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Progetti integrati, capacità di sviluppo dei territori

ed elementi di governance

Una possibile chiave di lettura

Si è più volte ripetuto, in questi anni, che i progetti integrati rappresentano probabilmente l’aspetto più interessante del QCS, sicuramente uno degli elementi che ne qualificano sostanzialmente la strategia.

Ma a che cosa servono i progetti integrati?

· Servono a risolvere i problemi del passato, quelli per cui gli interventi dei fondi strutturali nel Mezzogiorno, negli anni ’90, non hanno dato i risultati di sviluppo sperati? Quelli per cui il Mezzogiorno è stata l’unica macro-regione europea dell’Obiettivo 1 a non aver mostrato un cammino di coesione, di convergenza, nello scorso decennio?

· Servono a risolvere i problemi del presente, ossia servono a perseguire gli obiettivi di crescita del Quadro Comunitario di Sostegno “meglio” rispetto alle tipologie di intervento tradizionali?

Per proporre una possibile chiave di lettura, prendo spunto da due documenti di recente redazione: il rapporto di valutazione finale del QCS 1994-1999 (ATI Ecosfera e altri, luglio 2002) e il rapporto nazionale facente parte della valutazione ex-post, su scala europea, degli interventi dell’obiettivo 1 1994-1999 (Ismeri Europa, novembre 2002).

La loro lettura mette a fuoco alcune criticità di fondo, condivise, con cui hanno dovuto fare i conti gli interventi del passato periodo di programmazione:

· la generale debolezza della programmazione nazionale e regionale;

· le difficoltà di gestione della programmazione stessa, non ultime le procedure di scelta dei progetti;

· la limitata visione strategica (il singolo intervento giustificato in sè e non come elemento integrato di una strategia programmatoria più ampia);

· l’assenza del territorio e delle istituzioni del territorio nelle scelte di intervento (si potrebbe dire la loro “neutralità” rispetto all’allocazione delle risorse e all’attuazione dei progetti).

In sostanza, ciò che è mancato in passato è stato l’anello tra strategia e programmazione da un lato, attuazione e partecipazione dall’altro. 

La programmazione 2000-2006, anche nel tentativo di trovare risposta ai problemi irrisolti, è stata concepita abbinando a un ambizioso obiettivo di sviluppo anche un forte accento alla qualità degli interventi.

Finora, grandi sforzi sono stati effettuati per dotare il Mezzogiorno di veri strumenti di programmazione strategica e per migliorare le strutture e le procedure di gestione.
Riguardo alle altre criticità citate, ritengo che i progetti integrati possano essere uno strumento utile per affrontarle in maniera diversa rispetto al passato, non per fare “altro” sullo stesso territorio, ma per fare “meglio”.

Per fare “meglio” come? Portando verso il territorio la possibilità di aggregare le possibilità di intervento indicate dalla strategia regionale in un complesso di azioni coerenti, con un obiettivo di sviluppo “micro” maturato e condiviso in ambito locale.

Il “mix” ipotizzato tra l’approccio “top-down” (rappresentato dalla definizione delle linee strategiche della programmazione, effettuata a livello regionale) e l’approccio “bottom-up” (rappresentato dalla definizione dell’idea-forza e dalla possibilità di influenzare la selezione dei progetti, funzioni proprie del livello decentrato) dovrebbe consentire di “cogliere” da un lato le istanze del territorio e dall’altro di non pregiudicare l’attuazione di un disegno di sviluppo che necessariamente deve prendere in conto realtà più complesse quali quelle regionali.

In quest’ottica un progetto integrato funziona se e solo se:

· vi è un forte coordinamento strategico e una forte guida a livello regionale;

· vi è un forte coinvolgimento e una vera partecipazione delle istanze locali.

I progetti integrati non devono quindi essere un modo per “accontentare” il territorio, da parte delle amministrazioni regionali, con mere distribuzioni di risorse finanziarie, nè il territorio si deve accontentare delle risorse, ma deve essere capace di fornire ricette di competitività e sviluppo.

Nessuno dei due attori, la regione e il terrritorio, deve egemonizzare l’altro. Solo in questo caso i progetti integrati possono diventare una vera risposta alle criticità vissute nell’esperienza del passato: poca strategia, poca partecipazione, poca gestione, poca progettualità.

Solo in questo modo si può arrivare a condividere percorsi di scelta comuni per l’identificazione dei progetti migliori (partecipazione alla definizione dei criteri di selezione, confronto sull’adozione delle procedure più idonee) e percorsi di crescita per migliorare e rafforzare la capacità del territorio di ideare, presentare e realizzare progetti concreti di intervento.

Le cose da fare oggi

Oggi, dopo la lunga fase di concezione e preparazione dei progetti integrati, siamo di fronte a un momento cruciale, un momento in cui dobbiamo trasformare la teoria in pratica, la strategia in risultati. E lo dobbiamo fare subito, senza tentennamenti.

L’obiettivo generale del QCS prevede di raggiungere, al termine del quarto anno del settennio 2000-2006, un tasso di crescita del Mezzogiorno significativamente superiore a quello medio dell’Unione Europea.

I progetti integrati – si è detto - sono uno degli elementi più qualificanti della strategia del QCS, su cui sono impegnate anche molte risorse finanziarie. Essi sono, verosimilmente, uno degli elementi che più possono influenzare la capacità di raggiungimento dell’obiettivo generale del QCS.

Ma il quarto anno del settennio 2000-2006 è il 2003! Ciò significa che i progetti integrati devono dar prova della loro efficacia subito.

Per questo, considerando anche che a fine 2003 ci sarà l’appuntamento con la revisione di metà periodo e la seconda applicazione della regola del disimpegno automatico, occorre mettere a fuoco tutte le possibilità di cui si dispone per permettere ai progetti integrati di spiccare il volo nelle migliori condizioni.

