Sviluppo Territoriale della Campania di organizzare approfondimenti sul tema.

L’iniziativa nasce da un incontro tenutosi lo scorso 11 luglio presso l’ANCI Campania tra i responsabili della rete SLST e i rappresentanti del Forum terzo settore, di Legambiente, dell’ANCI Campania, della CGIL e dell’UGL. Nel corso della discussione sul tema delle buone prassi per l’utilizzo del Quadro Comunitario di Sostegno e l’avanzamento del POR Campania, emersero alcuni punti di criticità, successivamente discussi e condivisi con altri componenti dello stesso Comitato di Sorveglianza (CISL, UIL, CNA).

Nel loro insieme, i componenti del Comitato di Sorveglianza (ANCI Campania, Saverio Tramontano;  CGIL, Claudio Refuto;  CISL, Pietro Cerrito; CNA, Annapaola Mormone; Forum terzo settore, Melinda Di Matteo; Legambiente, Anna Savarese; UIL, Giuseppe Ferrara e UGL, Mario Carnevale) hanno formalmente chiesto alla rete SLST di curare un approfondimento di tipo seminariale sulla base dei seguenti indirizzi: 
· “I Progetti Integrati sin qui attivati non risultano sufficientemente supportati da Documenti di Orientamento Strategico sul futuro possibile dei territori interessati. Vi è carenza di analisi e scarsa concertazione territoriale, due elementi che fanno temere la replica di modalità di spesa frantumata, frammentata e inefficace, giustamente definita a pioggia nel ventennio passato”.

· “Il Complemento di Programmazione impone limiti procedurali e normativi che impediscono l’attuazione di effettive politiche di integrazione tra: sviluppo economico, pianificazione territoriale e inclusione sociale. I caratteri di competitività di un territorio sono dati dall’intreccio e dalla forte connessione tra questi campi operazionali, tenendo conto che la vera integrazione può essere fatta solo dai livelli di governo più prossimi al territorio; gli unici in grado di misurare e validare la congruenza degli interventi con le potenzialità di crescita e la loro sostenibilità”.

· “I Partenariati che si riuniscono per validare i documenti sono quasi sempre composti dalle stesse rappresentanze di livello regionale. Ben altra dovrebbe essere la composizione dei Partenariati, con maggiori e più diffuse rappresentanze delle comunità locali in cui si progettano gli interventi. Ciò sarebbe necessario, sia per utilizzare le risorse in più stretto raccordo con gli interessi e i bisogni delle comunità amministrate; sia per applicare i principi della buona governance e della partecipazione suggeriti nel LIBRO BIANCO dall’Unione Europea”.

· “Ai Comuni spetta il compito di Soggetti promotori e gestori degli interventi, anche nelle loro forme associate. Alle Province e alla Regione sono richiesti compiti di programmazione e coordinamento a scala sovracomunale; di vigilanza, verifica, monitoraggio e controllo sui risultati. Un eccesso di protagonismo gestionale da parte di Province e Regione, oltre ad essere improprio, rallenta e ritarda il processo di decentramento voluto dallo Stato e dall’Unione Europea. Occorre definire con chiarezza le procedure con cui si intende garantire ai Comuni l’esercizio delle funzioni che ad essi competono per legge e per indirizzi comunitari”.
A settembre la rete SLST ha proposto un programma di lavoro articolato in quattro sessioni seminariali finalizzate agli scopi e all’obiettivo di cui in premessa:

· “La progettazione e l’attuazione di interventi integrati nell’esperienza dei PTO”

(Napoli, 30 ottobre 2002)

· “La titolarità dei Comuni nei processi di programmazione e attuazione degli interventi”

(Angri, 6 novembre 2002)

· “Le criticità rilevate nell’attuazione del POR”

(Caserta, 13 novembre 2002)

· “Le possibili soluzioni: gli emendamenti al POR e al CdP”

(Napoli, 11 dicembre 2002)

Il presente report è un documento di lavoro in progress che raccoglie e sintetizza alcuni contributi apportati nel corso dei lavori e costituisce parte del materiale per l’elaborazione dei documenti finali.

La partecipazione ai seminari “Oltre le criticità, attuare il POR Campania” è stata riservata ad operatori e “addetti ai lavori”; più specificamente, oltre ai componenti del Comitato di Sorveglianza, sono stati inviati i membri del Comitato Tecnico Scientifico e del Nucleo di Valutazione della Regione, i funzionari regionali responsabili delle Misure del POR e  dei Progetti Integrati, i funzionari statali impegnati per i PON in Campania (o comunque interessati), i soggetti aderenti alla rete SLST e i Sindaci di tutti i Comuni campani. 

In occasione della prima sessione è stato costituito un gruppo tecnico di lavoro (coordinato da Fabrizio Manduca e composto da Antonio Caruso, Giovanni De Angelis, Massimo Padovano, Alfonso Setaro e Guglielmo Vaccaro) cui è stato affidato il compito di elaborare – sulla base dei molteplici contributi raccolti in corso d’opera – un documento finale di “Proposte di modifica”.

2. I temi discussi
Molteplici sono stati i temi trattati e gli spunti emersi nel corso dei lavori, che hanno avuto come “filo conduttore” dell’intero percorso seminariale l’analisi delle buone prassi, la rilevazione delle criticità e l’individuazione delle possibili soluzioni per accelerare i processi di spesa e di attuazione del POR Campania. 
In occasione del primo incontro – “La progettazione e l’attuazione di interventi integrati nell’esperienza dei PTO”, svoltosi il 30 ottobre a Napoli, presso la sala di Santa Maria La Nova con la partecipazione del Prof. Federico Rossi (Presidente del “Nucleo di Valutazione e Verifica degli Investimenti Pubblici” della Regione Campania) – sono state illustrate le buone prassi recentemente sperimentate nel campo della programmazione negoziata (con particolare riferimento ai due Patti Territoriali per l’Occupazione realizzati in Campania). L’attenzione è stata rivolta all’analisi sintetica degli interventi effettuati e degli ottimi risultati conseguiti, alle innovazioni organizzative e procedurali introdotte, all’importanza delle pratiche concertative e del Partenariato locale: tutti casi di best practice che sarebbe opportuno assumere a riferimento per individuare modalità virtuose di attuazione del POR.

Nella seconda sessione – “La titolarità dei Comuni nei processi di programmazione e attuazione degli interventi”, tenutasi il 6 novembre ad Angri, presso la Stazione Sperimentale di Conserve Alimentari, e organizzata in collaborazione con l’ANCI Campania, con la partecipazione dell’On. Isaia Sales (consulente economico del Presidente della Regione Campania) – si è discusso del ruolo che i Comuni e le Agenzie Locali di Sviluppo (intese come possibile evoluzione delle precedenti esperienze di programmazione negoziata) sono chiamati ad esercitare per promuovere e attuare percorsi di sviluppo territoriale e innovazione amministrativa. Tema, questo, di straordinaria attualità in considerazione del quadro di riforma e decentramento degli enti locali e della applicazione del principio di sussidiarietà. 

Il terzo seminario – “Le criticità rilevate nell’attuazione del POR”, svoltosi a Caserta il 13 novembre, presso la sede dell’Eurobic con la partecipazione dell’arch. Elvira Sacco (componente dell’Unità Regionale per la Progettazione Integrata) – è stato dedicato all’analisi dei vincoli culturali, strumentali e organizzativi che hanno ostacolato la progettazione integrata e, più in generale, gli impedimenti all’avanzamento del processo di spesa.

Il quarto ed ultimo appuntamento – “Le possibili soluzioni: gli emendamenti al POR e al CdP”, si è tenuto a Napoli l’11 dicembre, presso il Circolo ILVA di Bagnoli – per raccogliere i feedback dei promotori e procedere alla validazione dei documenti prodotti. Hanno partecipato, tra gli altri, gli esperti di sviluppo locale Carmelo Messina (già direttore della DG XVI della CE) e Maurizio Capelli. Con gli interventi di Francesco Monaco (dell’ANCI Nazionale) e di Attilio Belli (docente presso il Dipartimento di Urbanistica dell’Università di Napoli e consulente regionale per le linee guida del PTR) si è potuto misurare il grado di coerenza delle proposte elaborate con il progetto POSTIT dell’ANCI e con le linee guida del PTR. In conclusione dei lavori è stato raccolto il contributo di Alessandro Rainoldi (Commissione Europea, Direzione Generale Politiche Regionali) . 

Il documento “Proposte di modifica” è stato validato dai promotori del seminario. Tutti i relatori hanno espresso apprezzamenti positivi sui prodotti elaborati e sulla qualità della concertazione svolta. 

