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Oriana Cuccu
Anna Misiani

" Per una disamina piu approfondita si rinvia a
0. Cuccu, S. De Luca, A. Misiani, “IL TURI-
SMO NELLE POLITICHE DI COESIONE CO-
MUNITARIE E NAZIONALI”, in corso di
pubblicazione per le edizioni Rogiosi nell'am-
bito del XXI Rapporto annuale sul Turismo lta-
liano a cura del CNR.

2 http://www.agenziacoesione.gov.it/it/Accor
doPartenariato/

3 La spesa & stata effettuata sino a fine 2015,
i programmi sono tuttora in fase di chiusura
contabile. Le stime sono state effettuate su
dati del Sistema di Monitoraggio Unitario al 30
aprile 2017, per cui il dato potrebbe subire ri-
duzioni nell’assestamento della definitiva chiu-
sura del ciclo (cfr.
http://www.opencoesione.gov.it/pillola/pillola-
n-38-politiche-di-coesione-e-turismo-focus-
sullattuazione-del-ciclo-2007-2013-e-primi-ele
menti-della-programmazione-2014-2020/).

~ Sviluppo territoriale a hase culturale e
impresa culturale nelle politiche di coesione:
opporfunita e convergenze per Ianno europeo
(el patrimonio culturale

Cultura e sviluppo nelle politiche di coesione

La politica di coesione comunitaria (Fondi strutturali) e nazio-
nale (Fondo per lo Sviluppo e la Coesione) ha riconosciuto da
tempo la cultura come un ambito/settore di policy strutturante
e trasversale per lo sviluppo socio-economico dei territori, so-
prattutto nella declinazione che ne ha dato I'ltalia’. L'Accordo
di Partenariato CE-Italia 2014-2020? (di seguito AP), sulla scorta
dei dibattiti in corso a livello europeo e internazionale, ma so-
prattutto sulla base della specificita che caratterizza I'ltalia in
ambito culturale, introduce una serie di novita rispetto agli ap-
procci precedenti; elementi di innovazione, sia di tipo tema-
tico, sia in termini di piu esplicita apertura all’integrazione delle
distinte componenti del settore e/o delle filiere dei soggetti che
lo popolano nei diversi ambiti di implementazione della policy
alle istituzioni, le imprese, le associazioni della societa civile e
i cittadini, in qualita di fruitori e di produttori di contenuti, beni
e servizi culturali.

L’attenzione e I'impegno che la politica di coesione dedica al
settore culturale in Italia, nelle sue diverse articolazioni (patri-
monio culturale, infrastrutture per la conservazione, beni, ser-
vizi e attivita, ...) sono piuttosto evidenti dalla portata delle
risorse attivate: si stima che rispetto alle risorse assegnate per
il periodo 2007-20133, il volume finanziario complessivamente
indirizzato a favore del settore culturale ammonti a circa 3,8
miliardi di euro (cui si aggiunge 1,83 miliardi di euro investiti
in progetti con finalita turistica), mentre la stima degli investi-
menti complessivamente programmati nella filiera della valo-
rizzazione (sia lato beni e servizi pubblici sia lato imprese
operanti in questi settori) nel corrente ciclo 2014-2020 & di circa
3,4 miliardi di euro (cui si aggiunge circa 1,4 miliardi indirizzati
su azioni a favore delle destinazioni turistiche).

Ma, al di la dei numeri (che pure rilevano e non poco), che cosa
si & concretamente finanziato in passato e cosa si sta finan-
ziando attualmente? In che misura sono stati conseguiti gli
obiettivi previsti e quali sono stati gli effetti comunque pro-
dotti? Come si stanno orientando oggi le politiche, i pro-
grammi, e gli interventi alla luce di queste conoscenze? E,
soprattutto, come ¢ possibile internalizzare in questi processi
gli esiti del dibattito di merito relativo al settore e alle politiche
culturali, come emerso a Ravello e in altre analoghe sedi di ri-
lievo nazionale?