Ritengo che si debba focalizzare l’attenzione attorno a questi aspetti:

· occorre una risposta in termini di sostegno al processo – dobbiamo ritenere conclusa la fase, laboriosa ma fondamentale, di inquadramento concettuale, di predisposizione delle procedure, di giudizio di validità delle proposte progettuali. Adesso bisogna tradurre le proposte in interventi concreti. Per questo dobbiamo chiederci se abbiamo utilizzato tutti gli strumenti di sostegno e di assistenza di cui potevamo disporre. Se non li abbiamo utilizzati, non evitiamo di farlo. Se le risorse dell’assistenza tecnica possono essere utili per sostenere, in questa fase decisiva, l’attuazione dei progetti integrati, attraverso azioni tempestive e concrete di sostegno agli attori locali per lo sviluppo del partenariato e della progettualità, queste risorse e queste azioni devono essere rese disponibili nel brevissimo termine;

· occorre una risposta in termini di qualità del processo – è giunto il momento di scegliere, di fornire risposte di competitività: l’impegno per la mobilitazione dei territori è stato amplissimo e sistematico, ma ora il Quadro Comunitario di Sostegno non può permettersi di aspettare tutti. La qualità si persegue anche attraverso la selezione. Il ruolo di “forte guida” a livello regionale si deve manifestare qui, una volta sostenuto il processo, mediante la definizione di tempi tassativi per il passaggio all’attuazione e l’applicazione di criteri di accesso selettivi: solo chi rispetta i tempi e i criteri di qualità delle proposte passa alla fase successiva, e le risorse finanziarie assegnate agli esclusi possono essere oggetto di meccanismi di riallocazione automatica;

· occorre infine una risposta in termini di equità del processo – è il rovescio della medaglia rispetto al punto precedente. E’ giusto sacrificare territori e neutralizzare sforzi, solo per questioni di lentezza o di farraginosità, magari provocate da oggettive situazioni di partenza più complicate? La risposta di efficienza sarebbe semplicemente affermativa. Una soluzione più “equa” potrebbe però prevedere la prosecuzione del sostegno alle realtà “escluse” dal meccanismo di accesso alle fasi successive, attraverso la messa a disposizione di risorse “non QCS”, di fonte nazionale o regionale. Ma attenzione, questa soluzione non deve essere il modo per dare ai territori le stesse risorse per altre vie, senza penalizzazione. Senza penalizzazione c’è solo “spiazzamento” e non c’è nè sviluppo nè creazione di capacità progettuale.

Progettualità e partecipazione

L’equilibrio necessario tra la risposta “tecnica”, di sviluppo e progettualità, e la risposta “politica”, di partecipazione e governance, deve pertanto essere ricercato nell’obiettivo di abbinarle in un circolo virtuoso, che a mio avviso deve comunque privilegiare l’efficienza, pur prevedendo – è un’ipotesi - alcune “finestre” di rientro per i territori esclusi, se avranno dimostrato la capacità di recuperare il ritardo grazie alla prosecuzione del sostegno in termini di assistenza tecnica.

Ancora una volta, è fondamentale la responsabilizzazione delle parti in causa e – come si è detto prima – la non-egemonizzazione dell’una sull’altra, il rispetto dei propri ruoli.

Così si potrebbe tentare di offrire una soluzione alle criticità del passato, attraverso una migliore gestione dei programmi, una migliore integrazione dei progetti in visioni strategiche, una migliore presenza dei territori nelle scelte di sviluppo che li riguardano direttamente.

Così si potrebbe anche tentare di fornire al territorio uno strumento “diverso” di sviluppo, nell’ambizione di cristallizzare nei territori un “salto di qualità” positivo, costruendo capacità aggiuntiva, a livello locale, di “capire” la propria vocazione di sviluppo e, soprattutto, di presentare progetti concreti. In due parole, di essere “pronti” a rispondere alle chiamate della programmazione.

Quest’impostazione coglie anche alcuni importanti aspetti del dibattito politico in corso sulla governance europea.

Non intendo citare il libro bianco della Commissione sulla governance europea, pubblicato 18 mesi or sono. Uno sviluppo recente di tale dibattito è il rapporto Napolitano sul ruolo dei poteri regionali e locali nella costruzione europea, discusso dal Parlamento Europeo in sessione plenaria il 13 gennaio scorso.

Ne colgo tre brevissimi spunti:

· evitare confusioni e sovrapposizioni di ruoli;

· instaurare nuovi metodi partecipativi;

· riconoscere le funzioni e l’autonomia delle diverse entità territoriali.

Una considerazione finale relativa all’ultimo punto appena citato, e un collegamento alle diverse modalità di concezione e attuazione dei progetti integrati, presentate dalle Regioni in questa occasione: sarebbe scorretto avere l’ambizione di identificare il modello migliore, o di costruire un modello unico valido per tutti i territori e per tutte le stagioni.

Sarebbe anche scorretto elogiare noi stessi, magnificando semplicemente le virtù di questi progetti integrati, che abbiamo contribuito a realizzare.

Occorre ora procedere a delle scelte, che forse saranno dolorose per certe realtà, per certi territori.

Ma se l’obiettivo è quello di costruire qualcosa che sia veramente un tentativo diverso di “fare” sviluppo, qualcosa che non sia un modello, ma sia “modellato” sui territori, che sia anche espressione della loro autonoma voglia e capacità di aggregazione, nel contesto di una cornice di obiettivi e di regole dettate a livello regionale, allora è giusto e anche doveroso decidere su chi e su che cosa puntare, è anche doveroso smettere di seminare e cominciare a raccogliere.
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