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PATTI TERRITORIALI 
STRUMENTO DI SOSTEGNO 
ALLO SVILUPPO LOCALE

 Nicola Sciacovelli – Tecnopolis
PREMESSA

Dalla necessità di innovare le politiche di sviluppo nel Mezzogiorno adottando un diverso e più incisivo approccio di intervento a sostegno del sistema socio-economico e produttivo sono stati avviati gli strumenti della programmazione negoziata che prevedono processi di aggregazione a livello locale di soggetti pubblici e privati per concertare obiettivi e piani di sviluppo coerenti con le vocazioni e le potenzialità produttive del territorio, in linea con gli indirizzi di politica comunitaria e con le trasformazioni che stanno investendo l’economia e la società su scala internazionale (globalizzazione). 

E’ in questo scenario che “sviluppo locale”, “partenariato” e “concertazione” sono divenute parole chiave della trasformazione e della crescita del sistema sociale ed economico produttivo. Le "scelte" e gli indirizzi dello sviluppo non sono più calate dall’alto, ma ideate e gestite con protagonismo e determinazione dagli attori locali dello sviluppo. La strategia “bottom up” ha già ampiamente dimostrato, in altri contesti e con risultati eccellenti, di rappresentare l'approccio vincente allo sviluppo dei territori. 

La programmazione negoziata ha capovolto le radicate consuetudini del nostro territorio all'assistenzialismo, ha promosso un maggior coinvolgimento e un più elevato senso di responsabilità nella concertazione per lo sviluppo locale, ha dato stimolo all'imprenditorialità, ha rafforzato il ruolo del sindacato e migliorato il rapporto del sistema produttivo con il sistema creditizio. Soprattutto ha sostenuto il protagonismo, le intelligenze e le capacità imprenditoriali nel promuovere programmi di sviluppo integrati, fortemente contestualizzati nelle vocazioni e nelle propensioni del sistema produttivo locale.

La programmazione negoziata si aggiunge ad altri strumenti di politica economica, al fine di coordinare l’azione dello Stato e dei poteri che influiscono nei processi di sviluppo e di raccordare le molteplicità di interessi che agiscono a diversa scala territoriale. Il suo obiettivo primario pertanto è non soltanto quello di generare sviluppo, bensì di creare le condizioni favorevoli per l'instaurarsi di un circuito virtuoso dello sviluppo locale in grado di autosostenersi nel tempo.

Il primo asse strategico di sviluppo del Mezzogiorno gestito dal Ministero del Tesoro, Bilancio e Programmazione Economica ha riguardato la promozione di sistemi locali attraverso la cooperazione di imprese, enti locali, associazioni industriali e del lavoro, banche, per il conseguimento di due obiettivi: 

1) realizzare investimenti produttivi, infrastrutturali e di servizio integrati;

2) concertare accordi contrattuali-di lavoro, creditizi, di fornitura-e relazioni fiduciarie che favoriscano lo sviluppo.

Gli strumenti della programmazione negoziata sono denotati da un'elevata complessità legata anche alla molteplicità di soggetti pubblici e privati chiamati a interagire per convergere su un piano organico e strutturato di sviluppo socio-economico del territorio.

Il nuovo approccio allo sviluppo locale, concepito come risultato di una concertazione tra le forze politiche e sociali miranti a tracciare gli assi prioritari dello sviluppo del territorio, impone l’approfondita conoscenza sia delle modalità di strutturazione dei piani integrati di sviluppo, sia, e soprattutto, la conoscenza degli strumenti normativi ai quali fare ricorso per accelerare la crescita economica e sociale.

Le Amministrazioni sono chiamate a dotarsi di professionalità specifiche ed adeguate in modo da poter rispondere efficacemente alle esigenze di crescita economica e sociale rispondendo così alle attese del mondo imprenditoriale e del territorio.

I territori si differenziano per le loro ricchezze e le loro debolezze, per la struttura e l'evoluzione delle loro economie e della loro situazione occupazionale, per le istituzioni e le relazioni che le uniscono. È a livello di territorio che si operano gli adeguamenti fra l'offerta e la domanda di lavoro, e che i problemi quali la disoccupazione e l'esclusione prendono forma in presenza di squilibri. Il territorio costituisce altresì lo spazio in cui si concretizzano le iniziative private, dove si possono sperimentare soluzioni nuove, dove si articolano i progetti individuali e collettivi e dove si applicano numerosi programmi pubblici settoriali. E' sul territorio che vengono attuate le politiche attive del mercato del lavoro: aiuti alla creazione di posti di lavoro nelle imprese private o nel quadro di progetti socialmente utili, concessione di incentivi per favorire l'accesso all'impiego di gruppi in difficoltà sul mercato del lavoro, programmi di orientamento e di formazione professionale o programmi di aiuto alla ricerca di occupazione e all'inserimento nel mondo del lavoro.

Se, a livello territoriale, le organizzazioni politiche, sociali, economiche, istituzionali e associative hanno un margine di manovra e mezzi sufficienti, possono unire i loro sforzi per costruire progetti complementari per dare risposte multidimensionali a problemi individuali e collettivi complessi. In questo modo è possibile proporre servizi più completi e più accessibili, quali gli sportelli unici o percorsi integrati di ricollocamento. 

Il decentramento contribuisce sicuramente ad aumentare il margine di manovra delle organizzazioni locali perché possano sperimentare e poi adottare approcci transettoriali basati sulla loro esperienza del territorio. Esso fa quindi evolvere le prassi degli attori locali attraverso lo stimolo alla sperimentazione, il coordinamento e la diffusione di programmi di sviluppo e una nuova cultura del dialogo.

