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Risposta del membro del C.d.R. Vito Santarsiero alle domande poste nel Documento di lavoro di Costantin Ostaficiuc e discusso nella riunione della Commissione Politica di coesione territoriale il 24 giugno 2010 a Jaén (Spagna).

1. Quali ostacoli si incontrano nell'attuazione dei progetti a livello regionale e locale? Come possono gli Stati membri e la Commissione superare questi ostacoli e accelerare la realizzazione dei progetti? 

E’ stato giustamente rilevato che nella attuazione dei progetti cofinanziati dai Fondi strutturali non esiste una sostanziale omogeneità tra le diverse realtà territoriali che compongono il “mosaico” Europa.

Di conseguenza, appare quantomeno azzardato affrontare in maniera univoca un tema tanto complesso e variegato. Tuttavia, analisi recenti e, da ultimo, anche la RELAZIONE STRATEGICA sull'attuazione dei programmi 2007-2013, elaborata dagli uffici della Commissione Europea, hanno contribuito ad individuare alcune criticità comuni. 

Nel complesso è emerso che il difficile avvio dell’attuale fase di programmazione è stato determinato da molteplici fattori di incertezza già nella fase iniziale (ritardi nell'approvazione del bilancio dell'UE, l'adozione in ritardo dei regolamenti, gli orientamenti strategici comunitari e l'accordo successivo sui programmi) ed è stato inasprito dalla grave crisi economico-finanziaria internazionale che, a partire dalla secondo metà del 2008:

· ha modificato radicalmente le condizioni di contesto generale sulle quali era stata elaborata la strategia e la programmazione 2007-2013. aprendo una fase di grande emergenza che ha decisamente orientato l’attenzione e gli sforzi verso misure di carattere più immediatamente operativo in senso anti ciclico;
· ha legittimato la proroga del ciclo 2000-2006 a giugno 2009, determinando in tal modo la pericolosa sovrapposizione di due periodi di programmazione.

Pertanto, nel corso del primo triennio di programmazione le Autorità di gestione dei Programmi Operativi (P.O.) sia a livello nazionale che regionale, sono state costrette contestualmente a:

· concentrare parte dell’azione amministrativa a sostegno della chiusura dei PO del ciclo precedente , per evitare la perdita di importanti risorse economiche;

· assicurare tutti i requisiti istituzionali, organizzativi, di impianto tecnico e metodologico per avviare operativamente la nuova fase di programmazione e sostenerne l’attuazione.

Riguardo a quest’ultimo punto occorre evidenziare anche che:

· la normativa di riferimento e gli Orientamenti strategici relativi al nuovo ciclo di programmazione 2007-2013 presentavano diverse innovazioni rispetto al ciclo precedente (e.g. modifica delle regole sul controllo finanziario, passaggio dal plurifondo al monofondo, etc) 

· la nuova programmazione ha richiesto ai vari livelli istituzionali coinvolti una significativa capacità di recepire concretamente le innovazioni, una maggiore propensione a lavorare per obiettivi e non per “competenze”, massimizzando sinergie e integrazioni tra i diversi fondi e strumenti di intervento e, di conseguenza, una reattività e una parallela rapidità nell’adeguare le strutture in modo da poter fronteggiare le nuove, più importanti sfide imposte dal nuovo ciclo di programmazione.

In definitiva, è agevole argomentare che gli ostacoli rilevati a livello locale sono stati:

· da un lato, il portato di ritardi ed incertezze manifestate ai vari livelli istituzionali ( comunitario, nazionale , regionale);

· dall’altro, la conseguenza di una minore capacità istituzionale e tecnica.