Interrogativi questi che sollecitano una vasta e complessa di-
mensione valoriale, comportando visioni pluri/interdisciplinari
e la presa in conto di diversi punti di vista (policy maker e pro-
grammatori, soggetti attuatori, beneficiari, destinatari), alla
luce di una corretta e estesa conoscenza dei fenomeni. Questi
punti di attenzione trovano nella valutazione - sia come co-
strutto teorico sia come campo di applicazione - uno spazio di
legittimazione e di abilitazione, in particolare nel contesto dei
fondi strutturali, qui tale funzione si configura come un in-
sieme di attivita ben codificate (nei regolamenti) e abitual-
mente praticate, con la finalita di fornire elementi di
conoscenza valutativa e di consapevolezza rispetto alla policy,
utile a chi decide/programma interventi, a chi deve attuarli, a
chi ne beneficia e/o ne e destinatario. In questa logica, i pro-
grammi di investimento vengono obbligatoriamente valutati
preventivamente (ex ante)*, nel momento stesso del loro con-
cepimento e della loro costruzione (in termini di strategie e di
linee di intervento), durante la loro attuazione (in itinere), nella
fasi di implementazione degli interventi che li compongono,
per analizzare la funzionalita dei meccanismi, per osservare le
traiettorie degli interventi verso i cambiamenti e i risultati at-
tesi, e a valle dell’attuazione (ex post), quando cioe & possibile
(e utile) misurarne gli impatti®.

In tale contesto viene sollecitata la discussione su diversi
aspetti della ricerca valutativa, attraverso la condivisione di
metodi, teorie e pratiche, e viene favorita I'emersione e |'uti-
lizzo della conoscenza che ne deriva a vantaggio delle policy e
degli attori di riferimento, anche nello specifico del settore cul-
turale.

Analisi e valutazione implicano I'esistenza di quadri conoscitivi
organici e quanto piu esaustivi dei fenomeni e dei contesti da
interrogare alla luce di specifici quesiti, nonché un solido ba-
gaglio di metodologie e strumenti per la misurazione (indica-
tori di risultato) e la stima di effetti e impatti, consapevolezza
chiara per lo specifico del settore culturale, i cui gap e criticita
sono stati spesso evocati durante i lavori di Ravello (ad es. co-
noscenza dei pubblici di riferimento per la fruizione culturale,
condivisione delle pratiche sperimentali e innovative, cono-
scenza delle opportunita di finanziamento, conoscenza appro-
fondita dell’universo di riferimento dei settori produttivi della
filiera culturale e creativa ecc.). Su questo fronte si registrano
alcune novita di interesse, che vanno a rafforzare la cassetta
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4 Nel quadro delle attivita di valutazione ex
ante rientrano gli adempimenti per le Ammi-
nistrazioni centrali previsti dal DLgs 228/2011
in materia di pianificazione delle opere pubbli-
che attraverso la predisposizione di un Docu-
mento pluriennale di pianificazione (DPP) che
include e rende coerenti tutti i piani e i pro-
grammi d'investimento per opere pubbliche di
competenza di ciascuna amministrazione (Mi-
nistero). Con DPCM del 3 agosto 2012 sono
specificate le modalita di elaborazione di Linee
Guida (LG) per la valutazione ed il monitorag-
gio degli investimenti nello specifico settore
di riferimento, e del Documento pluriennale di
pianificazione (DPP). Il NUVAP e il DIPE hanno
avviato gia da fine 2013 un'attivita di anima-
zione e di supporto metodologico per la pre-
disposizione delle LG presso i Ministeri (tra cui
il MiBACT); I'impiego dei DPP centrali non &
tuttavia ancora esteso a tutte le AACC.

5 Al riguardo si segnala che il NuVAP ha predi-
sposto e fatto circolare tra le Amministrazioni
centrali e regionali coinvolte nell’attuazione
della politica di coesione il documento “Linee
gquida per attivita valutative ex post e in itinere.
Richiedere e utilizzare conoscenza sugli inter-
venti (ottobre 2017).

£
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6 Attivita previste nell'ambito di progetti spe-
cifici che vedono il coinvolgimento del NUVAR
finanziati dal Programma Operativo Nazionale
Governance 2014-2020.