GLI STRUMENTI DELLA PROGRAMMAZIONE NEGOZIATA

La programmazione negoziata è la forma di concertazione e di regolazione concordata tra soggetti pubblici ai vari livelli istituzionali o tra uno o più soggetti pubblici competenti e le parti interessate all'attuazione di predefinite misure. Queste devono comprendere interventi diversi riferibili ad uno specifico obiettivo prioritario di sviluppo. 

E' attuata attraverso una varietà di strumenti differenziati per soggetti coinvolti, obiettivi perseguiti, livelli istituzionali di controllo e di regolazione. Questi strumenti sinteticamente sono:

Contratto di programma (già previsto dalla legge 64/86):
E' il contratto stipulato tra l’amministrazione statale competente, grandi imprese, consorzi di medie e piccole imprese e rappresentanze di distretti industriali per la realizzazione di interventi oggetto di programmazione negoziata.

Il contratto di programma è uno strumento di grande potenza con cui l'Amministrazione centrale può promuovere, attraverso l'erogazione di capitali a fondo perduto, gli investimenti nel Mezzogiorno. E' con questo strumento che sono stati realizzati gli investimenti della Fiat a Melfi e a Cassino, della SGS Thomson a Catania, della Texas ad Avezzano, della Natuzzi a Bari, della Barilla a Foggia e a Melfi e della Getrag a Bari, dell’Olivetti a Napoli. Si tratta in tutti i casi di investimenti che hanno profondamente alterato in modo positivo il quadro di convenienza dei sistemi locali prescelti e che hanno dischiuso opportunità non ancora pienamente sfruttate.

Il rafforzamento del principio della valutazione dovrà comportare, anche in questo caso, l'impegno ad analizzare in modo approfondito l'efficacia degli interventi realizzati, la loro rispondenza agli obiettivi annunciati, diretti e indiretti. Tale verifica potrà consentire un migliore orientamento degli interventi futuri.

Patto Territoriale

Tra le molteplici definizioni che sono state adottate per i patti territoriali è utile riferirsi alle seguenti:

1. accordo tra soggetti pubblici e privati per l'individuazione, ai fini di una realizzazione coordinata, di interventi di diversa natura finalizzati alla promozione dello sviluppo locale nelle aree depresse del territorio nazionale, in linea con gli obiettivi e gli indirizzi allo scopo definiti nel quadro comunitario di sostegno approvato dalla commissione della U.E. (C(94) 1835 del 29.7.94), (art.7 del d.l. n. 341/95);

2. strumento di composizione degli interessi particolari entro un disegno di pubblica utilità e di sviluppo del territorio in grado di esaltarne le peculiari vocazioni e di coinvolgere i saperi locali sfruttando al massimo la presenza di soggetti che operano per l’innovazione scientifica e tecnologica (CNEL); 

3. accordo, promosso da enti locali, parti sociali, o da altri soggetti pubblici o privati, relativo all’attuazione di un programma di interventi caratterizzato da specifici obiettivi di promozione dello sviluppo locale (Legge 662/96 art.2 c. 203 punto d.);

4. strumento per l’individuazione di un complesso coordinato di interventi di tipo produttivo e promozionale, nonchè di quelli infrastrutturali ad essi funzionali, ai quali concorra il finanziamento pubblico (CIPE).

Contratto d'area

E' lo strumento operativo, concordato tra amministrazioni, anche locali, rappresentanze dei lavoratori e dei datori di lavoro, nonché eventuali altri soggetti interessati, per la realizzazione delle azioni finalizzate ad accelerare lo sviluppo e la creazione di una nuova occupazione in territori circoscritti, nell’ambito delle aree di crisi indicate dal Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro del bilancio e della programmazione economica e sentito il parere delle competenti Commissioni parlamentari e delle aree di sviluppo industriale e dei nuclei di industrializzazione situati nei territori di cui all’obiettivo 1 del Regolamento CEE n. 2052/88, nonché delle aree industrializzate realizzate a norma dell’articolo 32 della legge 14 maggio 1981, n. 219, che presentino requisiti di più rapida attivazione di investimenti, di disponibilità di aree attrezzate e di risorse private o derivanti da interventi normativi.

Entrambi questi due ultimi strumenti mirano a realizzare un’azione coordinata e concertata da parte dei soggetti locali: il patto territoriale pone l'enfasi sulla realizzazione di investimenti industriali e infrastrutturali fra loro integrati, mentre il contratto d'area pone l'enfasi sull'accordo per condizioni particolari nei contratti di lavoro e di credito e nelle garanzie di sicurezza per aree interessate da gravi crisi occupazionali.

Intesa Istituzionale di Programma

Già prevista dalla legge 142/90, è un accordo tra amministrazione centrale, regionale o delle provincie autonome con cui tali soggetti si impegnano a collaborare sulla base: di una ricognizione programmatica delle risorse finanziarie disponibili, di una effettiva presenza di soggetti imprenditoriali interessati e delle procedure amministrative occorrenti, per la realizzazione di un piano pluriennale di interventi d'interesse comune o funzionalmente collegati.

Accordo di programma quadro
E’ un accordo con enti locali ed altri soggetti pubblici e privati promosso da amministrazione centrale, regionale o delle provincie autonome, in attuazione di un'intesa istituzionale di programma per la definizione di un programma esecutivo di interventi di interesse comune o funzionalmente collegati.