Numerose indagini hanno evidenziato, infatti, che nell’Europa a 27 coesistono amministrazioni che hanno esplicitamente investito in capacity bulding per corrispondere ai nuovi standard qualitativi e amministrazioni (non solo locali e regionali) che continuano ad svolgere le loro funzioni più “inerzialmente” 

Per quanto riguarda il secondo quesito, in considerazione di quanto finora affermato, risulta chiaro che le Amministrazioni nazionali e la Commissione potrebbero facilitare la fase di attuazione a livello regionale e locale 

· rimuovendo, in primo luogo, le criticità prodotte nella fase di avvio 

· recuperando l’originaria funzione di coordinamento e di controllo,

· rafforzando l’altrettanto necessaria funzione di supporto ed accompagnamento soprattutto nei confronti delle realtà meno efficienti. (cfr punto 3)
2. Come possono gli enti regionali e locali contribuire a migliorare la realizzazione degli obiettivi della politica di coesione e l'elaborazione delle relazioni strategiche? 

Occorre precisare in via preliminare che, nella realizzazione degli obiettivi della politica di coesione, le regioni, sia pure con modalità e forme diverse, dispongono di un peso e di strumenti maggiori rispetto agli enti locali. 

E’ noto infatti che, a differenza degli Enti locali, le Regioni partecipano attivamente alla co-pianificazione ed alla co-gestione dei Fondi strutturali, poichè:

· rappresentano uno dei pilastri della programmazione dei Programmi Operativi nei quali si declinano le opzioni strategiche di sviluppo economico-territoriale;

· sono chiamate a svolgere il difficile ruolo di Autorità di gestione dei P.O., cosa che ha indotto progressivamente le strutture amministrative regionali ad avere rapporti frequenti con gli altri livelli istituzionali coinvolti direttamente nella programmazione e nella gestione dei PO cofinanziati dai Fondi strutturali.

In realtà, nell’ultimo periodo, la normativa comunitaria ha esteso agli enti sub-regionali la possibilità di svolgere un ruolo attivo nella gestione dei P.O., anche se soltanto in qualità di Organismi intermedi, ovvero attraverso una delega esplicita e sotto la responsabilità delle Autorità di Gestione .

Questa prima apertura di credito, tuttavia, non stravolge il quadro generale delle competenze all’interno del quale, è utile ribadirlo, le regioni godono di una effettiva potestas decidendi, mentre agli enti locali è riservata essenzialmente una funzione consultiva.

In una prospettiva di medio periodo e soprattutto in vista della fase di programmazione delle politiche strutturali post 2013, sarebbe opportuno garantire agli enti locali un maggiore peso nella fase di co-pianificazione e co-gestione dei Fondi Strutturali, 
Occorre precisare che questo ulteriore decentramento nella programmazione e gestione delle politiche di coesione, trova la sua ratio e la sua legittimazione in un mutato quadro di riferimento istituzionale e, in modo particolare, in un maggiore protagonismo degli Enti locali che, come sarà meglio specificato, è stato favorito anche dalle sperimentazioni condotte con il supporto delle politiche “strutturali”

In realtà, il graduale percorso di integrazione su scala europea ha determinato in quasi tutti i paesi membri dell’Unione, l’avvio di un processo riformatore, incentrato su alcuni “pilastri” principali:

· la diffusa modifica delle carte costituzionali con l’introduzione di una maggiore enfasi per quanto riguarda i temi del federalismo, del decentramento e della sussidiarietà;

· un parallelo processo di modernizzazione e di innovazione dell’amministrazione pubblica, incentrato sullo sviluppo di formule inedite di co-pianificazione, co-amministrazione, co-decisione; 

· un graduale passaggio dal tradizionale modello “gerarchico” ed autoritario di amministrazione ad un modello “negoziale”;

· un nuovo rapporto centro-periferia e, in particolare, la ristrutturazione e la valorizzazione dei livelli di governo sub-regionale e sub-statale;

· lo sviluppo di forme più o meno istituzionalizzate di cooperazione intercomunale a livello infraregionale, interregionale, transfrontaliero e transnazionale, finalizzate alla gestione di funzioni e servizi in forma associata, alla progettazione e gestione di “grandi progetti” di valenza strategica, alla programmazione e gestione di interventi complessi di sviluppo economico- territoriale

E’ facile argomentare, inoltre, che proprio le politiche “strutturali” promosse dall’Unione Europea, incentrate essenzialmente sui principi-guida della coesione, dell’integrazione delle risorse, del partenariato e della concertazione hanno fortemente incentivato forme di aggregazione intercomunale, interregionale e transfrontaliera (e.g. Aree metropolitane transfrontaliere, Euroregioni, etc) che, in una prospettiva di medio-lungo termine, potrebbero consolidare e rafforzare significative trasformazioni all’interno dello Spazio territoriale europeo.

