La centralità delle azioni di capacity building nella programmazione 2014-2020 e l’approccio ciclico alla progettazione: lezioni del passato e prospettive future
di Marco Villani e Sergio Vasarri

“lascialo ancora quest'anno finché io gli zappi attorno e vi metta il concime
 e vedremo se porterà frutto per l'avvenire”
Il tema dei Fondi comunitari è portato alla riflessione dell’opinione pubblica soltanto quando se ne devono denunciare i ritardi nella spesa. Questo fenomeno dimostra la mancata riflessione sul valore assoluto che tali fondi hanno sulla capacità di investimento pubblico annuale del nostro Paese; si è giunti, infatti, al paradosso che, da fondi straordinari che avrebbero dovuto essere sostegno o avvio di politiche ordinarie si sono trasformati in spesa corrente, come affermato nel 2012 dall’allora Dipartimento delle Politiche di Sviluppo e Coesione della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Tale risultato non deve meravigliare in quanto è il combinato di due fattori: uno positivo - che ci piace sottolineare proprio in costanza del fenomeno Brexit -, la cessione di parte della sovranità all’Europa, uno negativo che ci auguriamo congiunturale, la crisi economica che grava ancor di più sul nostro Paese ove il debito pubblico, come rilevato dalla Banca d’Italia, ha toccato la punta di 2.230 miliardi lo scorso aprile
. È utile, fin d’ora, ricordare che tra le voci del debito pubblico – che in forza del QE rientra in quantità sempre maggiore nel portafoglio di Banca d’Italia - figurano i prestiti in favore degli Stati membri dell’UEM, in un quadro di bilancio in cui l’Italia resta saldamente tra i contribuenti netti del bilancio comunitario, come rappresentato di seguito
:
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È certamente vero che molto è stato fatto da quando, negli anni ’90, l’allora Ministro del Tesoro Carlo Azeglio Ciampi fissava obiettivi di spesa che sfioravano il 40%, ma siamo ben lontani da risultati soddisfacenti.

Fra le cause di questa carenza si è da tempo individuato un ritardo nella capacity building, ossia nella capacità di mettere a massimo fattore tutti gli elementi che interagiscono, in maniera circolare e con logica ciclica, all’interno di un’organizzazione, dalla pianificazione al raggiungimento di un risultato. 
Tema affrontato con decisione dalla Commissione Europea nella fase preparatoria della Programmazione 2014-2020, nei “Commenti in merito alla proposta di Accordo di Partenariato per l’Italia 2014-2020”: “Da anni, la capacità di gestione e di controllo sull'utilizzo dei fondi dell’Unione è, per l'Italia, una forte criticità che ha indotto il Consiglio a rivolgerle quattro Raccomandazioni Specifiche Paese (RSP) consecutive, invitandola a rafforzare la capacità degli organismi competenti per la gestione e l’attuazione dei fondi”
. Secondo la Commissione, infatti, l’approccio italiano al rafforzamento del sistema pubblico di programmazione e gestione dei fondi “sembra confondere l’assistenza tecnica e gli interventi relativi alla capacità istituzionale propri dell’OT 11. Occorre chiarire che l’obiettivo principale dell’OT 11 consiste nel sostenere riforme estese e orizzontali della pubblica amministrazione e iniziative per una buona governance, che non siano collegate ai Fondi SIE o alla gestione dei PO”
, mentre viene ribadito come “L’obiettivo principale dell'OT 11 è quello di sostenere riforme della pubblica amministrazione e iniziative di buon governo di vasta portata e di tipo orizzontale non necessariamente collegate ai Fondi SIE e alla gestione dei PO. In tal senso, occorre evitare confusione con le azioni che saranno finanziate tramite l'assistenza tecnica”
.
Tutto ciò, se vuole avere un senso, passa attraverso risposte pragmatiche e concrete che non possono fermarsi al cospetto di rappresentazioni ideali e concettuali. Mai come in tale caso l’intelligenza si esprime attraverso i polpastrelli delle dita (copyright del Ministro Giuliano Poletti) perché si tratta di garantire l’efficienza delle macchine amministrative nel loro complesso e non di singole unità che non avrebbero con quali rapportarsi e dialogare.
La Commissione delinea un quadro complessivo che fa riflettere in quanto evidenzia che sulla capacità istituzionale ed amministrativa “La logica generale della PA è alquanto debole. (…) L'inefficienza riscontrata è il risultato di carenze organizzative e procedurali, più che di personale insufficiente, mancanza di competenze o risorse finanziarie. Di fatto, negli ultimi vent’anni molte risorse sono state assegnate per rafforzare le Autorità che intervengono per la gestione dei fondi, ma ciò non ha prodotto un miglioramento della qualità dell’attuazione e dei controllo. Pertanto, secondo la Commissione, il rafforzamento della gestione dei fondi dell’UE richiede un intervento radicale sull’intera amministrazione con un approccio integrato tra OT 11 e assistenza tecnica su responsabilità, controlli, regolamentazione, ecc., e interventi a "costo zero" che necessitano di riforme e impegno politico”
. 
Innanzitutto un dato di fatto: queste strutture amministrative sono composte da persone che hanno nella volontà, nella curiosità e nella passione la fiamma, la molla, che aziona ogni altra capacità. Non si può prescindere, pertanto, come diceva Adriano Olivetti, dalla “partecipazione operosa” degli uomini delle PA affinché non perdano quel portato fondamentale che sono i “valori spirituali”. Ciò, però, non va innanzitutto confuso con la mera formazione perché la molla motivazionale, passa attraverso la costanza e l’applicazione quotidiana di azioni di successo che devono tradurre in concreto ciò che è predisposto come “cassetta degli attrezzi”! 
Ciò, peraltro non coincide nemmeno con la somministrazione alle amministrazioni di competenze specialistiche (o meno) dall’esterno, questa attività è assistenza tecnica che non apporta un valore aggiunto strutturale ma prezioso supporto specifico che non deve mai essere interpretato in una logica sostitutiva.