La fase di avvio di questi strumenti è stata lunga e non priva di delusioni legate:

· alle difficoltà con cui a livello locale la negoziazione fra le parti ha permesso l'emergere concorde di obiettivi comuni da perseguire con determinazione, 

· all'attenzione talvolta insufficiente destinata alla valutazione dei programmi, 

· al modo spesso inadeguato con cui l'amministrazione centrale ha corrisposto alle necessità di adeguamento di questi nuovi strumenti di programmazione. 

Ma vi sono oggi le premesse per un salto di qualità a patto che si faccia tesoro della esperienza sin qui acquisita e si imposti in modo più deciso e rigoroso l'utilizzo futuro degli strumenti di programmazione negoziata, per avviare a regime un approccio allo sviluppo che appare ormai ben collaudato e con ottime prospettive di risultato.

Requisiti per l'avvio della programmazione negoziata
Tra le principali caratteristiche che devono emergere nella formulazione di un patto territoriale, bisogna porre particolare attenzione ad alcune linee guida e principi ispiratori che stanno alla base della normativa e ne costituiscono i requisiti essenziali.

· un’idea-forza: alla base della concertazione e come griglia di selezione dei progetti che costituiscono l’iniziativa del patto deve esserci un'idea di sviluppo del territorio condivisa tra le forze sociali e produttive e chiaramente individuata;

· presenza di imprenditorialità: che renda credibile ed attuabile questa idea-forza intervenendo con proprie risorse finanziarie;

· insieme integrato di progetti: che si rafforzano reciprocamente consentendo lo sviluppo integrato dell’area e non un censimento di idee progettuali e di necessità infrastrutturali slegati ed indipendenti;

· rapida eseguibilità e contenuta dimensione: della progettualità espressa all’interno del patto, facendo emergere un progetto di sviluppo che utilizzi bene le limitate risorse disponibili senza pretendere di avviare “grandi” progetti che possono essere sostenuti da altri strumenti come i “contratti di programma”

· concertazione locale: come strumento fondamentale per convergere unitariamente sugli obiettivi di sviluppo individuati in sede di concertazione stipulare un vero e proprio contratto tra le forze sociali e produttive per determinare le migliori condizioni di sviluppo; è la concertazione che caratterizza il patto come uno strumento di “sviluppo dal basso” e deve promuovere e premiare l’impegno degli attori che collaborano nella realizzazione dell'iniziativa.

· impegni ed obblighi dei sottoscrittori assunti in sede di concertazione: 

· dalle amministrazioni locali per l'accelerazione burocratica delle autorizzazioni amministrative, 

· dalle rappresentanze sindacali per gli strumenti di flessibilità sul lavoro, 

· dalle associazioni di categoria per i servizi di supporto alle imprese, 

· dal sistema creditizio per le condizioni e i tempi di accesso al credito.

PRINCIPALI SOGGETTI COINVOLTI

Tutti gli strumenti della programmazione negoziata (contratto di programma, patti territoriali e contratti d’area) prevedono l’attivazione di alcuni soggetti per la concertazione sugli obiettivi di sviluppo che si vogliono dare al territorio conservandone vocazioni produttive e proprie specificità.

In particolare le categorie delle cosiddette forze sociali che vengono coinvolte sono le seguenti:

· Amministrazioni comunali ed enti pubblici locali; 

· Associazioni imprenditoriali e di categoria; 

· Organizzazioni sindacali;

· Istituti di credito e finanziari.

Il partenariato che concerta e definisce gli assi strategici di sviluppo di un territorio si fonda su questi attori principali dello sviluppo.

Non esiste un modello unico di partenariato. A situazioni diverse corrispondono modelli diversi. Nondimeno, alcune caratteristiche comuni a un grande numero di situazioni possono contribuire alla realizzazione di nuovi partenariati o all'evoluzione di quelli già costituiti.

La mobilitazione delle persone e delle organizzazioni per realizzare un partenariato è il risultato di diversi fattori. Così, ad esempio, la creazione di un partenariato può essere un mezzo per elaborare e attuare una nuova strategia o un piano di sviluppo. In altri casi, è un modo di rispondere a una crisi locale, per esempio alle difficoltà o alla chiusura di un'importante industria locale con la conseguente perdita di posti di lavoro. Nella maggior parte dei casi sono le esigenze di finanziamento a giocare un ruolo determinante nella partecipazione ad un partenariato. 

L'azione integrata, vale a dire basata su un'interdipendenza tra attori diversi, è una caratteristica dei partenariati. È un mezzo per indurre i vari attori a impegnarsi in favore del processo di sviluppo dell'occupazione. Nel caso specifico, i partenariati multisettoriali che implichino la cooperazione dei settori pubblico, privato e associativo, tendono a essere considerati la norma nel quadro dello sviluppo territoriale integrato. 

È questo il motivo per cui il numero dei partecipanti ufficiali ad un partenariato tende ad essere più ridotto di quello totale delle persone o organizzazioni aventi interesse alla sua attuazione. Tuttavia, la condizione indispensabile del suo successo è creare e mantenere strette relazioni con l'insieme dei partner associati.

Il successo dipende dall'esistenza di un vantaggio reciproco e di un valore aggiunto per ciascun partner, dipende dalla preparazione e dal coinvolgimento attivo dei partner che si raggiunge attraverso un'analisi dei punti di forza e di debolezza del territorio interessato, preliminare alla definizione di una strategia ed una impostazione di un piano di sviluppo locale rigoroso.