Non è difficile intuire, infatti, che l’istituzione di macroaree caratterizzate da un elevato tasso di coesione e da una spiccata vocazione all’internazionalizzazione, se da un lato può garantire ai territori coinvolti un livello maggiore di competitività e di attrattività”, dall’altro rischia di determinare nuovi “cleavages” economico-territoriali.

In definitiva, il panorama degli enti regionali e locali su scala comunitaria è molto variegato non solo sotto il profilo economico, ma anche sul versante amministrativo e soprattutto per quanto riguarda la capacità istituzionale e la propensione al networking .

Di conseguenza, anche nella definizione delle politiche di coesione post 2013, sarà opportuno tener conto di queste diversità, per evitare di approvare strumenti normativi e modelli di governance che paradossalmente potrebbero acuire le distanze tra territori piuttosto che favorire lo sviluppo armonioso dell’Unione.

In altri termini, la politica di coesione, a differenza delle politiche settoriali, dovrà avere l’ambizione di guardare con attenzione alle peculiarità dei territori (economiche, culturali, sociali, amministrative, etc) , alle “eccellenze” ed alle criticità, evitando in modo particolare inutili e dannose generalizzazioni.

3. Quali misure potrebbero contribuire a valutare i rischi di una lenta attuazione della politica di coesione, ridurre i rischi di disimpegno e i ritardi nel conseguimento di risultati concreti?

E’ opportuno specificare che non sempre l’avanzamento finanziario e procedurale dei Programmi Operativi (P.O.) coincide con il raggiungimento concreto degli obiettivi di sviluppo. 

In altri termini, l’esperienza maturata nel corso dei precedenti periodi di programmazione, ha evidenziato che, di certo, è più agevole trovare opportuni escamotage per facilitare ed accelerare l’avanzamento finanziario e procedurale dei P.O. (e.g. riprogrammazioni, utilizzo di “progetti coerenti”, adozione di misure di accompagnamento e/o di assistenza tecnica, etc) piuttosto che programmare e realizzare nei tempi stabiliti azioni e progetti suscettibili di ridurre sostanzialmente i cleavages economico-territoriali.  

Come abbiamo già ampiamente evidenziato in precedenza, nell’attuale fase di programmazione (2007-2013), la profonda crisi economico-finanziaria a carattere globale ha reso e renderà ancora più difficile l’adozione di misure capaci di intervenire su entrambi i versanti.

Tuttavia, le misure recentemente proposte dalla Commissione e codificate mediante il del Parlamento Europeo e del Consiglio
, rappresenteranno un importante passo in avanti. Il nuovo regolamento, infatti, semplifica le regole di gestione dei fondi strutturali e di coesione contenute nell’originario regolamento (CE) n. 1083/2006 e, nel complesso, garantisce un insieme di misure tese a ridurre le procedure amministrative, agevolare l'accesso ai finanziamenti e accelerare i flussi di investimenti in un momento di particolare pressione per i bilanci pubblici 

Alcune misure previste dal Regolamento per garantire una maggiore rapidità nell'attuazione dei progetti sul campo, stimolando in parallelo la ripresa delle economie regionali e nazionali, ci sembrano degne di nota e, in particolare :

· l’introduzione di un massimale unico generale di 50 milioni di euro per tutti i tipi di grandi progetti che richiedono l'approvazione della Commissione: questo nuovo massimale uniforme farà sì che i progetti ambientali di dimensioni più ridotte possano essere approvati dagli stessi Stati membri, il che ne consentirà un avvio più rapido; 