3. I contributi raccolti

Nelle pagine che seguono sono stati raccolti i contributi maggiormente rispondenti agli indirizzi ricevuti per lo svolgimento dei lavori di approfondimento. In tal senso si tratta di una “sintesi ragionata” che ha lo scopo di precisare e focalizzare gli input in base ai quali saranno elaborate le “Proposte di modifica”.

Il testo si propone di essere una “matrice di integrazione” degli interventi svolti nell’ambito delle tre sessioni, assumendo un criterio ordinatorio che privilegia i temi trattati rispetto al tempo e a al luogo in cui sono stati pronunciati. La discussione, infatti, è valsa a far emergere e precisare le domande e le motivazioni che suggeriscono l’opportunità di modificare il POR e il CdP:
a) Le buone prassi sperimentate con i PTO e la loro trasferibilità

b) I Partenariati come luogo di governance locale e la concertazione come modalità per costruire capitale sociale territoriale 

c) I Comuni protagonisti di una nuova statualità: il Sistema Locale come ambito “adeguato” per fare coesione e integrazione

d) I requisiti richiesti ai soggetti gestori responsabili dell’attuazione

e) Semplificare l’attuazione: l’adeguamento organizzativo e procedurale

f) La strategia per l’attuazione: i programmi integrati su base di Sistemi Locali individuati nelle linee guida del PTR

a) Le buone prassi sperimentate con i PTO e la loro trasferibilità

Il punto di partenza del percorso seminariale è stato, non a caso, l’analisi della più significativa esperienza di successo registrata nel campo della programmazione negoziata: il POM “Sviluppo Locale - Patti Territoriali per l’Occupazione” Ob. 1 – Italia, finanziati nell’ultimo biennio del QCS ‘94-‘99. I cosiddetti “Patti Europei” hanno centrato, nel rispetto delle regole e dei termini stabiliti dalla Commissione Europea e dal CIPE, tutti gli obiettivi loro assegnati, realizzando al completo un articolato programma di investimenti e assicurando il quasi totale utilizzo delle risorse comunitarie e nazionali impegnate. La percentuale di attuazione degli otto sottoprogrammi del POM “Sviluppo Locale” rientranti nell’ambito delle aree “Obiettivo 1” è stata pari al 98,3%.

Un successo senza precedenti, ottenuto – come ha ricordato Gaetano Casale – nonostante lo scetticismo generale che imperava all’epoca dell’approvazione dei PTO.

“Gli straordinari risultati conseguiti dai Patti Europei vanno apprezzati particolarmente se si considera che sono stati conseguiti in appena trentasei mesi di attuazione, dal 1 gennaio 1999 al 31 dicembre 2001 – ha sottolineato Casale -  L’importanza del fenomeno emerge ancora più chiaramente se è considerato con riferimento a tre diversi contesti rispetto ai quali si rapportava. Primo fra tutti, la dimensione temporale: la brevità dei tempi imposti dalla Commissione Europea impediva, all’origine, una percezione ottimistica sulle prospettive di riuscita  del programma. E invece la ristrettezza delle scadenze ha finito per rappresentare una sfida, una sorta di stimolo psicologico. Secondo, la dimensione territoriale, che ha permesso ai dieci Patti Europei di soddisfare tre condizioni fondamentali: un approccio dal basso, ossia un metodo per il quale l’iniziativa partiva realmente dal livello locale; la partecipazione di un ampio partenariato; la programmazione di azioni innovative e coordinate, elaborato sulla base di un metodo integrato. Terzo, il rapporto con l’intero Quadro Comunitario di Sostegno: i Patti hanno denunciato una velocità di esecuzione della spesa tre volte superiore rispetto alla media degli altri interventi del QCS 1994-1999.  È inoltre opportuno ricordare che queste iniziative di programmazione negoziata insistevano su aree abituate da tempo a subire solo interventi dall’alto”.

Un processo di sviluppo partito “dal basso”, fondato su una seria concertazione e capace di coinvolgere un ampio Partenariato: queste le principali chiavi del successo dei PTO, come ha affermato anche Alfonso Setaro: “Pur constatando che questo strumento non ha ancora espresso tutte le sue potenzialità, ritengo che i Patti Territoriali per l’Occupazione abbiano rappresentato la migliore espressione di programmazione negoziata in quanto hanno permesso il coinvolgimento di tutti – imprese, società civile, banche, enti locali – nella realizzazione di un quadro complesso di progetti che andava dalle realizzazioni infrastrutturali all’accompagnamento alle imprese, dalla formazione al recupero ambientale e urbanistico”.

Di Partenariato e concertazione si tratterà più avanti, intanto è opportuno ricordare le principali innovazioni organizzative e procedurali sperimentate attraverso i PTO.

Sul punto, piuttosto esaustive sono state le argomentazioni di Gaetano Casale: “La gestione dei sottoprogrammi del P.O.M. è stata sostenuta da una organizzazione strutturata su due livelli, articolata rispettivamente sul fronte dell’Amministrazione Centrale e sull’area locale di responsabilità attuativa, costituita dal S.I.L (Soggetto Intermediario Locale).

Al livello centrale, l’autorità di gestione è stata individuata direttamente dal CIPE nel Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione.

Nell’ambito del Dipartimento, è stato designato a detto compito il Servizio per la Programmazione Negoziata, al quale competeva, ai sensi del punto 4.3 del POM, il coordinamento nazionale al fine di attivare la sorveglianza finanziaria e fisica e la valutazione complessiva dei risultati del POM, nonché l’esercizio delle funzioni di collegamento con le Amministrazioni centrali e con le Regioni per gli eventuali aspetti di rispettiva competenza.

All’interno di quest’ultimo, in attuazione di quanto previsto al punto 4.7 del P.O.M., è stata istituita una struttura specifica nell’ambito dell’Ufficio IV, denominata Unità Operativa, dedicata all’attuazione del Programma.

La soluzione organizzativa prescelta dal P.O.M. costituisce il punto qualificante del sistema di gestione e di controllo, atto a verificare che le azioni finanziate dalla Commissione fossero attuate in correntezza e con minimizzazione del rischio di insorgenza di irregolarità. Il Ministero, ritenendosi particolarmente impegnato nella buona riuscita del programma, ha improntato la sua azione, nella misura del possibile, alla massima flessibilità operativa e questo suo positivo orientamento gli ha consentito di attivare importanti e originali strumenti di intervento, indubbiamente utili ad una più pronta ed agevole gestione del programma. Tra queste, per limitarsi alle azioni più importanti, si ricordano per la loro rilevanza alcune iniziative che hanno sostenuto e definito il processo attuativo, con la finalità di assicurare tempestive e univoche regole di funzionamento.

Così, già nei primissimi mesi del 1999, il Ministero ha portato all’esame del Comitato di Sorveglianza, che ne ha preso atto positivamente, il documento “Linee guida per la redazione del regolamento relativo all’attuazione dei piani di azione previste nel POM”, finalizzato ad uniformare le strutture organizzative e le procedure di attuazione, secondo quanto già indicato nel POM stesso. Successivamente, nel giugno del 2000, è stato diramato il “Manuale di rendicontazione” e, poi, tutta una serie di protocolli e intese che hanno agevolato la corretta attuazione del programma.

Infine, va sottolineato che la struttura organizzativa ha trovato un ulteriore rafforzamento operativo nella prassi gestionale del Comitato Tecnico, costituito con decisione del Comitato di Sorveglianza nella sua prima riunione e composto dall’Unità Operativa (con la funzione di gestione, indirizzo e coordinamento), dai S.I.L. e dalle Amministrazioni Centrali più direttamente coinvolte (Lavoro, Ambiente, etc.).

La scelta della sede tecnica unitaria è senz’altro da annoverare tra i fattori più innovativi e decisivi del successo del programma e rappresenta l’elemento più caratterizzante della gestione. Nella sede del Comitato Tecnico è infatti nato un nuovo modello di governance, basato su un sistema di rete, di dialogo e di accompagnamento tra Commissione, Ministero e Patti Territoriali, costruito attorno ad una funzione tecnica centralizzata, rappresentata dall’Unità Operativa. Al Comitato sono state deferite le problematiche gestionali più rilevanti, comprese le rilevazioni sull’avanzamento fisico del programma e le correlate decisioni dell’Amministrazione in ordine alla quantificazione ed erogazione dei flussi finanziari. Nel suo ambito sono state anche discusse e rinvenute le soluzioni più idonee ai problemi che si sono via via presentati”. 