INQUADRAMENTO NORMATIVO

Le politiche dell'Intervento Straordinario nel Mezzogiorno non sono state in grado di innescare un processo di sviluppo in quanto caratterizzate da azioni mirate ma calate dall'alto senza tenere conto delle caratteristiche e delle specificità del territorio, introducendo spesso una "frattura" tra il contesto socio-economico preesistente e il nuovo assetto imposto.

La legge 488/92 ha consentito successivamente la ripresa delle agevolazioni per progetti di investimento nelle aree a ritardo di sviluppo. La legge 104/95 ha normato la programmazione negoziata per "coordinare i programmi di investimento e di sviluppo dando agli interventi un carattere organico e garantendo certezza e rapidità nei percorsi decisionali che coinvolgono più soggetti istituzionali o soggetti pubblici o provati" (M. Sai, 1997).

Tralasciando gli altri riferimenti normativi, di cui alle delibere CIPE del 10-5-95 e 12-7-96 che disciplinano gli strumenti della programmazione negoziata con l'intervento del CNEL, i riferimenti più recenti sono: l’articolo 2, c. 203 della Legge 23.6.1996, n. 662 e la Delibera CIPE del 21.3.97. Essi ridefiniscono gli strumenti della programmazione negoziata e propongono una nuova disciplina che, tra l'altro, non prevede più l'intervento del CNEL nella fase di concertazione.

L'elemento fondamentale della nuova disciplina è costituito dal tavolo di concertazione. E' qui che viene esercitato il confronto tra le forze sociali e produttive per stabilire le strategie da adottare per il programma di sviluppo locale. E' in questa fase che vengono composti gli interessi delle parti e si deve convenire su una gerarchia di priorità sulle quali effettuare successivi approfondimenti. Il territorio che partecipa al patto (salvo ampliamenti che dovessero verificarsi nel corso della concertazione) deve possedere avere il requisito di omogeneità in quanto a caratteristiche socioeconomiche.

In una fase successiva si provvede, in genere, a dare la giusta risonanza e pubblicità all’iniziativa in modo da potenziare e far convergere gli interessi dei singoli e delle categorie produttive verso il progetto comune di sviluppo. Deve essere favorita la più ampia partecipazione di tutte le parti sociali in grado di contribuire al successo del Patto Territoriale.

E’ in questa fase che vengono raccolte le iniziative progettuali (o idee-progetto) che devono confluire in modo integrato nel Patto Territoriale unitamente ai progetti di infrastrutturazione da parte degli enti locali finalizzati esclusivamente al progetto di Patto.

Le iniziative proposte dalle parti sociali e dalle imprese vengono selezionate, istruite in modo da assicurarne la bancabilità e la fattibilità tecnica ed amministrativa e viene redatto un completo piano di sviluppo con l’indicazione precisa di tempi e costi per il raggiungimento degli obiettivi del patto.

Gli adempimenti procedurali relativi ai patti territoriali sono in sintesi i seguenti:

1) avvio dell’iniziativa da parte di alcuni soggetti promotori che provvedono ad allargare il confronto sui presupposti esistenti e sull’opportunità di varare una iniziativa di Patto Territoriale;

2) allargamento del dibattito ad altri soggetti rappresentanti sia degli enti locali sia delle forze sociali ed avvio della fase preliminare di concertazione;

3) individuazione delle idee-forza e della gerarchia e selezione degli interessi per fissare gli obiettivi prioritari alla base del Patto Territoriale con la raccolta dei progetti imprenditoriali e la prima definizione degli impegni dei sottoscrittori il Patto;

4) individuazione della società che fornirà i servizi di assistenza tecnica ed amministrativa per la predisposizione del Patto Territoriale tra quelle iscritte nell’apposito albo del Ministero del Bilancio

5) firma del protocollo di intesa da parte dei soggetti promotori ed inoltro agli organi competenti del Ministero del bilancio unitamente alla richiesta di assistenza da parte della società della quale i promotori intendono avvalersi per il necessario supporto tecnico nelle successive fasi di sviluppo del Patto Territoriale.

6) predisposizione di un programma operativo da parte della società di accompagnamento contenente attività e tempi necessari per la definizione puntuale del documento programmatico del Patto Territoriale;

7) costituzione del Comitato di Verifica e Controllo (CVC) composto da un rappresentante del Ministero del bilancio, un rappresentante dei soggetti promotori e un rappresentante della società che effettua l’accompagnamento tecnico-amministrativo del Patto;

8) approvazione da parte del CVC del programma operativo 

9) raccolta delle iniziative progettuali imprenditoriali ed infrastrutturali che devono confluire in modo integrato nel Patto Territoriale. I programmi di investimento proposti dalle imprese e dagli enti locali vengono selezionati dai promotori sulla base di opportuni indicatori e successivamente istruiti da una banca convenzionata per valutarne la fattibilità tecnica ed amministrativa, la fattibilità economia e finanziaria.

10) redazione del documento finale del Patto Territoriale ed inoltro al Ministero del Bilancio

11) approvazione da parte Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica con l’emanazione di un decreto;

12) sottoscrizione del Patto territoriale ed inoltro al Ministero del Bilancio;
13) Trasmissione degli atti alla Cassa Depositi e Prestiti che dispone le erogazioni secondo le modalità stabilite dal decreto ministeriale del 4 agosto 1997.