7 Da ottobre 2017 il portale OPENCOESIONE
rende disponibile, con aggiornamenti perio-
dici, I'analisi del dataset degli interventi finan-
ziati a titolo della politica di coesione (di fonte
comunitaria e nazionale) dal ciclo di program-
mazione 2007-2013.

degli attrezzi, in termini di utilities per il settore, promosse a
livello nazionale nel quadro della politica di coesione®, attra-
verso azioni dedicate rispettivamente a:

¢ sostenere le rilevazioni statistiche nazionali sui musei statali
e non statali con estensione alle biblioteche (e avvio di una
specifica riflessione in materia di archivi) che permetteranno
di disporre di una anagrafe aggiornata dei luoghi della cul-
tura, conoscere |'effettiva apertura al pubblico e i loro livelli
di utenza;

® monitorare numerosita, tipologia e localizzazione degli inter-
venti realizzati in ambito culturale e turistico con le risorse
della politica di coesione’;

e osservare i processi valutativi che si attivano nell’ambito dei
programmi operativi dei fondi strutturali nei diversi contesti
di programmazione (nazionali, regionali), oggetto di appositi
“Piani delle Valutazioni” previsti dai Regolamenti, infor-
mando sui progressi, diffondendo gli esiti delle valutazioni,
promuovendo fertilizzazione incrociata dei processi e utilizzo
della conoscenza valutativa nelle politiche; tra i focus tematici
di questa attivita vi € quello della cultura e del turismo;

e approfondire e indagare, anche attraverso ulteriori analisi e
ricerche valutative promosse e condotte a livello centrale (co-
ordinamento NUVAP), specifici aspetti di rilievo per la politica
di coesione e/o accomunanti piu ambiti territoriali, piu livelli
di governo, piu settori di policy, anche con uno sguardo tra-
sversale a piu cicli di programmazione.

Investimenti infrastrutturali e servizi

La gran parte dei progetti finanziati in ambito culturale nel ciclo
di programmazione 2007-2013 riguarda opere infrastrutturali,
consistenti nel recupero, restauro e valorizzazione di significa-
tivi beni del patrimonio storico-architettonico e archeologico,
o di infrastrutture culturali, quali musei e altri spazi espositivi,
sebbene siano stati finanziati, seppure in misura minore,
anche spazi destinati ad ospitare e promuovere la creativita ar-
tistica contemporanea, I'acquisto di beni o servizi culturali col-
legati alla produzione culturale realizzata dagli stessi musei e
da altre infrastrutture culturali e ricreative. Assai ridotta invece
la quota assorbita dal sostegno alle imprese, ad indicare un
notevole ritardo nella capacita di affermare una politica espli-



cita per |'attivazione del settore privato nella filiera dei servizi,
sebbene nelle previsioni programmatiche fosse stato con forza
posto all’attenzione del dibattito il potenziale ruolo dei privati
per introdurre innovazioni gestionali e nell’'organizzazione
della fruizione.

L'esperienza pregressa, su cui si avviano ora prime analisi ex
post degli effetti conseguiti, sembra quindi indicare che sui ter-
ritori si reiterano alcune debolezze e criticita che pregiudicano
la piena ed auspicata esplicazione della filiera della valorizza-
zione delle risorse culturali quale leva portante per lo sviluppo
territoriale. Tra gli elementi piu rilevanti e ricorrenti, da tenere
in considerazione per il rafforzamento della policy, emergono
I'eccessiva concentrazione degli investimenti sulle opere in-
frastrutturali a discapito dei servizi collegati alla loro gestione
e fruizione, la scarsa integrazione tra le azioni di tutela e quelle
di valorizzazione, e tra le azioni sul patrimonio culturale e
quelle di sostegno alle imprese delle filiere culturali e creative,
nonché di networking territoriale e istituzionale. E importante
evidenziare che I'analisi delle allocazioni finanziarie program-
matiche del 2014-2020 conferma nella programmazione nei
territori la predominanza di investimenti rivolti alla protezione,
sviluppo e promozione del patrimonio culturale pubblico,
anche quali componenti delle strategie di sviluppo urbano so-
stenibile, mentre molto piu contenuta appare la quota desti-
nata allo sviluppo e alla promozione di servizi culturali, intesi
anche come servizi pubblici digitali (open data nei settori e-
culture e e-tourism).