· la possibilità di poter finanziare i progetti di maggiori dimensioni, ad esempio, la costruzione di un grande tratto di autostrada che attraversa varie regioni, con il concorso di vari programmi regionali; 

· l’applicazione di procedure più semplici per la revisione dei programmi in modo da rendere possibile un adeguamento più rapido ai problemi attuali; 

· il potenziamento degli strumenti di ingegneria finanziaria con l’obiettivo di stimolare , in particolare, investimenti nel campo dell'efficienza energetica e delle energie rinnovabili nelle abitazioni 

Riteniamo altrettanto importante, per evitare il disimpegno automatico delle risorse finanziarie, la modifica della regola di "disimpegno N+2" . Grazie alle modifiche introdotte gli impegni per il 2007 potranno essere spesi su un periodo più lungo. Questo consentirà di evitare la perdita di circa 220 milioni di euro (125 milioni di euro per la Spagna, 56 milioni di euro per l'Italia, 9 milioni di euro per il Regno Unito, 6 milioni di euro per la Germania, 4 milioni di euro per i Paesi Bassi e 20 milioni di euro per progetti di cooperazione fra vari paesi). 

In parallelo, nel quadro delle misure intese a contrastare la crisi economica e soprattutto per far fronte ai problemi immediati di liquidità, riteniamo altrettanto utile e necessaria la possibilità, prevista dal  regolamento, di destinare anticipi supplementari per un totale di 775 milioni di euro (4% dall'FSE e 2% dal Fondo di coesione) agli Stati membri che hanno ricevuto un prestito nel quadro del programma del Fondo Monetario Internazionale per il risanamento della bilancia dei pagamenti o che hanno registrato una diminuzione del PIL superiore al 10%

4. Come possono gli Stati membri e la Commissione utilizzare le relazioni per migliorare i risultati della politica di coesione?

E’ noto che le relazioni strategiche, previste dagli articoli 29-30 del Regolamento generale sui Fondi strutturali sono state introdotte con il preciso intento di favorire un maggior dialogo tra le istituzioni europee sulle effettiva capacità delle politiche di coesione di contribuire al raggiungimento delle priorità decise nell’ambito della strategia di Lisbona.

Tuttavia, le Relazioni strategiche elaborate dai singoli Stati e dalla Commissione per il 2010 contengono informazioni generiche sui progressi realizzati per quanto riguarda le priorità strategiche e sui risultati conseguiti e, tranne poche eccezioni, si limitano ad una minuziosa elencazione dei ritardi e delle criticità emerse nel corso di questo primo triennio, enfatizzando soprattutto il peso e gli effetti della grave crisi economica sul normale andamento del nuovo ciclo di programmazione

In altri termini, le Relazioni strategiche chiariscono e ribadiscono che, a partire dal 2008, l’intera programmazione ha subìto un’inevitabile trasformazione e, di conseguenza, anche la gestione dei singoli P.O. è stata e sarà sottoposta ad un costante “stato di emergenza”.

Nonostante i toni rassicuranti della Relazione Strategica della Commissione, emerge con chiarezza una parziale inadeguatezza degli strumenti di analisi, di previsione e di monitoraggio ex –ante , in itinere ed ex-post finora utilizzati.

In una prospettiva di medio-lungo periodo e, quindi, se guardiamo alle politiche di coesione post 2013, è agevole sostenere che le Relazioni Strategiche potranno diventare un utile strumento per migliorare le politiche di coesione solo se rispetteranno alcune condizioni generali.