I programmi di investimento imprenditoriali devono riguardare iniziative relative ai settori: industria, agroindustria, agricoltura, pesca e acquacoltura, servizi alle imprese e  turismo. I progetti infrastrutturali devono essere strettamente funzionali alle iniziative imprenditoriali. Un patto territoriale può richiedere contributi allo Stato per un valore massimo di 100 miliardi di lire. I progetti infrastrutturali possono assorbire non più del 30% del contributo richiesto a fronte delle iniziative imprenditoriali. I patti tematici o specializzati in alcuni specifici settori produttivi (come agricoltura, turismo, ecc.) possono essere finanziati fino ad un massimo 50 miliardi di lire.

Ogni programma di investimento deve essere predisposto in modo analitico per consentire di valutarne la redditività e l’entità delle risorse finanziarie necessarie, indicando le fonti di finanziamento, specificando quelle di natura pubblica, nazionale o comunitaria e l’ammontare dell’indispensabile concorso del capitale privato che non deve essere inferiore al 30% dell'investimento complessivo (20% nel settore dell'agricoltura e della pesca).

Il patto non rappresenta la soluzione a tutti i problemi strutturali di un’area. Lo strumento deve servire a innescare un processo di sviluppo.

Quando le iniziative proposte hanno dimensione che eccede il massimo previsto per i finanziamenti è opportuno selezionare quelle da finanziare con le risorse espressamente attribuite al Patto e quelle da realizzare a latere, pur funzionalmente collegate, avvalendosi di altre forme tecniche come i contratti di programma, contratti d’area, strumenti di sostegno specifici.

PATTI PER L’OCCUPAZIONE

Uno dei problemi più assillanti che l'Europa si trova ad affrontare alle soglie del 2000 è la disoccupazione e i mezzi da mettere in atto per combatterla. L'Europa intera, e non solo le sue zone economicamente più deboli, sta perdendo competitività rispetto ad USA e Giappone. Non si può comprendere e quindi affrontare il fenomeno se non si analizzano le sue componenti europee. La grande ricchezza dell'Europa è nelle sue regioni, nei suoi distretti fatti di tecnologia, produttività, ricerca, ma anche di elementi immateriali, come cultura, tradizione, ambiente. Tra questi elementi va instaurata una sinergia ed un mix che possano risultare propulsivi per l'economia. E' interesse comune quindi sviluppare nuovi approcci di politiche economiche in grado di mostrarsi più efficaci per favorire la ripresa.

Per questo l'Unione Europea ha scelto alcuni progetti di iniziativa locale, giudicati più interessanti al fine di seguirli più da vicino e trarne insegnamenti e "linee guida" per il futuro.

Le differenze sostanziali tra il patto italiano e quello europeo, oltre che per l’enfasi maggiore sull’occupazione di quest’ultimo, risiedono nella maggiore innovatività che viene richiesta nel programma di interventi, nella inesistenza di limitazioni rispetto ai settori beneficiabili dagli incentivi e, soprattutto, nella modalità di predisposizione del Piano di Azione Locale.

Questo documento si configura esattamente come un programma operativo di sviluppo locale (POSL) individuando obiettivi, misure, sottomisure ed azioni specifiche da avviare. Solo successivamente vengono effettuati i bandi per la raccolta delle proposte imprenditoriali mirate precisamente sulle azioni predeterminate.

Il bilancio dei Patti Territoriali Comunitari è sicuramente positivo: si stima che dal 1997 i Patti che riuniscono 89 iniziative innovative attuate in regioni dell'UE particolarmente toccate dalla disoccupazione, abbiano creato 55.000 posti di lavoro. Tre progetti pilota costituiscono parte integrante di tali Patti: le reti di cooperazione tra imprese e parti sociali, l'innovazione ed il ruolo svolto dai nuovi modelli di lavoro.

Gli 89 progetti hanno una dotazione finanziaria di 1.600 milioni di Euro tra contributi statali, locali e privati, i fondi strutturali sono stati riorientati per 500 milioni di Euro per sostenerli, il bilancio stanziato è stato pari a 1.600 milioni di Euro, di cui 500 provenienti dalla U.E., 600 dal settore privato e 500 dagli enti locali o dagli Stati membri. Le azioni pilote concentrate nelle aree più colpite dalla disoccupazione interessano 36 milioni di abitanti, circa il 10% della popolazione della U.E.. Per quanto riguarda l'Italia i Patti sono stati affidati ad un unico programma operativo multi-regionale finanziato con risorse comunitarie e nazionali di 1.000 miliardi, ai quali vanno aggiunti 700 miliardi di investimenti privati. Le zone interessate attualmente sono: Agro-nocerino-Sarnese, Alto Belice-Corleonese, Apennino Centrale, Area Nord Est Napoli, Calatino-Sud Simeto, Catania Zona Sud, Matese, Nord Barese-Ofantino, Oristano e Sangro-Aventino.

Molti progetti puntano alla diversificazione del tessuto produttivo locale, alla creazione di Pmi e alla promozione dei prodotti regionali e locali (Patti del Molise e dell’Alto Belice in Italia, che puntano a creare nuove imprese e marchi di qualità per la valorizzazione dei prodotti agroalimentari locali; Patto di Clabeq in Belgio, con un fondo di sostegno al capitale di rischio delle Pmi).

Nella formazione professionale e nell’inserimento lavorativo, la tendenza è di preparare dei percorsi personalizzati. 

La promozione delle pari opportunità è un altro obiettivo importante di molti altri Patti, come in Spagna. Infine le tematiche dell’organizzazione del lavoro e del tempo di lavoro sono oggetto di attenzione particolare, come nei Patto di Brema, in Germania e in parecchi Patti francesi che cercano di assicurare ai lavoratori stagionali l’impiego per tutto l’anno.