Anche Santina Brancati non ha mancato di sottolineare l’importanza dei PTO: “Avendo partecipato direttamente all’esperienza del POM “Sviluppo Locale – Patti Territoriali per l’Occupazione”, in quanto funzionario del Ministero del Tesoro, posso confermare che si è trattato di un’esperienza di grande significato. L’auspicio è che possa essere adeguatamente replicata, almeno nelle sue impostazioni di fondo, nel percorso di attuazione del POR Campania”.
Il ruolo strategico dei SIL e la felice intuizione di costituire un Comitato Tecnico sono concetti sui quali si è soffermato pure Alfonso Setaro: “L’attuazione degli interventi dei Patti Territoriali per l’Occupazione (PTO) è passata, soprattutto, attraverso le azioni di monitoraggio messe in atto dai Soggetti Intermediari Locali (SIL). Gli interventi realizzati e i risultati ottenuti in così poco tempo sono oggi misurabili, certificati e validati dalla Commissione europea e dal Ministero dell’Economia e delle Finanze. Il quid innovativo introdotto dai PTO nell’ambito delle attività di monitoraggio è stato  l’accompagnamento progettuale, che  si è sostanziato in una costante azione di supporto al percorso progettuale, in innumerevoli iniziative dei SIL volte alla risoluzione dei tanti problemi che si frappongono alla realizzazione dell’opera finanziata.  Non ci si è quindi limitati ad effettuare una semplice rilevazione dei dati (finanziari, fisici, procedurali). L’azione dei SIL è andata oltre. Per quel che riguarda il monitoraggio procedurale del POM, in generale, e dei singoli Sottoprogrammi in particolare, significativa è stata la scelta del  Ministero di costituire un Comitato Tecnico in cui si potevano discutere, e il più delle volte risolvere, le problematiche riscontrate”.

In definitiva, tutti concordano nel riconoscere che i PTO hanno rappresentato un caso di best practice che andrebbe opportunamente preso in considerazione per costruire le prossime azioni di sviluppo “dal basso”. Ma ciò non avviene sempre, come ha fatto notare Guglielmo Vaccaro: “I Patti Europei sono stati uno straordinario esempio di buone prassi, è vero. Ma è inutile parlarne ancora, se poi devono essere semplicemente un’esperienza da tramandare ai posteri. È giunta l’ora di passare ai fatti e di attribuire il giusto ruolo e le dovute responsabilità a chi ha dimostrato di saper lavorare per lo sviluppo del territorio. Frequentemente dobbiamo confrontarci con una frustrante miopia istituzionale e con uno strumento – il POR Campania - ormai migliorabile solo in alcuni contesti ed alcuni settori. Rigidità burocratiche e scarsa sensibilità politica rischiano di mortificare il valore degli interventi animati dal basso”.

b) I Partenariati come luogo di governance locale e la concertazione come metodo per costruire capitale sociale territoriale

Con l’esperienza dei PTO si è potuto chiaramente verificare come il Partenariato rappresenti il luogo idoneo dove trattare i conflitti e ricercare le possibili soluzioni; dove la parola concertazione può assumere il suo significato più moderno, maturo e fecondo; dove è possibile fare integrazione tra risorse pubbliche e private, valori materiali e immateriali, vocazioni e bisogni localmente rilevati.

In tal modo – e coerentemente con il moderno concetto di sostenibilità emerso a Johannesburg - il potere pubblico può riconoscere l’effettiva corrispondenza delle sue scelte con gli interessi e i bisogni delle comunità amministrate. 

“I Partenariati locali e la concertazione di qualità, sono stati un punto di forza nella definizione dei Piani d’Azione dei due PTO realizzati in Campania – ha sostenuto Osvaldo Cammarota - Il coinvolgimento delle rappresentanze di interessi della “società civile locale” ha consentito di ideare un programma integrato di interventi, effettivamente radicato nelle aspirazioni di crescita e nei bisogni emergenti delle comunità locali. Le idee-forza scaturite dal lavoro di concertazione si sono rivelate veramente tali, perché hanno mobilitato gli attori che avevano contribuito a definirle, in fase di attuazione, ed hanno potuto avvalersi della loro cooperazione e collaborazione per realizzarle”.

Allo stato, tuttavia, il coinvolgimento di Partenariati adeguati e concertazione di qualità rappresentano pratiche presenti molto raramente nelle esperienze di animazione, programmazione, progettazione e attuazione delle iniziative di sviluppo locale promosse sul territorio regionale.

Secondo Anna Savarese, infatti, “è ancora poco radicata, nella nostra Regione, la cultura dell’attività partenariale. Molti percepiscono la concertazione come un mero esercizio di contrattazione. Una mancanza di sensibilità intellettuale e politica che si fa sentire in sede di progettazione integrata, dove si riscontra pure una notevole difficoltà a far comprendere l’importanza di coniugare sviluppo economico e salvaguardia dell’ambiente. I Partenariati che si riuniscono per validare i documenti sono quasi sempre composti dalle medesime rappresentanze di livello regionale e, nella quasi totalità dei casi, prendono atto che non vi è stata concertazione a livello territoriale con il Partenariato locale. Invece, il coinvolgimento delle più diffuse rappresentanze delle comunità in cui si progettano gli interventi sarebbe necessario, sia per utilizzare le risorse in più stretto raccordo con gli interessi e i bisogni delle comunità amministrate, sia per applicare i principi della buona governance e della partecipazione suggeriti nel Libro Bianco dall’Unione Europea”.

Concetto, questo, ribadito anche da Antonio Caruso: “Ai Tavoli di concertazione il livello di partecipazione all’assunzione di decisioni dei soggetti di rappresentanza territoriale è ancora debole, sono ancora troppo presenti forme di assenso poco legate ad un confronto reale, adeguatamente approfondito. Oltre a ciò, non sempre i Partenariati locali sono sufficientemente rappresentativi di interessi e bisogni diffusi delle comunità locali, il cui reale coinvolgimento risulta, di fatto, il più delle volte sostanzialmente marginale, per insufficienze culturali, percezioni disomogenee sulla composizione dei Partenariati e sulla qualità della concertazione, per tecniche e modalità operative non ancora sufficientemente consolidate nell’agire amministrativo”.

È lo stesso Antonio Caruso a riconoscere che – pur essendo potenzialmente il POR “uno strumento di notevole interesse, in grado di fondere le attività di programmazione con quelle di pianificazione, di concertare azioni ed interventi, di integrare risorse e mezzi di finanziamento, in un ottica di sussidiarietà e di stretta collaborazione tra Amministrazioni Pubbliche, di decentramento delle decisioni e di reale coinvolgimento di un ampio partenariato locale” – è ancora presente “una difficoltà generale che alimenta il permanere di processi decisionali frutto più di un meccanismo di riposizionamento dei diversi poteri (istituzionali, politici, tecnocratici ed individuali) che di un’attività di programmazione effettivamente mirata a rispondere ai bisogni della collettività”. 

Considerazione critica condivisa anche da Gerardo Rosania, secondo il quale “i Partenariati composti da rappresentanze di livello regionale quasi sempre prendono atto di documenti scarsamente concertati con i Comuni e con i Partenariati locali. Ben altro dovrebbe essere il coinvolgimento delle istituzioni e delle rappresentanze delle comunità in cui si progettano gli interventi. Ciò sarebbe necessario, sia per utilizzare le risorse in più stretto raccordo con gli interessi e i bisogni delle comunità amministrate, sia per applicare i principi della buona governance e della partecipazione suggeriti nel LIBRO BIANCO dall’Unione Europea”.

Dunque, per usare ancora le parole di Gerardo Rosania, “i Partenariati locali hanno un valore strategico di portata sovralocale. Possono essere laboratori di buona governance e luoghi di effettiva misurazione della sostenibilità/compatibilità/utilità ed efficacia degli interventi. Occorre costituirli con criteri di ampia e diffusa rappresentatività degli interessi sociali delle comunità interessate e curare i processi concertativi con alta qualità professionale”.

Ma se è vero che, come ha ricordato Osvaldo Cammarota, “l’esercizio di una corretta concertazione genera Capitale sociale territoriale e rispetta gli indirizzi del Libro Bianco della governance europea”, allora non si capisce il motivo per cui l’esercizio delle pratiche partenariali e concertative è ancora così poco radicato in Campania. 

In attesa di dare una risposta a questo interrogativo, Federico Rossi  ha rassicurato tutti anticipando che “nella valutazione dei progetti imprenditoriali, a cominciare da quelli previsti nell’ambito dei Progetti Integrati, sarà attribuita grande importanza alle iniziative che hanno previsto e prevedono la partecipazione di un Partenariato eterogeneo e di qualità, realmente portatore degli interessi, delle esigenze e delle potenzialità  locali”.

C)  I Comuni protagonisti di una nuova statualità: il Sistema Locale come   ambito “adeguato” per fare coesione e integrazione

Una delle indicazioni emerse con maggiore insistenza in occasione di tutte le sessioni del ciclo di seminari è stata quella di attribuire maggiore protagonismo ai Comuni nel processo di spesa, dall’ideazione degli interventi alla loro attuazione.  