La capacity building non ha nulla di occasionale e di eccezionale, ma è costruzione di modelli organizzativi stabili su cui agiscono nuove competenze individuali e relazionali espresse da gruppi di lavoro più o meno ampi. Per fare ciò innanzitutto bisogna avere il coraggio di affrontare quelle risorse a “costo zero”, così come sottolineato anche dalla Commissione Europea, che impegnano la Politica a scegliere modelli semplici e trasparenti, così come si sta tentando nel nostro Paese dal 2009 in poi. 

La capacity building, intesa come azione strutturale e trasversale di rafforzamento delle competenze individuali ed organizzative della Pubblica Amministrazione, non è una novità di questo periodo di programmazione, ma proprio nella fase attuale di definizione delle risorse cofinanziate dai Fondi Strutturali e di Investimento Europei (SIE) assume una rilevanza strategica. 

Se, infatti, nel ciclo di programmazione 2007-2013 il rafforzamento della capacità amministrativa e istituzionale ha acquisito una rinnovata importanza rispetto al passato, sia all'interno degli orientamenti strategici comunitari sia nel quadro regolamentare, nell’attuale programmazione 2014-2020 diviene uno dei pilastri fondamentali dei Programmi Operativi Nazionali e Regionali. 

La Programmazione 2014-2020 estrapola le azioni di capacitazione da un livello orizzontale, un livello che potremmo definire diffuso fra i vari interventi, importante ma di minor efficacia attuativa, inserendole al massimo livello di combinazione tra programmazione e implementazione: segnatamente, individuando la capacity building come uno degli 11 Obiettivi Tematici che indirizzano le Politiche di Coesione 2014-2020, radicandoli stringentemente nella fase attuativa grazie all’introduzione dell’Accordo di Partenariato e alla corrispondenza esatta tra gli OT e gli Assi prioritario dei Programmi Operativi ad ogni livello.

Ciò e talmente vero che le novità normative della Programmazione 2014-2020 vanno perlopiù proprio nella direzione di rafforzare l’importanza della capacity building, individuata come leva fondamentale per la crescita, declinata nelle parole chiave dell’innovazione (smart growth), della sostenibilità (sustainable growth) e dell’inclusione (inclusive growth), che connotano la Strategia di Europa 2020.

La lettura dell’impianto normativo dell’attuale programmazione, inoltre, chiarisce senza fraintendimenti che la crescita di capacità della pubblica amministrazione è altro rispetto alle attività formative, per così dire, ordinarie, di aggiornamento costante, così come delle azioni di assistenza tecnica, che supportano nell’immediato l’azione amministrativa ma non ne attivano miglioramenti strutturali. Non vanno confuse con quelle attività di aggiornamento che dovrebbero normalmente accrescere le competenze dei dipendenti ed accompagnarli nel percorso di crescita professionale.
Le Politiche di Coesione 2014-2020 appaiono, dunque, caratterizzate da una logica di particolare rilievo delle precondizioni e degli strumenti per lo sviluppo e il più ampio impatto delle azioni di capacity building. In primis, a partire dall’introduzione del Performances framework per il miglioramento dell’efficacia e delle performances delle Pubbliche Amministrazioni titolari di Programmi Operativi: in sostanza un quadro di indicatori quantitativi per la misurazione dell’efficacia dell’azione amministrativa, a cui è legato un sistema di premialità - una riserva di risorse addizionali che vengono sbloccate in caso di raggiungimento degli obiettivi e quindi di soddisfacimento degli indicatori - e di sanzioni. 

