Open Days sullo sviluppo locale

Sessione C
Innovazione Capacity building PA
Impostazione e riferimento alle esperienze

1.
Impostazione della sessione

Le politiche di sviluppo e coesione e più in generale le politiche di sviluppo locale sono state un terreno importante di sperimentazione e attuazione di forme di innovazione istituzionale ed amministrativa a tutti i livelli. In particolare a livello locale si sono diffuse delle pratiche che hanno contribuito ad attuare le riforme istituzionali ed amministrative ma anche ad anticiparne positivi sviluppi. Questo patrimonio di esperienze e di percorsi avviati - che sarà rappresentato dalle esperienze selezionate - merita di essere conosciuto ed esplorato al fine di costruire una prospettiva in cui l’innovazione prodotta sia messa a sistema e diventi una condizione per assicurare l’avanzamento su obiettivi di crescita e di competitività del Paese. Peraltro le scelte adottate a livello di QSN (Quadro Strategico Nazionale 2007-2013) e di DSR (Documenti Strategici Regionali) lasciano intravedere una maggiore apertura rispetto al passato circa il coinvolgimento della filiera istituzionale sub-regionale nella definizione attuazione e gestione dei nuovi programmi. Scelta coerente non solo con il nostro assetto istituzionale ma anche con la dichiarata centralità della “dimensione territoriale” riproposta nelle strategie adottate per il 2007-2013. È, dunque, cruciale la riflessione sulla “capacità” locale esistente, su come rafforzarla e diffonderla per rendere perseguibili gli obiettivi assunti di sviluppo e competitività territoriale. Nella transizione da un ciclo di politiche all’altro il rischio di disperdere conoscenza e competenza accumulata è sempre presente, date le discontinuità in termini di priorità e di strumenti di attuazione, rischio che può essere contenuto se si riparte dagli avanzamenti effettivamente realizzati e se, sia pure in forme diverse, le accumulazioni territoriali vengono riconosciute e valorizzate.

L’innovazione della PA, la crescita della sua capacità insieme al funzionamento dei mercati è indicata come 10a priorità del QSN e perciò assume dignità e rilevanza di policy da attuare attraverso programmi ed azioni mirati Tale scelta consegue alla consapevolezza che le politiche di sviluppo e coesione e più in generale le politiche pubbliche innovative devono poter contare, per il proprio successo, su condizioni di efficienza dell’azione delle Amministrazioni Pubbliche e, insieme, di maggiore efficacia. Se questo è un assunto valido sul piano generale, declinato a livello territoriale assume una oggettiva priorità. La centralità del territorio, per l’insieme delle politiche a finalità di sviluppo, ha implicazioni sull’organizzazione e la divisione del lavoro all’ interno del settore pubblico, sul trasferimento e la gestione di “competenze pertinenti” al livello locale e sovralocale, sulla qualità dell’offerta di servizi per i cittadini, per le imprese e per i sistemi locali. I processi economici e produttivi, pur nel quadro della globalizzazione, non riducono l’importanza delle specificità dei territori, anzi l’accentuano. Specificità che sono da considerare potenziale valore aggiunto, risorse supplementari da far contare nella competitività tra sistemi locali. 

Una questione che si pone è come la PA locale, che fa riferimento a confini amministrativi dati, possa: 

a)
organizzarsi per adeguare le sue funzioni all’evoluzione dei processi economici che, per loro natura, prescindono da tali confini.

b)
cooperare con altri livelli istituzionali le cui competenze sono essenziali per generare progetti di sviluppo a valore aggiunto.

Altra questione riguarda la scala e le forme di gestione di servizi pubblici in relazione al loro costo e qualità.

2.
Le esperienze

Le esperienze che presentiamo in questa sessione di lavoro sono emblematiche per come hanno affrontato e risolto – innovando schemi organizzativi, processi e pratiche in essere nelle PA, sviluppando relazioni partenariali e forme di cooperazione - alcune di tali problematiche. Le esperienze sono ordinate in tre ambiti rispettivamente dedicati alle gestioni associate degli Enti Locali, alle Agenzie ed Associazioni, alla costruzione di partenariati multilivello per la cooperazione territoriale.