Tale obiettivo – considerato ormai indifferibile – è coerente con gli orientamenti della programmazione comunitaria, nazionale e regionale e costituisce il principale riferimento delle analisi e delle proposte avanzate, in particolare, dall’ANCI Campania, anche attraverso la pubblicazione del documento “I Comuni per l’attuazione del POR Campania 2000-2006. Le linee guida del Piano Territoriale Regionale e le sue connessioni con il POR e i Progetti Integrati”.

Il primo a segnalare l’esigenza di dare concretezza al principio di sussidiarietà è stato Bartolo D’Antonio, secondo il quale “le difficoltà operative nell’attuazione del POR derivano anche dal ritardo nell’applicazione del quadro di riforma e di decentramento. Colmando tali ritardi, si potrebbero stabilire in via ordinaria e permanente titolarità, funzioni, compiti e responsabilità dei Comuni e delle Province in ordine alla programmazione dello sviluppo e del suo governo a livello locale. Per sopperire a tale ritardo si stanno adottando soluzioni che non sono in linea con il processo di riforma e decentramento dello Stato. Piuttosto che operare in una logica di sussidiarietà e di ordinarietà, si tende ad applicare procedure che, di fatto, centralizzano funzioni che sarebbe più utile e producente far svolgere ai Comuni. La circostanza, oltre a reiterare comportamenti inefficaci e del tutto opposti agli indirizzi di riforma (anche del Titolo V della Costituzione) e alle stesse direttive comunitarie, finisce col creare blocchi, farragini, impedimenti amministrativi e burocratici, duplicazioni di funzioni e sprechi di risorse finanziarie”.

“In materia di promozione e valorizzazione delle risorse endogene – ha aggiunto Gerardo Rosania –  di utilizzo delle risorse comunitarie e di attuazione dei processi concertativi per lo sviluppo, i Comuni vantano esperienze di gran lunga superiori rispetto ai livelli istituzionali sovralocali. Tale esperienza, infatti, è maturata nel corso del passato decennio di sperimentazione della Programmazione Negoziata. Sebbene non tutte queste esperienze abbiano prodotto risultati misurabili, è innegabile la costituzione di coalizioni locali istituzionali e sociali per lo sviluppo che interessano l’intero territorio regionale”.

Su quest’ultimo punto, lo stesso Bartolo D’Antonio, ha sottolineato “la propensione dei Comuni a fare coalizione istituzionale e coesione sociale su base di Sistema Locale. La recente riforma costituzionale sancisce proprio la centralità dei Comuni nell’esercizio delle funzioni di governo, in quanto espressione dello Stato nella dimensione più prossima ai cittadini. È dai Comuni e dalle comunità amministrate che occorre partire per costruire la coesione sociale di cui la Campania ha bisogno per competere nell’economia sovralocale e per superare la mortificante condizione di ritardo di sviluppo con cui è indicata tra le regioni europee”.

Ma se la dimensione comunale o, meglio ancora, quella del Sistema Locale rappresentano, secondo la maggior parte delle testimonianze raccolte, l’ambito più “adeguato” per fare coesione e integrazione, è possibile affermare che i Comuni siano già sufficientemente attrezzati per realizzare una mission così impegnativa? 
“È pur vero che non sempre i Comuni sono pronti per svolgere le impegnative funzioni di animazione, programmazione, progettazione e attuazione degli interventi - ha ammesso Gerardo Rosania, riferendosi anche al documento dell’ANCI Campania sopra citato - ma nemmeno le Province e la stessa Regione risultano essere adeguatamente attrezzate. A riprova di ciò si potrebbero richiamare le ingenti risorse ordinarie e comunitarie che Province e Regione impegnano per dotarsi di “assistenze tecniche” palesemente inefficaci e scarsamente utili a produrre effetti di decentramento e di responsabilizzazione degli Enti Locali. Allorquando sarà concluso il QCS 2000-2006, l’intero sistema pubblico si ritroverà orfano di supporti specialistici e ancor più impreparato ad affrontare autonomamente i problemi che deriveranno, dopo il 2006, dall’allargamento dell’Unione Europea. (così come del resto si è impreparati oggi a causa dell’inefficace utilizzo del QCS ‘94-’99)”.

Anche Alfonso Andria ha condiviso queste posizioni, spiegando che “pur essendo consapevoli che non tutti i Comuni sono preparati ad accogliere il carico di responsabilità che deriva dal decentramento amministrativo e dalle competenze in materia di sviluppo locale, è impossibile non tener conto della vitalità che anima gli attori delle vicende locali, quei rappresentanti di una società civile meridionale sempre più determinata ad essere protagonista del proprio futuro. Deve crescere la capacità di comunicare con il territorio e con chi nel territorio opera. Ed il sostegno istituzionale che negli ultimi anni le Provincie hanno assicurato ai Sistemi Locali, in assenza di un adeguato supporto regionale, è valso sia nei rapporti con lo stato centrale che con la Commissione Europea. L’obiettivo è quello di dare il giusto coordinamento territoriale alle iniziative, in armonia con la programmazione a scala provinciale. Fondamentale è superare la logica del conflitto, tanto per cominciare traendo spunto dalle positive esperienze dei Patti Europei, che hanno dimostrato di saper spendere e realizzare una serie di interventi con ricadute concrete in termini di occupazione. Si potrà così tracciare un cammino nuovo, che non preveda più interventi a pioggia, ma che si basi sul coordinamento, l’organizzazione e l’unificazione delle risorse materiali e immateriali offerte dal territorio. Tuttavia, anche le Province, come tutti i Comuni che intendono seguire gli indirizzi comunitari e nazionali, hanno bisogno che siano recepite a livello regionale le disposizioni del quadro di riforma e di riordino degli Enti Locali”.
Dunque, dall’esperienza dei PTO è emersa una dimensione di medianità, tra Comuni e Provincia, o comunque l’indicazione di un ambito territoriale con una “massa critica” sufficiente per essere considerato unità minima di programmazione.

Tale dimensione è risultata la più utile e conveniente su cui agire per promuovere e implementare processi di sviluppo endogeno e di innovazione amministrativa. 

“Sul tema si interrogano economisti, urbanisti, amministrativisti, geografi, giuslavoristi e tanti altri saperi diversi – ha concluso Osvaldo Cammarota - La sperimentazione offre un riferimento utile per costruire le Forme associate tra i Comuni, un indirizzo decennale, ma inattuato, del quadro di riforma e di decentramento dello Stato”.
d) I requisiti richiesti ai soggetti gestori responsabili dell’attuazione

Atteso che i Comuni e i Sistemi Locali rappresentano l’ambito operativo più adeguato per promuovere processi di sviluppo “dal basso”, restano da individuare i Soggetti gestori cui assegnare il compito dell’attuazione, del monitoraggio, della valutazione e della rendicontazione degli interventi.

“Si pone con assoluta urgenza il problema di definire i Soggetti gestori – ha ricordato Osvaldo Cammarota - e si ritiene, senza alcun dubbio, che questi debbano agire al livello di governo più prossimo al territorio, perché solo a quel livello è possibile fare integrazione durante tutto il ciclo di vita dei progetti (animazione, programmazione, progettazione e attuazione) e fare monitoraggio e valutazione sugli effetti di crescita e sul “valore aggiunto” che essi possono determinare nella aree interessate”.

Per la verità, come ha precisato Gerardo Rosania, “il POR e il CdP stabiliscono che Soggetti gestori siano i Comuni, anche nelle loro forme associate, ma, allo stato attuale, non essendo risolti problemi di natura politico-istituzionale, tali disposizioni rimangono inattuate o, peggio, surclassate da improbabili “apparati paralleli” o forme di “assistenza tecnica” che si rivelano scarsamente all’altezza dei compiti e certamente inadeguate”.

Per dare una risposta al quesito di cui innanzi, la soluzione indicata dagli “addetti ai lavori” è quella di accelerare il processo di riconoscimento della Agenzie di Sviluppo Locale.

A tal proposito, secondo Claudio Refuto, “occorre regionalizzare la programmazione negoziata, fissando i principi ordinatori e determinando le condizioni per la formazione delle Agenzie di Sviluppo Locale, dotandole del necessario rilievo istituzionale”. 