Cio, nonostante I'’AP avesse lanciato alle amministrazioni (na-
zionali, regionali), responsabili dei programmi di investimento
(programmi operativi), importanti sfide nel settore culturale
quale elemento chiave per |'attivazione di processi di sviluppo
territoriale, soprattutto nelle regioni del Sud, dove il volume
degli investimenti assume particolare rilevanza, ponendo al cen-
tro delle strategie settoriali I'“area di attrazione” con le sue ri-
sorse (naturali, culturali, socio-economiche); dimensione
rispetto alla quale il progetto di sviluppo deve misurarsi, sia in
termini di rafforzamento e consolidamento degli asset (risorse
naturali, culturali, paesaggistiche...), sia di attivita economiche
e filiere imprenditoriali collegate ai settori culturali, creativi e del
turismo. Questo tipo di approccio & ben allineato con la visione
e la prospettiva indicata dalla discussione sviluppata a Ravello
sul tema dello sviluppo territoriale a base culturale (Panel 1).
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8 Ancorché le due componenti impresa cultu-
rale e impresa creativa siano assai diversifi
cate, esse vengono al momento tenute
insieme nel disegno di legge a firma On.
Manzi.

3. Governance partecipata per I'impresa culturale

| lavori di RavelloLab 2017 hanno affrontato un tema di forte
attualita del dibattito corrente in ltalia, sia in sede tecnico-
scientifica sia legislativa, relativo alla costruzione, alla codifica
normativa e quindi al riconoscimento di un perimetro statuta-
rio entro il quale definire i soggetti afferenti alla categoria del-
I'impresa culturale (e creativa)®. L'accezione data dai principali
soggetti promotori l'iniziativa - vede |'affermarsi di un nuovo
profilo di “impresa di servizio pubblico” che promuove in sin-
tesi forme di alleanze e partenariati di scopo (attorno alla fina-
lita del servizio pubblico) tra istituzioni culturali (pubbliche),
come i luoghi della cultura, e soggetti del privato (profit e non)
che operano nei settori di interesse dell’istituzione pubblica
per sviluppare azioni di co-progettazione e di cooperazione at-
tuativa in coerenza con chiare e predefinite strategie di svi-
luppo.
Si prospetta quindi la nascita di una nuova geometria di filiera,
quella dell'impresa culturale di interesse pubblico (e che
quindi potrebbe rappresentare un paradigma innovante ri-
spetto alla dibattuta e critica questione degli affidamenti in re-
gime concessorio a soggetti privati di servizi strategici
nell’ambito della gestione e dell’offerta per la fruizione al pub-
blico) che si configura per una architettura distribuita e parte-
cipata, e si impernia su tre elementi chiave:

* la costruzione e la pianificazione di strategie di sviluppo del
luogo/servizio della cultura;

¢ la definizione di progetti sostenibili e coerenti;

e la gestione e I'attuazione dei progetti in forma partecipata e
quindi in base a regole di riparto di compiti e di responsabi-
lita (nel riconoscimento della finalita comune).

L’AP 2014-2020 in coerenza con questa prospettiva prevede
che I'attivazione dei potenziali legati alla cultura si fondi sulle
filiere produttive e sui settori economici connessi alle aree di
attrazione, che dovrebbero essere interessati da progetti di svi-
luppo dell’area nella comune finalita dell’interesse pubblico,
promossi dall’attrattore o dal sistema di attrattori di riferi-
mento (ad es. alla scala del Polo museale regionale del Mibact)
in partenariato con i soggetti imprenditoriali (anche del privato
sociale) e gli altri stakeholder territoriali.

In questo senso, occorre accompagnare e sostenere la nascita

di nuovi profili e di nuove missioni da associare all'impresa



che opera in cultura, anche per le importanti ricadute etiche e
per il coinvolgimento di questi soggetti alle tematiche della so-
stenibilita e dell'impatto sociale, come afferma ad es. il con-
cetto del Cultural Corporate Responsibility®.