In tutti i progetti si cerca di perseguire i due obiettivi di fondo dei Patti Territoriali: affrontare il problema alla radice creando prospettive reali di occupazione a livello locale e generare nuove idee attraverso lo scambio di esperienze.

Rispetto all'esperienza italiana, i Patti "europei" appaiono meno strettamente vincolati all'aiuto diretto alle attività produttive e più attenti all'innovazione e alla sfera del sociale in generale. Ai tradizionali interventi nel settore delle PMI la Commissione Europea propone, infatti, di affiancare interventi nel settore della ricerca, delle tecnologie dell'informazione, dell'ambiente, interventi per l'organizzazione e la durata del lavoro, la sperimentazione di progetti pilota nell'ambito dei cosiddetti nuovi giacimenti occupazionali (servizi alla persona, qualità della vita, beni culturali).

Dai rapporti intermediari (presentate a “EUROPE INNOVATION 2000, la società incaricata dalla commissione per l’assistenza tecnica ai PATTI TERRITORIALI) redatti dagli esperti, emergono notevoli dati positivi e stati di avanzamento apprezzabili, ma anche molte carenze e insufficienze, dovute a mancanza di cultura della concertazione, all’assoluta novità della iniziativa per alcuni Paesi, a problemi organizzativi, gestionali e finanziari.

L’esperienza condotta è alla base degli orientamenti della Commissione per i Fondi Strutturali 2000-2006 (22 settembre 1999) prevedendo un ruolo prioritario dei patti territoriali per l’occupazione nelle politiche di sviluppo locale e di promozione dell’occupazione : 

· Art.8 del Regolamento quadro dei Fondi (Reg.1260/1999): partenariato ampio; 

· Art.7 del Regolamento FESR (Reg.1783/1999): promozione di patti territoriali per l’occupazione e di nuovi bacini di impiego;

· Art.2del Regolamento FSE (reg. 1784/1999): promozione di iniziative locali per promuovere l’occupazione e patti territoriali per l’occupazione.

L’iniziativa della Commissione, che prevede l’inserimento dei Patti Territoriali come possibile strumento di utilizzo dei finanziamenti, ha suscitato discussioni e approfondimenti, tanto da divenire oggetto di partecipe dibattito nelle sedi istituzionali, negli ambienti politici ed economici e nella società civile. Quest’ultima si è rivelata particolarmente attenta al tema dello sviluppo locale e del partenariato sociale, i due presupposti principali dei Patti Territoriali, nonché la loro sfida più importante.
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ASPETTI POSITIVI E PRINCIPALI NODI PROBLEMATICI

I Patti Territoriali si sono rivelati strumenti particolarmente idonei per interventi integrati a livello sub-regionale diretti ad affrontare in modo efficace i problemi dello sviluppo e dell'occupazione. Diversamente da altri strumenti, sono stato ideati ed attuati fin dall'origine in una logica di operazione socio-economica complessiva e si sono rapidamente sviluppati su tutto il territorio nazionale aprendo interessanti linee di tendenza e raggiungendo apprezzabili risultati.

Il passaggio dalla logica dell’Intervento Straordinario alla logica dello sviluppo “dal basso” ha determinato un radicale cambiamento, promuovendo una maggiore responsabilità e progettualità a livello locale. 

Fra i principali fattori positivi da attribuire agli strumenti della programmazione negoziata si possono indicare i seguenti:

· Passaggio da una logica del chiedere ad una logica del fare

· Fanno emergere e rafforzano una classe dirigente locale

· Producono e diffondono una cultura della responsabilità e della progettualità

· Mobilitano le risorse locali

· Sviluppano la coesione sociale

· Fanno emergere il lavoro sommerso

Da una verifica effettuata recentemente dal CNEL merge infatti che nelle aree in cui sono stati realizzati i patti si sono prodotti alcuni interessanti segnali su più versanti:

· È stata rafforzata la tendenza a "fare distretto" in aree di addensamento produttivo, caratterizzate da un protagonismo di lavoro artigiano e di piccole e medie imprese collocate nel ciclo della sub fornitura tra nord e sud del Paese. Altre esperienze sono partite dall'esistenza di un tessuto produttivo "sommerso" e si sono mosse con l'obiettivo di consolidare progetti di localizzazione produttiva capaci di interagire positivamente con l'impresa esistente, farla emergere dall'area del lavoro nero ed illegale, darle dignità, nuovo spessore e orientarla verso una logica distrettuale.

· È stata rafforzata la capacità di "fare tessuto".  In questi casi il protagonismo dei soggetti locali è stato in grado di muoversi lungo tutta la filiera della programmazione negoziata e degli incentivi. Utilizzando la cultura imprenditoriale diffusa nel territorio si sviluppa una maturità di progettazione dal basso che sa attrarre altre forme di incentivazioni. 

· È stata rafforzata la capacità di "fare rete istituzionale". In diverse situazioni il rapporto che si è determinato tra tessuto produttivo, rappresentanza degli interessi ed istituzioni locali ha disegnato nuove aggregazioni e nuove perimetrazioni amministrative. Si sono rafforzati la sensibilità e l'impegno per l'ambiente.