Di segno medesimo è anche l’accento posto sulla semplificazione dell’attuazione, prevalentemente sostanziato nella semplificazione dei sistemi di controllo e gestione e nella riduzione degli oneri amministrativi.
Non meno importanti, due altre innovazioni normative e operative del periodo di programmazione 2014-2020 che riguardano direttamente il nostro Paese proprio alla luce della storia degli ultimi anni: da un lato, l’introduzione del PRA, Piano di Rafforzamento Amministrativo, che in una logica trasversale impegna tutta l’Amministrazione a crescere nelle proprie competenze organizzative ed individuali, rappresentando una specificità del nostro Paese, in quanto il PRA è stato progettato a livello comunitario solo per l’Italia; dall’altro, l’introduzione delle condizionalità ex ante, ovvero di un vincolo all’investimento comunitario basato sulla soddisfazione di precondizioni alla crescita, che devono essere soddisfatte appunto per l’erogazione dei fondi. Tali condizionalità sono una sorta di preparazione di un terreno per avere la certezza della positività del raccolto seguente. Le condizionalità ex ante, finalizzate a garantire un’efficace utilizzazione dei fondi, sono di 2 tipi - Tematiche, legate agli 11 obiettivi tematici; Generali, suddivise in 7 aree di intervento – e impattano fortemente sulla capacità delle Pubbliche Amministrazioni.

Infine, il ribadito rafforzamento della governance e del partenariato che, a partire dall’adozione di un Codice Europeo di condotta del partenariato e dalla previsione di azioni di capacity building a favore dei soggetti partner, considera cruciale il miglioramento della governance con obiettivi di coesione territoriale e di rafforzamento della partnership con soggetti locali, parti sociali ed economiche. 
Proprio in questa direzione vanno le raccomandazioni della Corte dei Conti, laddove richiama all’impegno collettivo dei diversi livelli di governo per una crescita dell’efficienza nella gestione dei Fondi comunitari e la conseguente crescita del Paese: “Quanto agli investimenti si osserva che per realizzare il volume previsto è necessario incidere sulla capacità di spesa delle risorse nazionali a valere sui programmi cofinanziati, con il connesso forte impegno da parte delle Pubbliche Amministrazioni che gestiscono i finanziamenti europei per portare a compimento tempestivamente le procedure necessarie a garantire la spendibilità dei suddetti fondi già nel prossimo esercizio. 
Come più volte sottolineato dalla Corte, tali interventi richiedono, peraltro, un più stabile assetto delle competenze tra livelli di governo ed un coerente quadro di responsabilità organizzative, decisionali e finanziarie che riducano le incertezze che oggi condizionano anche l’operatore pubblico. Ciò, non solo per evitare ex-post una valutazione negativa da parte della Commissione con conseguente riduzione del margine suddetto ma, soprattutto, per sostenere attraverso progetti di investimento mirati la capacità di crescita del Paese”

Un concetto base per guardare al futuro delle azioni di capacity building, così come di tutti gli obiettivi comunitari è nelle lezioni apprese dal passato, le lessons learned. 

Ogni operatore di progetti finanziati dal fondo comunitario dovrebbe averlo acquisito come approccio culturale, logico e metodologico da molti anni avendo attenzione al Project Cycle Management.

Il Project Cycle Management è un modo di pensare ed un approccio concreto che non nasce dalla programmazione comunitaria ma, per paradosso, l’arricchisce quale strumento ottimale per la gestione di qualunque politica di realizzazione di obiettivi. È l’espressione di una pragmatica cultura anglosassone, molto attenta al concreto e libera dalle rigidità ostacolanti, spesso solo formali. Ci si pone davanti ad un obiettivo in maniera “laica” con un processo circolare che parte dalla programmazione ed a questa ritorna in termini di risultati effettivi dopo aver percorso i raggi che conducono alla pianificazione, realizzazione e valutazione del compiuto.
Questo incedere circolare è alternativo ad un iter lineare che non mette mai in discussione sé stesso, perché la progressione lineare ha quale unico indicatore il procedere per il procedere e il rapporto antico spazio/tempo. La progressione circolare è vincente solo se massimizza i frutti della valutazione che necessitano, obbligatoriamente, del coinvolgimento degli attori interni ed esterni all’attività progettuale, come se la circonferenza attivasse rapporti osmotici con ciò che la circonda per fornire gli indicatori delle necessità, dei bisogni e dei risultati ottenuti. Tutto ciò con un apporto di competenze obbligatoriamente multidisciplinare che guarda attentamente anche alle scienze sociali che intercettano le necessità e ne valutano le risposte, ma con il conforto del rigore delle tecniche scientifiche, statistiche, matematiche ed ingegneristiche.
Il concetto di gestione della qualità del progetto e della complessità degli attori territoriali che vi partecipano è, peraltro, ribadito con forza dalla Commissione per il periodo 2014-2020, che invita ad effettuare una vera progettazione dal basso usando approcci metodologici ed operativi sperimentati, quindi lezioni apprese, nei vari Progetti passati.
Ed ancora il riferimento a “concetti forti e innovativi come il partenariato, la concertazione, l’approccio ascendente (bottom-up) e, soprattutto, la partecipazione di una pluralità di soggetti” che caratterizzano l’attuale impianto normativo della Programmazione 2014-2020 e il Codice di condotta del partenariato.