Delle modalità che dovrebbero disciplinare i rapporti con tra i vari soggetti della filiera istituzionale si tratterà più avanti. Intanto, però, è opportuno segnalare che, come ha precisato Osvaldo Cammarota, “nelle esperienze più avanzate e sperimentate, le Agenzie Locali di Sviluppo sono il braccio operativo dei Comuni coalizzati istituzionalmente allo scopo di raggiungere quella massa critica necessaria a sostenere la competizione tra Sistemi Territoriali e le sfide di innovazione richieste dall’unificazione europea e imposte dalla globalizzazione. Per dare rapida attuazione ai progetti concertati, i Comuni devono essere rappresentati da un Soggetto che abbia definite responsabilità giuridiche. E l’Agenzia di Sviluppo, quale organismo di diritto pubblico capace di svolgere servizi evoluti per il territorio in cui opera, può corrispondere a questa funzione, elaborando scenari di crescita possibile e attuando gli interventi con criteri di economicità, efficacia ed efficienza”.
Dunque, società gestite con criteri di economicità, efficacia ed efficienza e volte al conseguimento di una missione pubblica: è questa la particolare natura, il requisito di fondo richiesto alle Agenzie di Sviluppo Locale, la cui funzione dovrebbe essere quella di promuovere l’innovazione amministrativa e la crescita sociale, economica e culturale del Sistema Locale di riferimento, operando al tempo stesso gli indirizzi di decentramento voluti dal quadro di riforma degli EELL. 

Per quanto riguarda le caratteristiche giuridiche e funzionali che devono essere assicurate dal Soggetto Responsabile dell’attuazione, è stato richiamato il D.M. 320/2000, come utile modello di riferimento scaturito dal passato decennio di sperimentazione della Programmazione Negoziata.

Ancorché fortemente incardinate nelle leggi di riforma delle autonomie locali e della Pubblica Amministrazione, le Agenzie potranno costituire, secondo Osvaldo Cammarota, “una originale applicazione dei principi di sussidiarietà, decentramento, integrazione, concertazione, separazione tra politica e gestione, efficacia, efficienza, economicità, governance locale, un braccio operativo di supporto al decisore pubblico e, al tempo stesso, capace di attuare gli interventi con criteri e modalità  di responsabilità pubblica”.
“Ma questo inedito carico di innovazioni e di cambiamenti richiede oggettivamente un procedere graduale – ha dichiarato Fabrizio Manduca - perché le innovazioni, per essere sostenibili, non devono essere compiute “per decreto” o in modo parziale; esse devono maturare nella coscienza e nella volontà delle classi dirigenti dell’intero sistema istituzionale e amministrativo, a partire dalla consapevolezza di dover colmare spaventosi ritardi che si registrano nel quadro del decentramento amministrativo e della innovazione della P.A.”.

“Il discorso vale anche a proposito dei Progetti Integrati – ha successivamente aggiunto Fabrizio Manduca, presentando il documento “Proposte di modifica” - Inizialmente, nella normativa che  disciplinava i PI, non era previsto che il Soggetto capofila dei Tavoli di concertazione fosse un ente locale, poi le cose sono cambiate. Ad ogni modo, considerato il carattere innovativo di questo strumento, non vedo come possa essere gestito, in tutte la sue fasi, da una pubblica amministrazione, che al massimo potrebbe provvedere all’animazione ed alla programmazione degli interventi. Le fasi della progettazione e dell’attuazione, invece, devono essere necessariamente affidate ad un soggetto operativo, più tecnico e più snello, ovvero ad una  sorta di Soggetto intermediario, così come è avvenuto nella positiva esperienza dei PTO ”.

Esperienza, quella del POM “Sviluppo Locale – Patti Territoriali per l’Occupazione” che, nelle considerazioni di Maurizio Capelli, “ha indiscutibilmente dimostrato che quanto più si assegnano direttamente al beneficiario finale le responsabilità relative all’attuazione degli interventi, tanto più si riesce a creare un meccanismo efficace ed efficiente di gestione delle iniziative. Le maglie procedurali devono essere il meno larghe possibile, i livelli di azione devono essere semplici e ben definiti, i compiti operativi e le conseguenti responsabilità devono appartenere ad un Soggetto gestore che abbia determinati requisiti”.

Sul punto, hanno convenuto tutti i rappresentanti dei soggetti promotori del percorso seminariale, da Claudio Refuto ad Anna Savarese, da Anna Paola Mormone a Francesco Monaco, da Mario Carnevale a Melinda Di  Matteo, che, in particolare ha proposto questa riflessione: “in vista della eventuale costituzione delle Agenzie di Sviluppo, è necessario partire dalle realtà già consolidate ed evitare di creare delle strutture calate dall’alto. Semmai, bisognerebbe attribuire maggiore significato al ruolo del terzo settore nei Partenariati che sostengono le Agenzie”.

In tal senso, nel dibattito è stato altresì richiamato il Documento/intesa sul DDL regionale relativo alla Istituzione delle Agenzie di Sviluppo Locale, siglato il 5 dicembre 2002 al tavolo di concertazione presso la Presidenza della Giunta Regionale.

Alle forti sollecitazioni provenienti dai partecipanti ai seminari, ha risposto così Isaia Sales: “La Regione Campania sta predisponendo un programma in grado di rilanciare la programmazione negoziata in un’ottica di forte integrazione con il POR. La svolta è imperniata sulla costituzione delle Agenzie Locali di Sviluppo e su quello che sarà il loro organo di coordinamento: l’Agenzia Regionale di Marketing Territoriale. In questo contesto, la Regione affiancherà gli imprenditori che investiranno strategicamente in strumenti capaci di gestire lo sviluppo di una determinata area. L’importanza delle Agenzie risiede nel fatto che esse sono in grado di poter funzionare anche quando terminano i finanziamenti, non essendo legate a logiche di emergenza, ma ponendosi come organismo permanente di elaborazione progettuale e di iniziativa socioeconomica. Non tutte le aggregazioni territoriali, però, potranno aspirare ad evolvere in Agenzie. Esse dovranno corrispondere a rigidi standard di qualità, che terranno conto del livello di spesa, della effettiva costituzione dello Sportello Unico per le Attività Produttive, nonché della capacità di investire sulle società di gestione. Oltre alla normativa che dovrà regolare il passaggio di Patti e Contratti d’Area ad Agenzie di Sviluppo, la Regione dovrà anche essere in grado di fornire una serie di strumenti volti a superare quelle difficoltà che, fino ad oggi, hanno fatto naufragare molti progetti imprenditoriali. Le Agenzie dovranno funzionare seguendo quelle procedure europee che, sulla base dell’esperienza di questi anni, si sono rivelate le più snelle ed efficaci, le più adatte a garantire tempi rapidi di attuazione degli interventi progettuali e capitoli di spesa vincolati al conseguimento degli obiettivi”.

“Nell’attuale situazione di complessità istituzionale, sociale ed economica – ha confermato Carmelo Messina – il Soggetto gestore-Agenzia Locale dovrà essere il “tessuto connettivo” della società, dovrà impegnarsi a realizzare una continua opera di “ingegneria sociale”, dovrà sostenere ed accompagnare l’attività degli enti locali. È auspicabile, però, che questi organismi “intermedi” sorgano sulle basi di precedenti esperienze di successo, che andrebbero ulteriormente portate a valore”.
Rispetto all’eventuale rischio di conflitti di competenza fra Agenzie ed enti locali, Guglielmo Allodi ha precisato che  “nella proposta della Regione non esiste la volontà di duplicare funzioni già attive o di determinare alcuna interferenza con quanto già esiste sul territorio. Piuttosto, l’idea è quella di creare un ente strumentale in mano al potere pubblico, in grado di agevolare gli interventi della programmazione negoziata e di razionalizzare l'impiego delle risorse comunitarie”

f) Semplificare l’attuazione: l’adeguamento organizzativo e procedurale

“L’incertezza nelle procedure rappresenta, senza dubbio, il più dolente punto di criticità rilevato nell’attuazione del POR Campania”. È quanto sostiene Riccardo Ventre, che ha aggiunto: “ci troviamo di fronte al rischio che una nuova classe dirigente locale, ricca di entusiasmo e tesa a realizzare, perda fiducia, intrappolata com’è in situazioni di impasse burocratiche e legislative”.

Un attacco duro, quello mosso dal Presidente della Provincia di Caserta, ma sul quale molti hanno concordato, affermando, in linea generale, l’assoluta necessità di provvedere all’adeguamento organizzativo della filiera istituzionale ed alla semplificazione delle procedure di attuazione degli interventi. 