Enti Locali Associati nella gestione di servizi
La gestione associata quale forma di “sussidiarietà inversa”, ovvero di ricomposizione di funzioni locali ad una scala più idonea (sovralocale) sia per l’erogazione di servizi, sia per la promozione ed attuazione di progetti di sviluppo locale. In diversi casi, sopratutto nel Mezzogiorno, il ricorso alle gestioni associate è stato incoraggiato e sospinto dalle esperienze di aggregazione fra comuni nate dall’attuazione di Patti Territoriali e Progetti Integrati Territoriali.
L’esperienza dell’Unione dei Comuni della Tremezzina si segnala per la capacità di superare le difficoltà legate al dimensionamento dei singoli comuni attraverso l’associazionismo e la realizzazione di servizi ed attività di interesse collettivo ad un livello organizzativo capace di creare maggiori economie ed efficacia nella gestione. L’Unione ha dato corso alla gestione in rete di servizi, individuando per ogni servizio il livello ed il soggetto ottimale per la sua erogazione, sia in termini di rapporti con i cittadini, sia in termini di economicità ed efficacia di gestione.

La gestione associata è esercitata sia direttamente, sia in convenzione con enti anche non presenti nella sua compagine costitutiva, sia, ancora, attraverso la costituzione di società pubbliche o pubblico-private, le cui le compagini sociali sono state definite in ragione degli obiettivi economico gestionali e strategici da raggiungere. La valutazione strategica d’insieme (cabina di regia) fa capo agli organi dell’Unione dei Comuni e, in particolare, alla Giunta dell’Unione.

È previsto il trasferimento di tutto il personale dei comuni all’Unione, la creazione di una rete unitaria dati e l’attivazione di uno schema di lavoro in cui il back office venga effettuato in Unione o nelle sue società, e il front office presso i Comuni, in modo tale da non modificare il rapporto con i cittadini.

Anche l’esperienza della Comunità Montana del Catria e Nerone, Provincia di Pesaro e Urbino, si basa su un’offerta di servizi alle imprese ed ai cittadini in forma associata che spaziano dalle funzioni catastali conferite ai Comuni con D.Lgs 112/98, alla gestione del recupero tributario per conto dei Comuni come previsto dalla Finanziaria 2005, alle procedure SUE e SUAP e all'attivazione di un Portale dei Servizi al Cittadino, attraverso il "Centro Servizi Associati" Comunitario, con tutte le applicazioni software in ASP “Application Service Provider” strettamente integrate al S.I.T. (Sistema Informativo Territoriale) e Protocollo Informatico. Attraverso il processo attivato la CM è riuscita nell’intento di far comprendere ai Comuni che la strada dell'associazionismo nelle piccole realtà interne e montane è l'unica percorribile per sfruttare in maniera appropriata i benefici resi possibili dalla innovazione tecnologica. Particolare interesse riveste, quindi, la capacità di interpretare il ricorso alla ICT come mezzo per uscire dalla marginalità territoriale propria delle aree montane, riducendo il digital-divide, generando al contempo un interessante caso di semplificazione amministrativa e fornendo alle Pa locali e ai cittadini servizi avanzati ad ampio raggio.

L’Associazione tra Enti Locali del Patto Territoriale Sangro Aventino si segnala anch’essa per il ricorso all’ICT con la costruzione della Rete Telematica Locale, lo sviluppo del Sistema Informativo e soprattutto per il DUP (Documento Unico di Pagamento) relativo ai tributi locali. Tale Documento rappresenta un’innovazione sotto diversi aspetti. Esso è inviato al domicilio del contribuente all’inizio dell’anno solare per informarlo sui tributi (e relative scadenze) che lo stesso dovrà pagare durante l’anno di riferimento al Comune di appartenenza. L’utente può, quindi, verificare la coerenza dei dati e dell’ammontare delle imposte previste e interloquire con l’Amministrazione per eventuali adeguamenti al fine di evitare errori in un’ottica di efficienza e trasparenza. I risultati economici dell’esperienza sono dati da: maggiori entrate tributarie grazie alla possibilità di assoggettare ad imposta tutti gli immobili; minori costi inerenti l’attività di controllo da effettuare non più a posteriori. Il DUP consente di migliorare la trasparenza tra ente e contribuente-cittadino, di conoscere in ogni istante le entrate tributarie in funzione del Bilancio Previsionale e di contribuire ad una maggiore equità fiscale.