In particolare si ritiene che le Relazioni potranno generare positive ripercussioni se diventeranno un utile veicolo di conoscenza, evitando inutili e fuorvianti generalizzazioni e puntando su 

· una più attenta ed adeguata disamina delle specificità dei diversi sistemi economico-territoriali;

· una “lettura ragionata” delle strategie di sviluppo e una valutazione quali-quantitativa degli effetti prodotti;

· un’analisi comparata ed un monitoraggio costante delle differenti modalità di organizzazione interna delle strutture deputate alla programmazione ed alla gestione (governance interna) dei Programmi operativi cofinanziati di Fondi strutturali;

· una parallela disamina delle modalità di raccordo con l’esterno (governance esterna);

· una adeguata valutazione della capacità istituzionale delle strutture coinvolte nell’intero ciclo di programmazione e gestione dei Programmi operativi

Inoltre, per poter contribuire a rafforzare il dialogo e la riflessione sul ruolo e sull’efficacia delle politiche di coesione, sarebbe opportuno evitare sovrapposizioni e attribuire a queste Relazioni un carattere effettivamente strategico e non meramente compilativo.

5. Quali misure si dovrebbero adottare per migliorare la cooperazione tra gli enti regionali e locali e le autorità di gestione?

Come è stato ampiamente evidenziato in precedenza (punto 2) , almeno negli Stati membri che hanno completato il processo di “regionalizzazione, gli enti regionali:

· sono spesso Autorità di gestione di P.O. regionali e/o interregionali;

· beneficiari di P.O. gestiti da autorità nazionali

In linea di massima, nella programmazione e gestione delle politiche di coesione si è consolidata una “gerarchizzazione” dei rapporti. E’ innegabile che le regioni, in virtù delle maggiori competenze e responsabilità hanno attivato una più assidua collaborazione con il livello istituzionale comunitario e nazionale, mentre gli enti locali hanno sviluppato un rapporto più intenso con le strutture regionali.

Pertanto, anche in questo caso non è possibile dare una risposta univoca, dal momento che esiste una eterogeneità di situazioni.

Tuttavia, fatta questa doverosa premessa, è facile argomentare che per migliorare la cooperazione tra enti locali e regionali e Autorità di gestione, occorre strutturare un adeguato sistema di governance multilivello.

In tal senso risulta opportuno evidenziare e ribadire che il rapporto tra le Autorità di gestione(AdG) ed il Partenariato Istituzionale ( Regioni, Province, Comuni, etc) è un rapporto tra vari livelli istituzionali ed è regolamentato da norme diverse da quelle che legano le AdG e il Partenariato socio-economico-

Su questo versante, il vero problema consiste nel fatto che, pur essendo chiaramente in atto in quasi tutti gli Stati dell’Europa a 27, una tendenza al decentramento, certo non omogenea ma comunque generalizzata, non sussistono ancora tutte le condizioni necessarie per la realizzazione di una  governance multilivello condivisa 
E’ difficile sintetizzare in poche battute una problematica tanto complessa e ancora poco investigata, tuttavia, riteniamo che nel dibattito sul futuro della politica di coesione, ma anche e soprattutto nella ormai improrogabile necessità di creare raccordi e sinergie tra le diverse politiche comunitarie e nazionali, assuma un rilievo centrale la tematica della governance multilivello .

In tal senso, si ritiene fondamentale e altrettanto indilazionabile, promuovere una maggiore conoscenza delle dinamiche interne e delle regole che legano i vari tra i vari livelli istituzionali presenti all’interno dei singoli ordinamenti nazionali e, in parallelo, le liaisons tra questi ed il livello comunitario.

6. Quali metodi, strumenti e indicatori si possono applicare per determinare il contributo della politica di coesione alla strategia Europa 2020 e ad altre politiche settoriali?

La politica di coesione, in quanto politica placed based , presuppone lo sviluppo di una strategia integrata a sostegno di determinati territori (siano essi aree metropolitane, aree vaste, singoli comuni, etc) 

In linea di principio, quindi, è facile ed addirittura intuitivo dimostrare la complementarietà e l’integrazione tra le politiche strutturali e quelle settoriali.

Al contrario, se si intende determinare quantitativamente il contributo della politica di coesione rispetto alle politiche settoriali è indispensabile partire da indicatori comuni e da strumenti condivisi.