“Il POR si è rivelato uno strumento a volte troppo vincolante – ha riconosciuto Federico Rossi -  D’altro canto, anche la programmazione negoziata non sempre ha prodotto gli esiti sperati. Quindi sarebbe opportuno individuare nelle diverse aree geografiche ciò che di buono si è realizzato, senza pregiudiziali ideologiche, perché non esiste uno strumento che possa essere considerato la panacea di tutti i problemi. Certo, a diversi anni dalla fine dell’esperienza dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno, la cultura e l’idea dello sviluppo economico che la caratterizzavano - basate su una programmazione centrale e autoritaria, che dall’alto imponeva delle scelte ad una dimensione locale sostanzialmente muta - appare oggi abbastanza lontana e superata, non solo sul piano di governo dell’economia, ma anche e soprattutto sul piano dei fenomeni e dei processi socio-economici in atto sul territorio meridionale. Il Mezzogiorno è attraversato da grandi mutamenti culturali, sociali ed economici, tanto da farne oggi l’area del Paese ove, per concentrazione di risorse umane e territoriali e disponibilità di risorse pubbliche è possibile ipotizzare dinamiche di crescita più ampie che altrove. Il Sud del Paese si presenta come un laboratorio, dove un mix di crescita delle imprese, di protagonismo delle forze sociali, di responsabilità dei soggetti istituzionali e di politiche pubbliche di accompagnamento ha dato vita ad una stagione di grandi cambiamenti, in molti casi già concretamente operanti. Il POR deve quindi essere uno strumento in grado di accompagnare e sostenere questo processo evolutivo”.

Secondo Melinda Di Matteo, “il POR è una macchina estremamente complessa e che presenta di continuo nuovi ostacoli. L’impianto del POR impone limiti procedurali e normativi che rendono ardua l’attuazione di effettive politiche di integrazione tra sviluppo economico, pianificazione territoriale e inclusione sociale”.

L’approccio critico di Ventre, Rossi e Di Matteo è stato condiviso, tra gli altri, anche da Fabrizio Manduca: “da operatore di sviluppo locale, quotidianamente impegnato a risolvere problemi concreti, confesso di avere non poche difficoltà ad identificare con precisione le molteplici cause dell’improduttività del POR. La principale criticità risiede probabilmente nel fatto che si tratta di un’entità troppo complessa: non è stato compiuto nessuno sforzo per renderla più semplice e, dunque, più agevolmente applicabile per dare risposte ai bisogni del territorio. Ancora non si è riusciti a far incontrare le istanze che vengono dal basso con le opportunità rappresentate da questo strumento. Uno strumento che si presenta eccessivamente frammentato”.

Ed, in effetti, come si legge nel documento dell’ANCI Campania più volte richiamato, “vista da 100 chilometri di altezza e con l’ottica dell’organizzazione istituzionale del potere pubblico, la Regione Campania appare un groviglio inestricabile”.

Sulla trama dei confini amministrativi dei 552 Comuni e delle 5 Province, si sovrappongono ambiti cosiddetti “funzionali” che rispondono a diversi settori dell’amministrazione pubblica: la sanità, la scuola, la gestione dei rifiuti, la gestione delle acque, la tutela dei beni culturali, le politiche sociali, le politiche ambientali, le politiche per l’energia, le politiche per la sicurezza, le politiche del lavoro, le politiche di sviluppo.

Su questa complessa trama istituzionale e organizzativa si sovrappone il Programma Operativo Regionale con i suoi 6 ASSI, le sue 64 Misure e i suoi 51 Progetti Integrati a titolarità e a regia regionale; con altrettanti Responsabili di ASSI, Misure e PI. Queste figure, a loro volta, esercitano una funzione amministrativa che, talvolta, lambisce la sfera di scelte politiche su ambiti territoriali, organizzativi e tematici anch’essi destinati a sovrapporsi.

“Le sessantaquattro Misure del POR – ha polemicamente affermato Fabrizio Manduca -  rappresentano sessantaquattro realtà autonome. Manca un collegamento interno, necessario per agevolare la progettazione di interventi integrati: è come se ad ogni misura corrispondesse una “Regione”. Negli ultimi tre anni la Regione Campania ha provato a darsi un’organizzazione interna utile ad attuare efficacemente il POR, ma i risultati ancora non si vedono. Intanto il tempo passa e le scadenze si avvicinano”.

“Sessantaquattro Misure sono effettivamente troppe – ha confermato Alessandro Rainoldi - ma se si vuole proporre un’operazione di riduzione e riformulazione delle tipologie di intervento non si deve cadere nell’errore di fare un semplice “taglia e incolla” di quello che già esiste. Piuttosto, semplificare significa fare delle scelte e individuare delle linee prioritarie sulle quali concentrare le risorse disponibili. Il POR Campania, così come è strutturato, potrebbe effettivamente alimentare un fenomeno di frammentazione e dispersione dei finanziamenti”. 

“Questo groviglio inestricabile è frutto di una cultura di aziendalizzazione delle articolazioni verticali della pubblica amministrazione – ha aggiunto Gerardo Rosania - che ha finito col frantumare e frammentare lo Stato in una miriade di soggetti e poteri pubblici che continuano a rispondere ad autorità centrali o persino commissariali. Tutto ciò è cosa ben diversa dal decentramento, dalla sussidiarietà e dal federalismo voluto dal quadro di riforma e dal processo di unificazione europea. Se tutto ciò avesse prodotto quei risultati di efficacia ed efficienza che sono il presupposto della riforma della P.A., si potrebbe anche sostenere di aver trovato soluzioni empiriche più adeguate alla domanda di modernizzazione della Regione. Ma non risulta così”.

Se la complessità organizzativo-istituzionale rappresenta il principale motivo di inefficienza,  è pur vero che manca una strategia operativa capace di mettere in connessione l’azione amministrativa dei molteplici soggetti e poteri pubblici. Nel documento dell’ANCI Campania si sostiene, a tal proposito, che “ciascun soggetto pubblico svolge “segmenti” di attività, in modo del tutto separato, interpretando in modo singolare il mandato di autonomia. Nessuno sembra cogliere le connessioni che esistono tra politiche di sviluppo, politiche sociali, politiche del territorio e decentramento amministrativo”. La circostanza ha condotto al progressivo smarrimento del concetto di unitarietà dello Stato e del senso di bene comune. Nella situazione data, per soddisfare i bisogni più elementari delle comunità amministrate, è assolutamente necessario razionalizzare, qualificare e semplificare i rapporti tra i soggetti che compongono la filiera istituzionale.

Estremamente chiaro è, sul punto, il pensiero espresso da Claudio Refuto: “Ai Comuni e ai Partenariati locali deve spettare il compito di Soggetti promotori e gestori degli interventi, anche nelle loro forme associate. Alle Province e alla Regione, invece, sono richiesti compiti di programmazione e coordinamento a scala sovracomunale, di vigilanza, verifica, monitoraggio e controllo sui risultati. Un eccesso di protagonismo gestionale da parte di Province e Regioni, oltre ad essere improprio rallenta e ritarda il processo di decentramento voluto dallo Stato e dall’Unione Europea. Occorre definire con chiarezza le procedure con cui si intende garantire ai Comuni l’esercizio delle funzioni che ad essi competono per legge e per indirizzi comunitari”.

Sulla stessa lunghezza d’onda Osvaldo Cammarota, ha precisato: “la vera integrazione può solo scaturire da una ridefinizione delle procedure e dei soggetti territoriali responsabili ad attuarle. Il tutto  deve trovare legittimazione in un partenariato diffuso, con pratiche concertative di qualità e con la definizione, non ambigua, del ruolo dei Soggetti gestori. E’ auspicabile che la Regione, nel solco del quadro di riforma dello stato e delle AALL, accompagni questi processi e svolga con maggiore efficacia i compiti di indirizzo, programmazione e controllo, lasciando la responsabilità della concreta attuazione degli interventi e dell’utilizzo dei fondi a chi è più vicino alle esigenze del territorio. I Comuni, soprattutto se costituiti in forme associate, possono fornire la naturale risposta ai costanti appelli di sussidiarietà e decentramento che giungono dalla Comunità Europea”.

Ma l’importanza del ruolo della Regione, come degli altri organismo che operano “dall’alto”, non può essere trascurata. Sul punto, Carmelo Messina ha ammonito: “attenti a non confondere i concetti di “sviluppo locale” e di “localismo”. Il localismo è l’antitesi dello sviluppo locale. Non ci si deve illudere che un virtuoso processo di sviluppo del territorio possa  essere semplicemente “bottom up”: è sempre necessario che il “top down” intervenga e vigili sulla correttezza e sulla coerenza dei percorsi di cambiamento realizzati in ciascun contesto locale. Uno sviluppo esclusivamente endogeno, senza il supporto di una disciplina esterna, può degenerare in localismo, un rischio ben evidenziato nel documento di SetteSintesi per uno sviluppo inclusivo”.
Tutti i partecipanti al percorso seminariale hanno concordato nel ritenere che la situazione di stasi dei Progetti Integrati rappresenti il principale motivo di difficoltà  nell’attuazione del POR Campania. 