Agenzie di sviluppo e Associazioni

L’Agenzia Locale di sviluppo ha origini diverse: in molti casi si tratta di strutture che nascono per l’attuazione di specifici strumenti e programmi (per es. Agenzie dei Patti Territoriali), in altri sono direttamente attivate dagli Enti Locali, in altri ancora sono l’approdo istituzionale di iniziative che nascono dalla società civile, da gruppi di cittadini che si organizzano in funzione di un obiettivo di sviluppo e valorizzazione delle risorse locali. In generale, la costruzione di capacità per la definizione e l’attuazione di politiche pubbliche e progetti di sviluppo si dimostra, come emerge da molte esperienze, inscindibilmente legata alla cooperazione fra istituzioni (locali e sovralocali), associazioni e soggetti privati, in un quadro di sussidiarietà verticale e funzionale.

L’Associazione culturale pubblico-privata Marcovaldo nata come soggetto privato nel 1990 e divenuta pubblico-privata nel 2003 con l’adesione di soggetti istituzionali locali, ha dato vita ad un sistema integrato dei beni e delle attività culturali aggregando amministratori e comunità locali intorno al tema della valorizzazione dell’identità culturale, soprattutto attraverso il recupero e la fruizione attiva dei numerosi beni culturali presenti sul territorio. L’associazione oggi coinvolge oltre 50 comuni della provincia di Cuneo, l’Amministrazione Provinciale di Cuneo e la Regione Piemonte (quest’ultima attraverso la stipula di una convenzione ad hoc con la quale non solo la Regione contribuisce al finanziamento del sistema ma vengono attivate azioni in vera e propria partnership).

L’esperienza rileva in questo caso per la capacità di “cittadinanza attiva” espressa dagli ideatori dell’esperienza che è diventata capacità istituzionale locale nella promozione e attuazione di un progetto di sviluppo condiviso. Interessante è, inoltre, il modello gestionale ed organizzativo individuato attraverso il quale vengono gestite le relazioni e i ruoli della parte pubblico istituzionale e di quella privata.

 Il GAL - Agenzia di Sviluppo Val D’Anapo, attraverso le attività realizzate a partire dal 1986 — sostenuto da un vasto partenariato pubblico e privato rappresentativo delle istituzioni locali ma anche delle realtà d’impresa e delle associazioni di categoria — insieme a centri di ricerca e istituti universitari è riuscito a creare, in un’area interna svantaggiata della provincia di Siracusa, un sistema partecipativo stabilmente organizzato attraverso il quale viene assicurato il coinvolgimento della popolazione residente nelle scelte fondamentali per lo sviluppo locale dell’area (Piano Integrato di sviluppo sostenibile). 

L’Agenzia di Sviluppo è diventata centro propulsore della capacità progettuale locale ma anche un centro di innovazione amministrativa, sopratutto attraverso l’attivazione dello Sportello Unico Associato per le attività produttive e l’istituzione dell’Ufficio Unico di Coordinamento Comprensoriale, con potere di delega, ove concorrono tutti i R.U.P. (Responsabili Unici dei Procedimenti) degli interventi di interesse comprensoriale, con risultati misurabili in termini di efficienza e di trasparenza dell’azione pubblica territoriale.

L’Agenzia di Sviluppo “Sviluppo Murgia” opera in un’area di 10 Comuni della provincia di Bari, appartenenti al Patto territoriale “Sistema Murgiano”.  È il soggetto responsabile ed attuatore dello Sportello Unico per le Attività Produttive - SUAP, una struttura territoriale collegata agli uffici tecnici di 11 Comuni (oltre ai 10 comuni del Patto, fa parte del SUAP il comune di Sammichele di Bari) da cui pervengono le domande di autorizzazione per gli investimenti produttivi. La struttura territoriale le trasmette agli enti territorialmente e funzionalmente competenti, quali Aziende sanitarie, Vigili del Fuoco, Province di Bari e Taranto, Prefetture di Bari e di Taranto, Regione Puglia, per i pareri autorizzatori e raccoglie infine i permessi a costruire dai Comuni. Al termine dell’iter il SUAP rilascia un atto autorizzativo unico, consentendo uno snellimento dell’iter ed un’accelerazione dei tempi.