Più in generale, sarebbe opportuno ricercare soluzioni idonee a realizzare un’effettiva integrazione e complementarietà fra le politiche ordinarie e la politica regionale e non solo a livello comunitario (cfr punto 8) .

In altri termini, proprio in considerazione della grave crisi economica e nella ambiziosa prospettiva di realizzare un’Europa più “intelligente, sostenibile e inclusiva” diventa indispensabile stabilire una liaison forte tra l’attivazione di Europa 2020 e la riforma delle politiche di coesione. 

Secondo questa impostazione Europa 2020 dovrebbe rappresentare il quadro di riferimento strategico all’interno del quale le diverse politiche settoriali dovranno essere declinate ed integrate, riservando alla politica di coesione, già allineata rispetto agli obiettivi di Europa 2020, un ruolo trasversale e poliedrico.

7. Come dovrebbe contribuire il CdR ad un migliore policy learning?

Lo sviluppo delle capacità di apprendimento istituzionale, specie in un contesto tanto eterogeneo come quello dell’Europa a 27, risulta strategico per favorire una graduale armonizzazione dei livelli amministrativi e, in parallelo, la condivisione e la sedimentazione di principi e regole comuni 

Il Comitato delle Regioni potrebbe contribuire ad un migliore processo di policy learning:

· in primo luogo superando un deficit cognitivo e, quindi, promuovendo una analisi minuziosa delle cause che hanno generato “buone” o cattive pratiche nell’applicazione delle policies e, in particolare, delle politiche di coesione;

· utilizzando le proprie strutture e i referenti nazionali presenti all’interno del Comitato per favorire lo sviluppo di reti tematiche tra regioni e/o enti locali appartenenti a diversi Stati Membri, finalizzate ad una maggiore diffusione di buone pratiche e lo sviluppo di progetti innovativi (learning by doing) 

In questa ottica sarebbe auspicabile la promozione di iniziative pilota a sostegni di enti locali che presentano una minore capacità istituzionale e una esigua propensione al networking

.

8. Come si possono integrare i finanziamenti della Commissione in modo da garantire un utilizzo più efficiente dei finanziamenti provenienti dai fondi strutturali, dai programmi e delle iniziative dell'UE e dai fondi nazionali?

Anche in questo caso la soluzione è strettamente connessa alla qualità del sistema di governance.

Come abbiamo sommariamente evidenziato in precedenza (punti 2-5) il processo di integrazione europea ha prodotto significative trasformazioni sia all’interno degli ordinamenti nazionali che a livello di strutture amministrative

Nel corso degli anni, tuttavia, si sono moltiplicate le sovrapposizioni, i ritardi e le inefficienze e, cosa ancora più grave, un dispendio improduttivo di risorse finanziarie.

Basti pensare, ad esempio, a quanti livelli istituzionali sono oggi coinvolti direttamente e/o indirettamente su questioni strategiche e importanti come l’Energia o l’innovazione tecnologica.

In effetti, se ci limitiamo a considerare la situazione italiana per il settore Energia e prendiamo in esame solo i Fondi Strutturali ed il FAS (escludendo, quindi, i Piani di sviluppo rurale cofinanziati dal FEASR), scopriamo che la questione energia è direttamente considerata da tutti i P.O. regionali, oltre che da un POIN (FESR), da un PAIN (FAS), dai Programmi Attuativi regionali (FAS) 

Questo insieme di programmi tradotto in termini amministrativi equivale a un numero eccessivo e decisamente “insostenibile” di Autorità di gestione, di responsabili di linee di intervento , di strutture di supporto e di affiancamento che solo in rare eccezioni riescono a lavorare in maniera sinergica

In una prospettiva di medio termine e, soprattutto, in considerazione degli ambiziosi obiettivi della Strategia Europa 2020 sarebbe opportuno disporre di un’analisi più approfondita in modo da poter intervenire con misure coerenti e adeguate alla complessità del problema.
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