Tra i principali nodi problematici che spesso rallentano (se non bloccano) il processo di concertazione su un programma di sviluppo locale, si possono annoverare i seguenti:

TEMPISTICA

· Tempi ristretti per i bandi. Ciò comporta:

· limitazioni alle imprese e alle amministrazioni nella predisposizione di progetti d'investimento correttamente e completamente documentati;

· limitazioni al necessario relazionamento tra imprese e enti locali per redigere progetti infrastrutturali funzionali alle iniziative proposte dagli imprenditori;

· riduzione dei tempi per le attività di istruttoria dei progetti di investimento svolte dai soggetti convenzionati con il Ministero con conseguente maggiore approssimazione dei risultati complessivi del patto;

· Tempi lunghi tra la presentazione di un patto al Ministero e l'avvio delle erogazioni, a causa dell'iter procedurale eccessivamente complicato. Ciò comporta:

· assenza di tempi certi per le imprese nell'avvio del proprio programma di investimento. Le erogazioni vengono avviate mediamente a distanza di circa un anno dall'avvio della istruttoria bancaria e i progetti devono concludersi entro 48 mesi;

· richiesta di modifica nei programmi di investimento da parte delle imprese per sopravvenute nuove condizioni: il 20% circa riguarda le spese per il suolo e le opere murarie; il 10% circa riguarda modifiche degli statuti delle società destinatarie dei finanziamenti.

Queste modificazioni necessitano di supplementi di istruttoria che, secondo la vigente procedura, il soggetto istruttore non è tenuto a svolgere avendo terminato le attività con gli esiti istruttori.

· Meno dell'1%, allo stato attuale, risultano invece le rinunce e i ricorsi.

CONCERTAZIONE

La fase di concertazione tra le forse economiche e sociali per la predisposizione del Patto Territoriale e la individuazione degli obiettivi prioritari dello sviluppo locale e denotata da:

· debolezza del partenariato, per scarsa tradizione a lavorare e cooperare insieme;

· mancanza della cultura della programmazione negoziata;

· mancanza di informazioni e di esperienza sulla programmazione negoziata;

· scarsa partecipazione del sistema delle imprese, più sensibili ai finanziamenti che alla partecipazione all'elaborazione del programma complessivo di sviluppo;

· mancanza di grandi soggetti industriali;

· conflittualità politica locale eccessiva in alcuni casi che provoca ritardi o rimette in discussione più volte i contenuti del Patto Territoriale.

· concorrenza e protagonismo non costruttivo tra enti locali e forze sociali. La concertazione non deve essere vissuta come una forma di neocorporativismo dello sviluppo, bensì come apporto anche culturale sul versante amministrativo e politico della realtà territoriale;
· concorrenza tra “grandi” e “piccoli” soggetti delle rappresentanze delle forze sociali;

· difficile mediazione tra gli interessi particolari dei soggetti pubblici e privati coinvolti della concertazione;

· difficoltà nel coordinamento del patto territoriale;

· diversità di politiche e campanilismo tra i diversi territori, non sempre omogenei sotto il profilo della struttura produttiva, che determinano prese di posizione difficili da armonizzare;

· diversità di interessi economici delle parti sociali coinvolte nella concertazione;

· radicata tendenza a confondere questi strumenti innovativi di programmazione negoziata con le vecchie logiche di rastrellamento di risorse statali;

· genericità delle linee strategiche di sviluppo all'interno del programma proposto, con dispersione delle risorse e delle opportunità;
· mancanza di sistemi di indicatori dei risultati e gli interventi effettuati;

· insufficiente dettaglio nei Protocolli d'Intesa sia sugli obiettivi di sviluppo sia sugli impegni ed obblighi che le parti devono assumere;

· riduzione della sottoscrizione del Patto ad una mera "raccolta di firme" piuttosto che alla condivisione unitaria di una strategia di sviluppo locale;

· scarsa integrazione tra progetti imprenditoriali ed infrastrutturali seguendo una logica di proprio relativo interesse invece che in una vista unitaria ed integrata del programma di sviluppo.
Il patto si deve muovere su logiche poliarchiche e deve avere alla base la determinazione alla mediazione tra gli interessi particolari di ciascuna classe politica o categoria produttiva assecondando, al tempo stesso, quelle che sono le iniziative che mostrano migliore cantierabilità, tempi modesti di realizzazione, aumenti occupazionali e miglioramento della qualità della vita delle popolazioni dell’area del Patto.

INTEGRAZIONE A LIVELLO PROVINCIALE/REGIONALE

· Scarsa partecipazione delle amministrazioni provinciali e regionali nella fase di concertazione, sebbene sia estremamente importante la coerenza delle strategie di sviluppo di un patto con la programmazione provinciale e regionale, per i settori di rispettiva competenza;

· Assenza di un ruolo e di una visibilità dei Soggetti Responsabili dei patti territoriali a livello di programmazione provinciale e regionale. 

ASSISTENZA/CONSULENZA

· scarsa la disponibilità di professionalità interne ed esterne alle amministrazioni pubbliche in grado di guidare le diverse fasi di sviluppo di un patto territoriale;

· inadeguata assistenza da parte delle società convenzionate con il Ministero del Tesoro a causa di:

· tempi troppo elevati delle procedure definite dal Ministero che si dimostrano incongruenti con i tempi di predisposizione di un patto in occasione di un bando;

· mancanza del consenso del Ministero per l'assistenza richiesta dai promotori, che sono così costretti a sostenere gli oneri relativi alla predisposizione del patto. Recentemente, con la delibera del 17 marzo 2000 (non ancora pubblicata sulla G.U.) tale assistenza è stata sospesa.

· scarsa professionalità e competenza dei consulenti che assistono le imprese nella predisposione dei programmi di investimento, che, in occasione dei bandi si trovano a dover seguire in tempi eccessivamente ristretti un elevato numero di proposte di progetti con conseguenze negative sulla qualità e sulla completezza della documentazione presentata.