Anche in questo caso il valore dell’esperienza sta nella capacità dell’Agenzia di sviluppo di porsi quale soggetto di innovazione locale, attraverso l’ incremento della qualità dell’azione amministrativa e di migliori servizi per il territorio. Come in altri casi di Agenzie di derivazione pattizia si evince la crescita di capacità nel passaggio dalla gestione di un programma specifico all’assunzione di un ruolo più ampio a supporto della collettività territoriale che si traduce in servizi di migliore qualità a favore, in questo caso, delle imprese.

Partenariati multilivello per la Cooperazione territoriale

Un ambito importante delle azioni di capacity building riguarda la costruzione di partenariati multilivello competenti, efficienti e specializzati, che siano in grado di cooperare su base territoriale per l’attuazione di programmi e progetti condivisi. La cooperazione fra territori è rilevante a livelli diversi: ad esempio per accrescere l’efficacia delle azioni locali per lo sviluppo, riducendone la frammentazione e creando reti per la valorizzazione di risorse comuni; per promuovere l’integrazione dello spazio europeo, considerata dalle politiche di coesione 2007-2013 come un nuovo grande obiettivo di cooperazione territoriale (su base transfrontaliera, transnazionale ed interregionale).

Il Progetto “GRIP-IT” rappresenta un interessante esperimento di trasferimento di know-how nel campo della progettazione integrata territoriale, nel quadro di un programma di cooperazione transnazionale (INTERREG III C). È promosso dalla Regione Basilicata nell’ambito di una operazione quadro regionale e si pone la finalità di promuovere approcci e modelli innovativi per l’utilizzo dei Fondi Strutturali con attenzione agli aspetti della governance per la pianificazione e gestione dei progetti integrati. Tale esperienza assume carattere anticipatorio rispetto agli obiettivi ed alle priorità nel prossimo ciclo di programmazione dei Fondi Strutturali 2007-2013, ed in particolare rispetto all’obiettivo 3 della cooperazione territoriale, in cui sarà cruciale la capacità di cooperare con altri sistemi e realtà territoriali sia nella direzione dell’apprendimento da quanti si trovano in posizione più avanzata, sia nella direzione del trasferimento rispetto ad ambiti in cui il sistema italiano ( regioni e territori) è riconoscibile per capacità e competenza.

L’Unione dei Comuni della Grecia Salentina a partire dal 1998 organizza in collaborazione con la Provincia di Lecce e l’istituto Diego Carpitella annualmente il festival “La Notte della Taranta” attraverso il quale si propone di valorizzazione il patrimonio culturale locale ed in particolare quello folklorico musicale. Il festival che ha visto crescere negli anni il favore del pubblico anche attraverso accordi di collaborazione con soggetti esterni al territorio locale, quali ad esempio la fondazione Musica per Roma, è riuscito nell’intento di valorizzare l’intero territorio promuovendone la conoscenza e la visita. Al fine di stabilizzare e promuovere maggiormente non solo l’evento ma l’intero patrimonio culturale locale l’Unione dei Comuni insieme a Regione Puglia, Provincia di Lecce,  Istituto Diego Carpitella ha creato una fondazione di partecipazione. La fondazione è di nuova costituzione (lo statuto della fondazione è stato votato da tutti i soci fondatori a novembre 2006) ma il processo collaborativo interistituzionale è iniziato già a partire dalle edizioni precedenti della manifestazione ed ampliato nel 2005 attraverso la stipula di un apposito protocollo di intesa che coinvolgeva, tra gli altri, anche la Regione Puglia.
È questo un caso interessante di  partnership  pubblica multilivello  che si  apre, attraverso la scelta giuridica della fondazione di partecipazione, ai privati che potranno avere un ruolo importante nella gestione attraverso la partecipazione all’assemblea dei soci e alla facoltà di nomina di due consiglieri di amministrazione.
La Provincia di Cosenza ha dato vita ad una innovazione organizzativa istituendo nel 2005 il Settore “Programmazione ed Internazionalizzazione” con lo scopo di interpretare una funzione di “istituzione intermedia” quale soggetto attivo nella costruzione della strategia e degli strumenti della nuova programmazione, attraverso un percorso che stimoli e valorizzi le capacità progettuali del territorio, identificando opportunità, iniziative e strumenti per concorrere alla costruzione della strategia di sviluppo regionale e provinciale. A tal fine ha anche attivato tavoli tematici con i soggetti del Partenariato Istituzionale e Socioeconomico, Esperti e Specialisti, articolati in sessioni di lavoro organizzate secondo i principali temi della programmazione 2007-2013 e fornito un contributo alla costruzione della politica regionale di sviluppo, coesione e competitività 2007-2013 attraverso la redazione del Documento Strategico Preliminare d’Area.