“Le Misure che non producono risultati sono soprattutto quelle che fanno riferimento ai Progetti Integrati – ha richiamato Fabrizio Manduca, illustrando il documento “Proposte di modifica” – Al momento, dei 51 PI individuati nella nostra Regione, solo 4 sono stati approvati dal Nucleo di Valutazione. Non è improbabile, quindi, che molti progetti arrivino contemporaneamente sul tavolo del Nucleo, cui difficilmente basteranno i 60 giorni previsti per emettere il proprio parere. L’affollamento delle pratiche potrebbe causare un ulteriore ritardo, con conseguente slittamento degli impegni di spesa”.

Altro elemento critico dei Progetti Integrati risiede nella dispersione delle risorse dovuta alla individuazione di un numero eccessivo di iniziative, per altro non tutte adeguatamente mature. Manduca: “secondo il QCS 2000-2006, i PI avrebbero dovuto sorgere laddove esisteva una effettiva “massa critica”, già consolidata in precedenti esperienze di programmazione dello sviluppo. Ma per far crescere ulteriormente una forte “massa critica” sarebbero necessarie ingenti risorse. E invece, per effetto dell’elevato numero di PI individuati in Campania, ne deriva che, probabilmente, la dotazione finanziaria a benefico di ciascuno sarà così limitata che servirà a poco. Non solo: in ogni ambito territoriale, l’effettiva integrazione delle iniziative è destinata ad essere carente e difettosa, in quanto l’assegnazione dei finanziamenti , con le disposizioni attuali, privilegia i regimi d’aiuto rispetto alle esigenze di infrastrutturazione del territorio. Che senso ha concedere incentivi alle imprese e non preoccuparsi, al contempo, di realizzare i contesti più adeguati per un loro eventuale insediamento? Perché non prevedere una quota più consistente di risorse per sostenere gli interventi di infrastrutturazione, ad esempio, delle aree PIP e ASI? Il fatto paradossale è che abbiamo una sovrabbondanza di regimi d’aiuto, ma non sappiamo dove localizzare le nostre imprese!”.

“E’ anche per questo motivo – ha sottolineato Maurizio Capelli – che il Soggetto gestore, chiunque esso sia, dovrebbe partecipare al progetto sin dalla fase di animazione e programmazione delle iniziative. È assurdo che intervenga solo al momento dell’attuazione: questo svuota  di significato i PI, a partire dalla loro stessa idea-forza”.
Pur ricordando che “il lavoro della Regione Campania è stato reso arduo da un percorso che prevedeva una radicale innovazione metodologica”, Elvira Sacco ha confermato che “si devono rivedere alcuni meccanismi per ottenere risultati migliori, a cominciare dal governo della spesa, ora troppo accentrato. I Progetti fin qui presi in esame hanno quasi tutti mostrato la crescita di un Partenariato che è portatore dei fabbisogni del territorio e non più solo il luogo di concertazione della spesa”.

Sui problemi relativi ai Progetti Integrati, Carmelo Messina ha parzialmente giustificato le difficoltà della Regione Campania sostenendo che appartengono alla natura stessa dello strumento e alle impostazioni concepite per la sua attuazione: “… l’approccio integrato è una esigenza per governare la complessità, ma una cosa è la teoria, un’altra è la realtà. E la realtà ci dice che l’integrazione degli interventi è, di per se, una pratica estremamente complessa che richiede un “cambio di mentalità”. Per cui, anche tenendo conto del carattere sperimentale dei PI, non bisogna stupirsi più di tanto se i risultati tardano ad arrivare. C’è bisogno di tempo per la completa maturazione di questo strumento, i ritardi sono soprattutto di natura culturale, per questo sarebbe ingeneroso caricare tutte le responsabilità sull’istituzione Regione.
Nel dibattito generale, i promotori del Seminario si associano a quanto dichiarato da Claudio Refuto, circa la necessità di “aggiornare la conoscenza dei quadri economici regionali ed interregionali, per poi procedere ad una revisione complessiva non solo del CdP ma anche del POR Campania. Occorre tenere presente che il QCS 2000-2006 è stato concepito sulla base di dati socio-economici in rapida e radicale evoluzione, per taluni aspetti le analisi svolte a suo tempo e le soluzioni prospettate, appaiono anacronistiche rispetto alla situazione attuale ”.
A questa osservazione, Carmelo Messina, pur condividendo l’esigenza di aggiornare l’analisi, ha ribadito la correttezza dell’approccio praticato nel documento “Proposte di modifica”, che si limita a prospettare le soluzioni immediatamente praticabili. Le modifiche al POR potrebbero essere giustificate solo in presenza di fondate, motivate e comprovate analisi che, necessariamente, dovrebbero essere aggiornate a livello regionale e nazionale. Messina ha inoltre aggiunto che “in Campania, come in tutta Italia, i documenti di programmazione sono di buona qualità e possono certamente produrre utili effetti di innovazione di sistema. Il problema è che a volte, questi documenti, sono solo letteratura… Affinché possa essere efficacemente attuato, un buon documento esige una eccellente organizzazione (di cui la Regione Campania si sta gradualmente dotando), così come occorre il coinvolgimento di qualificati apporti  professionali al posto giusto, che sappiano fare cose utili  al momento e al posto giusto”. 
g)  La strategia per l’attuazione: i programmi integrati su base di Sistemi Locali individuati nelle linee guida del PTR

La possibilità di riprogrammazione del POR Campania potrebbe essere l’occasione per procedere ad un riequilibrio tra aree territoriali e ad una più oculata individuazione di settori trainanti, sulla base delle effettive vocazioni di crescita dei Sistemi Locali.

Secondo Bartolo D’Antonio, “allo stato attuale, la destinazione delle risorse risulta assai penalizzante per i territori delle “aree deboli”; i perversi meccanismi procedurali dei PI determinano una sovrapposizione di risorse su medesimi territori e la quasi totale scopertura di taluni altri. La circostanza, peraltro, lungi dal garantire effetti di concentrazione, finisce col causare rischi di congestione delle strutture amministrative regionali e locali impegnate a vario titolo sui medesimi territori”.

Va altresì rivisto l’intero impianto dei regimi di aiuto alle imprese. 

Sul punto, Osvaldo Cammarota suggerisce: “è ora di prendere atto definitivamente della scarsa efficacia delle politiche di industrializzazione forzata; esse non hanno funzionato negli anni di espansione del modello fordista, vi sono seri dubbi che oggi possano apportare significativi contributi alla crescita. Su questo tema vanno apportati seri correttivi. Se davvero si intende far emergere il sommerso, ogni sforzo deve essere orientato a migliorare il contesto in cui si svolgono le molteplici attività produttive che descrivono il vitalismo e la creatività del nostro Meridione. 

Gli incentivi, programmati centralmente, non sempre contribuiscono ad una crescita durevole nel tempo, specie quando mancano strutture insediative adeguate alle nuove dinamiche di competizione tra sistemi territoriali; è sempre più ricorrente il caso di imprenditori che, pur di utilizzare le opportunità finanziarie, convertono le loro attività tradizionali in settori più incentivati, anche se risultano meno competitivi. La circostanza contribuisce al fenomeno della chiusura di aziende beneficiate che, dopo un breve ciclo di esercizio, lasciano capannoni abbandonati e nuova disoccupazione”.
L’eccessiva frammentazione e frantumazione in assi, misure e azioni ha finito per ridurre il Quadro Comunitario di Sostegno ad una pioggia di opportunità che non ha saputo “bagnare” tutto  il territorio. Anche per queste ragioni, la strategia più utile potrebbe essere quella di sostenere programmi adeguatamente concertati a livello locale.

Una concreta strategia per l’attuazione degli interventi di sviluppo locale è definita nel documento “I Comuni per l’attuazione del POR Campania 2000-2006. Le linee guida del Piano Territoriale Regionale e le sue connessioni con il POR e i Progetti Integrati”, recentemente approvato dal Consiglio Direttivo dell’ANCI Campania, di cui si riportano di seguito i passaggi più significativi sul tema in questione.

“La proposta è di ridurre – e ricondurre - i centri di spesa, dalle 64 Misure + 51 Progetti Integrati ai 43 Sistemi Locali e ad altre poche azioni di respiro regionale o provinciale che richiedono di essere attuate a quelle dimensioni. (…)

(…) La proposta non nasce dal nulla. Già nel ’99 i sindacati unitariamente proponevano di assumere i Sistemi Locali di Sviluppo come basi, fondamento e strategia per conferire maggiore competitività al sistema regionale. Più recentemente l’ANCI Campania ha prodotto un lavoro di ricerca sulla progettazione istituzionale dello sviluppo, presentato nel seminario del 24 febbraio 2001 ad Ercolano. (…)

(…) Si tratta di disciplinare, con Leggi Regionali ordinarie, gli aspetti di natura politico-istituzionale e gli aspetti giuridici e organizzativi. È in questo contesto che andrebbe colta l’opportunità di valorizzare e qualificare le forme associate già esistenti (Comunità Montane, Unione di Comuni, Enti Parco) e di armonizzare, alla medesima strategia, altri provvedimenti in corso di elaborazione (ad esempio la Legge Regionale sul turismo) e quelli già all’esame del Consiglio Regionale: il recepimento del D. Lgs. 112/98; la riorganizzazione dell’apparato amministrativo regionale e la stessa riforma urbanistica. (…)

(…) Abbiamo notizia che la Giunta Regionale si appresta a varare un DDL di proposta al Consiglio in materia di Agenzie Locali di Sviluppo. Sarebbe un atto positivo e utile, purché il provvedimento dia pari opportunità a tutto il sistema istituzionale regionale e sia adottabile a vantaggio e beneficio dell’intero territorio regionale, colmando ritardi e squilibri che si sono sin qui determinati.