IMPRESE 

· mancanza una cultura imprenditoriale aperta all'innovazione e alla globalizzazione;

· scarso corporativismo ed integrazione di filiera nei diversi settori;

· carenza nei programmi di investimento proposti per quanto attiene alla definizione delle opportunità di mercato e alla identificazione della copertura finanziaria del programma e dei mezzi propri da conferire nell'iniziativa; 

· scarsa disponibilità di capitali propri da utilizzare per il programma di investimento;

BANCHE

· scarsa partecipazione nella fase iniziale della concertazione;

· insufficienza di competenze e professionalità necessarie per l'istruttoria bancaria da parte delle banche convenzionate con il Ministero del Tesoro che, in occasione di punte di attività, si trovano spesso a ricorrere a strutture e competenze esterne;

· molto limitati e generici gli impegni assunti dagli istituti di credito con la sottoscrizione del Patto; 

· scarsa interrelazione delle banche convenzionate con le imprese durante la fase di istruttoria (spesso dovuto anche ai tempi limitati);

AMMINISTRAZIONI

Gli enti locali sono chiamati, come gli altri sottoscrittori, ad assumere impegni di vitale importanza per la riuscita del patto territoriale, curando di non perderne l’opportunità perseguendo logiche difformi da quella dello sviluppo integrato delle peculiari vocazioni imprenditoriali e produttive dell’area del Patto. Ciononostante, si presentano spesso alcune difficoltà:

· scarsa integrazione tra amministrazioni ed imprenditori nella fase di concertazione per definire le strategie di sviluppo;

· eccessiva politica nella fase di concertazione;

· difficile la ripartizione delle risorse per le infrastrutture nell'area del patto (spesso le proposte infrastrutturali assorbono troppe risorse a scapito delle iniziative imprenditoriali);

· scarsa capacità progettuale: in genere i progetti di infrastruttura non sono sviluppati in una logica di integrazione con i progetti imprenditoriali, bensì si tratta di progetti preesistenti che non hanno avuto possibilità di precedenti finanziamenti;

· generica è spesso la definizione degli impegni ed obblighi delle amministrazioni locali in seno al patto territoriale;

· dichiarata ma non effettiva l'accelerazione delle procedure delle autorizzazioni amministrativi per le localizzazioni degli impianti produttivi, generando difficoltà agli imprenditori.

QUADRO NORMATIVO

· mutevolezza dello scenario normativo e procedurale (come è giusto che sia per strumenti complessi ed articolati come quelli della programmazione negoziata). Se da un lato si deve dare atto all'impegno profuso dal Ministero del Tesoro, dall'altro si deve riscontrare una situazione di confusione, di scarsa informazione e di difficoltà nella preparazione dei progetti;

· assenza di risorse da destinare ad attività nei settori della formazione e dei servizi sociali, pur essendo questi estrema importanza nella definizione di un piano organico di sviluppo locale del territorio;

· scarsa integrazione tra i patti esistenti e scarso scambio di conoscenze ed esperienze. Solo recentemente il Ministero del Tesoro sta realizzando una rete telematica tra i patti territoriali.

· scarsa esperienza e organizzazione del Ministero del Tesoro in tema di agevolazione alle imprese se confrontata con quelle di altri Ministeri (come l'Industria) che da tempo sono impegnati in queste attività.

SOGGETTO RESPONSABILE

· difficoltà nella sua costituzione per gli interessi legati alla rappresentatività dei promotori negli organi societari;

· configurazione politica anziché tecnica e mancanza di adeguata professionalità e competenze;

· assenza di un contributo del Ministero alle spese di funzionamento e gestione del Soggetto Responsabile (solo recentemente il Ministero vi sta provvedendo). Questo comporta, in genere, la richiesta di contributi alle imprese finanziate, l'adozione di sedi precarie e di una struttura organizzativa spesso insufficiente a gestire il rapporto con le imprese e le amministrazioni coinvolte nel patto territoriale;

· scarso esercizio del controllo e del monitoraggio sullo stato di avanzamento lavori del patto e sugli gli impegni assunti dalle parti nel protocollo d'intesa;

· scarso impegno nella promozione di nuove iniziative a sostegno dello sviluppo locale, limitandosi spesso alla pura gestione delle procedure per l'erogazione dei contributi;

· scarsa visibilità nelle strutture a livello provinciale e regionale che appare invece necessaria per garantire la coerenza tra gli obiettivi del patto e quelli della programmazione territoriale.

OSSERVAZIONI GENERALI

Troppo forte la dominanza delle amministrazioni locali in sede di concertazione nei patti territoriali. Spesso il tavolo di concertazione diventa terreno di confronto politico invece di un ambito di costruttiva progettazione di un programma di sviluppo condiviso e integrato del territorio.

Dovrebbe rafforzarsi la presenza e il protagonismo delle imprese e delle loro associazioni di categoria nella fase di concertazione insieme al sindacato e al sistema creditizio.

La procedura di attivazione di un patto territoriale, così come per gli altri strumenti della programmazione negoziata, dovrebbe essere semplificata nei tempi e negli adempimenti, e al tempo stesso dovrebbe essere resa più rigorosa nell'impostazione dei contenuti e dei progetti. 

Infine, dovrebbe affermarsi l'obbligo di prevedere nei patti territoriali, insieme alle misure di sostegno agli investimenti produttivi, attività di formazione e sviluppo dei servizi sociali, in modo da garantire un completo ed organico sviluppo integrato del territorio.
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