L’innovatività dell’esperienza sta nella capacità dell’amministrazione provinciale di individuare uno spazio intermedio tra il livello regionale e quello territoriale che la Provincia può ricoprire recependo le istanze locali, portandole a sintesi e rappresentandole unitariamente presso il governo regionale.

 Il Laboratorio Provinciale di Cagliari rappresenta un’esperienza di empowerment del territorio e di sviluppo di capacità tecnica legata alla individuazione delle opportunità di sviluppo del territorio, alla promozione della progettualità locale, alla costruzione di un partenariato multiattore e multilivello. Il partenariato comprende la Provincia di Cagliari, il MIBAC, i maggiori Comuni dell’Area, l’Università degli Studi di Cagliari, la Fondazione Teatro Lirico, il CNR, un buon numero di operatori culturali privati portatori di esperienze innovative, una buona rappresentanza di professionalità artistiche e rispecchia perfettamente le professionalità e le competenze presenti nel territorio in ambito culturale, sia da un punto di vista giuridico che dal punto di vista dei “settori” culturali presenti (museale, culturale, spettacolo).

Esso ha definito gli ambiti operativi comuni che intende perseguire, e definito ruoli e compiti dei componenti, in un quadro di successiva gestione unitaria ed integrata del progetto. L’Accordo di Cooperazione firmato da tutti i partner che traccia le linee essenziali per la costruzione del modello di gestione per l’attuazione del Distretto Culturale dell’area urbana di Cagliari, ha lo scopo di assicurare: 1) continuità alle relazioni partenariali intraprese per l’elaborazione ed attuazione del Progetto Integrato; 2) sviluppo delle medesime anche in relazione alla nuova fase di programmazione 2007-2013.

3. Quali insegnamenti trarre per gli investimenti futuri a sostegno della capacità istituzionale?

3.1 Le esperienze selezionate – pur radicate in contesti territoriali e amministrativi diversi -  sembrano avere molti aspetti in comune. In particolare sembrano aver scommesso sulla costruzione di veri e propri sistemi amministrativi e locali in cui la PA radicata nel territorio si riorganizza in funzione delle specificità dello stesso territorio al fine di assicurare che le varie forme di marginalità siano superate e le potenzialità messe a valore con la creazione di contesti di qualità di vita per i residenti e per le risorse da attrarre. La tecnologia gioca un ruolo decisivo nell’introduzione di innovazioni ma quanto e come l’avanzamento tecnologico si combina con  più ampi processi di riorganizzazione delle macchine amministrative e di investimento sulle conoscenze e competenze interne?  

3.2 Le innovazioni di processo e in alcuni casi di risultato, hanno una storia troppo recente per essere certi che non richiedano forti sostegni per trasformarsi in innovazioni di sistema, stabili e strutturali. Le nuove azioni di capacity building dovranno perciò assicurare non solo discontinuità – rispetto ad errori e limiti nel disegno e nell’attuazione degli interventi di sostegno finora realizzati – ma anche forti continuità a favore di avanzamenti reali che hanno ancora bisogno di essere sostenuti.  Riconoscere e valorizzare il patrimonio di innovazioni  che processi e singole esperienze hanno prodotto non è importante solo per  consolidare e rafforzare gli investimenti realizzati ma anche per rendere visibile l’apprendimento  di cui essi sono espressione e che può costituire un riferimento per contesti più deboli. Differenziare le linee d’intervento e i relativi strumenti tra realtà più o meno avanzate è  scelta che appare opportuna  per non disperdere conoscenza e competenza acquisita e per  puntare ad obiettivi di  capacità più  incisivi nel prossimo futuro.