Intendendo la strategia come azioni nel tempo, il percorso operativo che potrebbe essere adatto allo scopo di superare le attuali difficoltà è il seguente:

· Assumere i Sistemi Locali indicati nelle linee guida del PTR come ambiti di programmazione a scala sub provinciale, come i “tondini di ferro” su cui fondare le politiche regionali di sviluppo, pianificazione, decentramento e coesione;

· Interpellare singolarmente i Comuni interessati a ciascun Sistema Locale proposto, per effettuare una prima verifica di condivisione delle ipotesi avanzate;

· Verificare la concreta possibilità di costituire (o valorizzare) forme di governo e di governance alla dimensione di ciascun Sistema Locale, a partire da quelle già esistenti (forme associate 267/2000, Comunità Montane, Enti sovracomunali, Agenzie Locali di Sviluppo);

· Sostenere i Comuni per attrezzare i Sistemi Locali sul piano organizzativo e amministrativo, come centri di ideazione, progettazione e attuazione della spesa;

· Inquadrare il DDL regionale sulle Agenzie Locali di Sviluppo in questa strategia.

Le proposte avanzate sono immediatamente praticabili. Esse si radicano nelle buone prassi sperimentate dai Comuni dell’area Nord Est di Napoli e dell’Agro Nocerino Sarnese con il POM “Sviluppo Locale - Patti Territoriali per l’Occupazione” – Ob. 1 Italia.

I dati e gli elementi di valutazione, disponibili presso il Ministero dell’Economia, sono da tutti verificabili e testimoniano la concreta possibilità di procedere senza indugi per raggiungere più avanzati traguardi sul piano: delle realizzazioni fisiche; dell’innovazione istituzionale, amministrativa e procedurale; della celerità e qualità della spesa; del coinvolgimento dei Partenariati locali nella formazione delle scelte progettuali.

Numerosi altri Comuni e Sistemi Locali, con opportuni correttivi, possono rapidamente portare a valore la forza propulsiva delle coalizioni istituzionali e sociali che si sono costituite in questi ultimi anni. Sarebbe uno spreco non valorizzarle.

Per produrre concrete innovazioni amministrative, per avanzare in termini di efficacia ed efficienza, la Regione Campania dovrebbe oggi svolgere quella funzione di accompagnamento che, per i PTO, è stata svolta dalla Commissione Europea e dal Ministero del Tesoro”.

Sulla perfetta armonia di tale strategie con i criteri ispiratori delle Linee guida del PTR é intervenuto Attilio Belli: “E’ auspicabile che queste linee guida possano rappresentare un provvisorio canovaccio a sostegno della programmazione futura, in attesa di verificarne fino in fondo la corrispondenza con la realtà della nostra Regione. I contributi raccolti in questo percorso seminariale dimostrano che sta cambiando l’attenzione nei confronti del territorio e sta crescendo la consapevolezza che una corretta programmazione dello sviluppo non può prescindere da una opportuna conoscenza dei contesti ambientali verso cui si dirigono gli interventi”.

È fortemente avvertita, comunque, l’esigenza di mettere ordine nella materia, perché, come ha sostenuto Maurizio Capelli, “è inaccettabile che esistano ambiti territoriali diversi per progetti e funzioni diverse: allo stato, ad esempio, con riferimento allo stesso territorio, c’è un ambito per i Progetti Integrati, uno per i Leader, uno per i Patti, uno per la Sanità, uno per la gestione delle risorse idriche e così via. Regna una grande confusione che impedisce di definire i confini effettivi di un singolo contesto locale, di attribuirvi la necessaria identità e di puntare sulle sue effettive vocazioni di crescita”.
La proposta operativa dell’ANCI Campania ha ottenuto favorevoli riscontri, anche se, come ha osservato Anna Savarese, “bisognerebbe accertarsi che il territorio, non solo attraverso i Comuni, ma anche coinvolgendo le rappresentanze sociali e ambientali a livello locale, si identifichi effettivamente in questi 43 ambiti territoriali, prima di adottarli come base di riferimento per la ridefinizione dei programmi”.
In conclusione, i promotori del percorso seminariale, nel dare un positivo feedback sul lavoro svolto, hanno fornito ulteriori elementi di dettaglio, utili a perfezionare i documenti prodotti.

Nel chiudere questa fase di validazione dei documenti, il Presidente della rete SLST ha invitato i promotori a far pervenire ulteriori suggerimenti e integrazioni entro il termine massimo di tre giorni e si è impegnato a rendere disponibili ai promotori i testi definitivi entro lunedì 16 dicembre.

I promotori dell’iniziativa, infine, hanno particolarmente apprezzato le incoraggianti parole pronunciate da Alessandro Rainoldi a conclusione dei lavori: “procedete su questa strada, il percorso intrapreso è valido. Raramente mi è capitato di confrontarmi, in Italia, con un Partenariato così deciso ed equilibrato. Finora, un esempio di vera “partnership” lo avevo individuato solo nel Regno Unito, dove però,  se è vero che queste organizzazioni funzionano, è altrettanto vero che hanno cominciato ad operare nei lontani anni Settanta: c’è quindi bisogno di tempo per riconoscere i grandi risultati della coalizione e della concertazione”. 
Il report è stato elaborato sulla base di comunicazioni scritte e verbali effettuate da:

· ALFONSO ANDRIA, Presidente della Provincia di Salerno

· MARIA BARONI, ANCI Campania
· ATTILIO BELLI, Docente presso l’Università di Napoli “Federico II” – Dipartimento di Urbanistica

· OSVALDO CAMMAROTA, Presidente della associazione rete SLST Campania
· MAURIZIO CAPELLI, Esperto di sviluppo locale

· MARIO CARNEVALE, UGL

· ANTONIO CARUSO, Agente di sviluppo locale – Stoà 

· GAETANO CASALE, Responsabile dell’Unità Operativa Patti Europei - Ministero del Tesoro
· PIETRO CERRITO, CGIL Campania
· SANTINA BRANCATI, Funzionaria del Ministero del Tesoro
· BARTOLO D’ANTONIO, Presidente dell’ANCI Campania

· MELINDA DI MATTEO, Componente Comitato di Sorveglianza del POR Campania - Forum Terzo Settore

· GIUSEPPE FERRARA, UGL
· GERARDO GIORDANO, Vice Presidente della Provincia di Salerno
· FABRIZIO MANDUCA, Direttore Generale della Città del fare SCpA

· CARMELO MESSINA, Commissione Europea, esperto di sviluppo locale
· ANNAPAOLA MORMONE, CNA
· ALESSANDRO RAINOLDI, Commissione Europea, Direzione Generale Politiche Regionali

· GERARDO ROSANIA, ANCI Campania

· CLAUDIO REFUTO, Componente del Comitato di Sorveglianza del POR Campania - CGIL
· FEDERICO ROSSI, Presidente del Nucleo di Valutazione  della Regione Campania

· ELVIRA SACCO, Componente dell’Unità regionale Progetti Integrati della Regione Campania

· ISAIA SALES, Consulente per l’economia della Regione Campania
· ANNA SAVARESE, Membro del Comitato di Sorveglianza del POR Campania - Legambiente 

· ALFONSO SETARO, Agente di sviluppo locale – Città del fare SCpA
· GUGLIELMO VACCARO, Amministratore Delegato della Patto per l’Agro SpA

· RICCARDO VENTRE, Presidente della Provincia di Caserta

Nota Bene:
Ai lavori seminariali hanno partecipato anche autorevoli componenti del Comitato Scientifico Regionale e alcuni Presidenti di Gruppi politici in Consiglio regionale.

La rete SLST, nel ringraziare per le gratificanti partecipazioni, ha tenuto conto dei contributi apportati, ma, non avendo potuto trattare adeguatamente in sede di seminario le importanti questioni sollevate, si è resa disponibile ad incontri più specifici e mirati  su richiesta di tutti coloro che fossero interessati.

L’associazione rete SLST della Campania, all’occorrenza,

si riserva di pubblicare il testo integrale di tutti gli interventi.
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