Per raggiungere risultati coerenti con gli indirizzi della programmazione 2014-2020 si deve, quindi, costruire una progettazione ciclica diffondendo il concetto dell’integrazione delle competenze nella progettazione; facilitare alla pratica della concertazione; abituare gli attori della progettazione a pensare in termini di risoluzione dei problemi. La vera e concreta “qualità di un progetto sta nella sua capacità di produrre miglioramenti effettivi e permanenti per le organizzazioni o i gruppi sociali beneficiari del progetto stesso.

Se ne saremo capaci sarà la dimostrazione che “l’albero” è buono perché, quando doveva essere tagliato, ha avuto il terreno intorno zappato e concimato in considerazione delle esperienze del passato, per garantire frutti per l’avvenire.
� Il debito pubblico italiano ad aprile è salito a 2.230,845 miliardi contro i 2.228,7 miliardi di marzo. L'incremento del debito è stato inferiore al fabbisogno del mese (7,8 miliardi), grazie alla riduzione di 5,2 miliardi delle disponibilità liquide del Tesoro (a fine aprile pari a 64,7 miliardi; 83,1 miliardi nello stesso periodo del 2015) e all'effetto complessivo dell'emissione di titoli sopra la pari, della rivalutazione dei titoli indicizzati all'inflazione e della variazione del cambio dell'euro (0,5 miliardi). Con riferimento ai sotto settori, il debito delle Amministrazioni centrali è aumentato di 1,7 miliardi, quello delle Amministrazioni locali è aumentato di 0,4 miliardi; il debito degli Enti di previdenza è rimasto sostanzialmente invariato. Sale la quota del debito pubblico italiano in mano agli stranieri a marzo: 776 miliardi di euro di cui 730 miliardi in titoli di Stato sul totale di 2228 miliardi del debito pubblico di marzo. In percentuale sul totale passa così dal 33,6 di febbraio al 34,8%. Fonte: Banca d’Italia, 15 giugno 2016


� Ministero dell’Economia e delle Finanze, Ragioneria Generale dello Stato, Flussi finanziari Italia-UE, 2014.


� Commenti della Commissione europea in merito alla proposta di Accordo di Partenariato per l’Italia 2014-2020, 09/07/2014 (Ref. Ares(2014)2275929 del 09/07/2014), pag. 1.


� Commenti della Commissione europea in merito alla proposta di Accordo di Partenariato per l’Italia 2014-2020, 09/07/2014 (Ref. Ares(2014)2275929 del 09/07/2014), pag. 24.


� ibidem, pag. 3.


� ibidem, pag. 40.


� Con l’introduzione del principio della concentrazione tematica e il rafforzamento dell’approccio strategico, attraverso l’elaborazione di un Quadro Strategico Comune per tutti i fondi, in linea con la strategia Europa 2020, di un Accordo di Partenariato, finalizzato a recepire e rendere operative tali strategie a livello di Stato membro e nella stesura di Programmi Operativi, coerenti con tale impostazione. L’approccio strategico si esplica proprio mediante la previsione di un vincolo di concentrazione delle risorse su determinati obiettivi tematici individuati come strategici. 





� Commissioni bilancio riunite del Senato della Repubblica e della Camera dei Deputati, Audizione della Corte dei Conti sul disegno di legge di stabilità per l’anno 2016, novembre 2015, paragrafo 19, pag 32


� Si segnala una tuttora attuale e interessante pubblicazione “Il Manuale di formazione sul Project Cycle Management”, datata marzo 2002 – del Formez il primo a livello nazionale, con un taglio prospettico dedicato al settore pubblico, dalle Amministrazioni centrali, a quelle regionali e locali.








PAGE  
1