3.3 Le esperienze selezionate  inducono a riflettere e ad avanzare proposte  in diverse direzioni, tendendo conto delle indicazioni che provengono dalle priorità del Quadro Strategico Nazionale(QSN) le  e dai Documenti Strategici Regionali (DSR): 

1. Il metodo della programmazione e progettazione territoriale, incentrato sull’iniziativa dei soggetti locali e sulla loro capacita di autorganizzazione  si è dimostrato fertile ma bisognoso di discontinuità e correttivi   (maggiore selezione e qualità dei progetti, apertura dei progetti a conoscenze e competenze extra locali, integrazione con scale più elevate di programmazione di area vasta, nazionale ed internazionale);

2. La dimensione territoriale delle politiche di sviluppo, riaffermata nel QSN  deve essere tradotta in maniera coerente nella programmazione operativa di Regioni ed Amministrazioni Centrali. Ciò non solo per l’attuazione dei Fondi Strutturali ma per concorrere all’efficace attuazione delle strategie europee e nazionali per la società della conoscenza, la diffusione dell’innovazione, la cooperazione territoriale comunitaria, l’apertura internazionale delle economie regionali e locali.  

3. La dimensione territoriale si ripropone come centrale anche in relazione all’obiettivo di incrementare la quantità e la qualità dei servizi collettivi per i cittadini e le imprese che costituisce uno dei punti più qualificanti delle scelte strategiche nazionali. Più in generale la dimensione territoriale, l’iniziativa degli attori locali, la loro capacità di operare con il metodo della programmazione e progettazione dal basso ma connettendosi all’esterno, vanno rilanciati come elementi decisivi per accrescere i processi partecipativi, coinvolgere attivamente i diversi soggetti di domanda nella ricerca di  soluzioni efficaci, per  irrobustire la democrazia. 

4. La  funzione della PA territoriale si trova confrontata a sfide inedite. Il passaggio - da un sistema di autoreferenzialità, da un’azione fatta prevalentemente di atti e adempimenti, ad un sistema aperto di interazione e cooperazione sia interna al settore pubblico, sia con attori privati, economici e sociali - ad una funzione di promozione e governo di processi di sviluppo non può dirsi concluso. Occorre accelerare la transizione, sostenere la sua capacità  della PA locale e sovralocale di assumere decisioni condivise, di “fare” in forme più efficienti ed efficaci,  ricercando soluzioni innovative, privilegiando le forme associate di organizzazione e gestione, “far fare” con norme e regole più rigorose, “fare con” in condizioni di maggiore affidabilità e trasparenza dell’azione pubblica (strumenti di controllo, verifica e valutazione).

5. Le politiche di sostegno (da attuare con programmi regionali e nazionali) dovranno assicurare Azioni di Sistema mirate a rafforzare i punti di forza e ad aggredire i punti di debolezza delle PA locali.  A) Lo sviluppo  di competenze interne - sia legate a ruoli e funzioni tradizionali ma che debbono essere ripensate nelle modalità di esercizio, di organizzazione, di standard tecnologico (servizi, procedure, bandi, management), per rendere più trasparente, flessibile, snella l’azione pubblica, sia riferite a nuove competenze (promozione e attivazione di progetti di sviluppo, coordinamento di partenariati locali, cooperazione interistituzionale orizzontale e verticale, gestione di programmi e progetti, monitoraggio e valutazione, costruzione, integrazione di politiche a  diversa scala territoriale, gestione associata di servizi) – rappresenta una priorità di rilievo. B) L’attivazione di scambi e reti per accelerare la diffusione delle conoscenze e dell’apprendimento, promuovendo progetti di cooperazione, di collegamento ad altre, avanzate, realtà nazionali ed europee (vedasi caso inglese che sarà rappresentato in video) –  dovrà costituire anch’essa un mainstreaming su cui concentrare l’intervento di sostegno
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