4. Spunti e proposte per le raccomandazioni finali di Ravello
Lab 2017

Nella politica di coesione dei fondi comunitari del corrente
ciclo — come disegnata dall’AP Italia 2014-2020 - vi € la concreta
possibilita di sperimentare modelli innovativi, valorizzando il
punto di caduta di interessi e I'allineamento di politiche terri-
toriali sull’area di attrazione culturale, alla cui scala sono attesi
gli effetti e le ricadute delle convergenze stabilite tra i livelli
istituzionali.

E necessario che siano finalizzate a livello nazionale e ben me-
tabolizzate a livello europeo (la CE, le sue politiche settoriali, e
le altre istituzioni EU) posizioni chiare e coerenti (trovando
quindi poi adeguato riflesso normativo e regolamentare) su
questioni critiche che impattano sulla capacita e sull’efficacia
degli investimenti, come quella relativa alla disciplina in ma-
teria di aiuti di Stato, dal 2014 applicata estensivamente agli
investimenti pubblici in attivita/infrastrutture nei settori della
cultura (e del turismo), che ha determinato un intenso dibattito
tra gli SM e la CE, nel quale I'ltalia € stata particolarmente coin-
volta e attiva, ma che vede una serie di rilevanti questioni di
merito tuttora aperte™.

Guardando al ciclo di programmazione post 2020, & impor-
tante che nel dibattito e nelle fasi di confronto pre-negoziale,
nelle diverse sedi nazionali e comunitarie, si sostenga il ruolo
del settore culturale e la necessita che a tale settore sia riser-
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9 || Corporate Cultural Responsibility (CCR) &
una specifica e nuova declinazione del Corpo-
rate Social Responsibility (CSR) e ha a che
fare con le imprese che si impegnano nella
promozione della cultura quale fattore di so-
stenibilita nei loro contesti di azione, in coe-
renza con i principi di sostenibilita, come
assunti dell’Agenda 21 per la cultura
(http://www.agenda21culture.net/).

0 Ai sensi del RGEC 651/2014, art. 53, pos-
sono ricadere infatti nella disciplina relativa
agli aiuti di stato (seppure considerati compa-
tibili con il mercato interno e quindi esentati
dall’obbligo di notifica), anche gli investimenti
pubblici rivolti a infrastrutture/servizi a titolarita
(proprieta, gestione) pubblica (luoghi della cul-
tura come musei, biblioteche, archivi, ....), al
ricorrere di alcune condizioni (attivita econo-
mica, principio della concorrenza...) che de-
vono essere preventivamente verificate dai
soggetti pubblici responsabili; cid comporta al-
cune evidenti criticita per il sostegno al set-
tore nonché pesanti adempimenti procedurali
da parte delle amministrazioni interessate.
Sempre con riferimento agli investimenti in in-
frastrutture, ma limitatamente all'impiego
delle risorse comunitarie (FESR), un’ulteriore
questione riguarda il vincolo rappresentato
dalle disposizioni dei regolamenti per |'utilizzo
dei fondi, con riferimento alle “infrastrutture
di piccola scala” nei settori cultura e turismo
sostenibile, che ha determinato I'introduzione
nei programmi operativi di soglie di investi-
mento non congrue con i fabbisogni italiani, e
comportato una certa frammentazione degli
investimenti; al momento si & in attesa di una
riforma regolamentare che dovrebbe interve-
nire nel corso del 2018 ma che forse non sara
del tutto determinante e risolutiva.
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vata la necessaria attenzione (consentendo quindi di appo-
starvi le dovute risorse).

Di particolare importanza, rispetto all’efficacia degli investi-
menti, e sulla scorta dell’esperienza pregressa, risulta la tema-
tica della gestione, sia intesa a livello del singolo
bene/attrattore, sia a livello di sistemi territoriali; in questo
senso, anche sulla scorta della riflessione tecnica sviluppata
in fase del negoziato con la CE dell’AP 2014-2020, € necessario
condizionare l'uso delle risorse all’adozione di meccanismi e
di strumenti che possano effettivamente assicurare le piu ap-
propriate forme di gestione e quindi la sostenibilita dei pro-
getti di valorizzazione degli asset culturali.

In questa prospettiva € importante focalizzare e finalizzare la
riflessione per ideare strumenti innovativi di cooperazione
pubblico-privato appropriati rispetto al concetto dell’”impresa
culturale di servizio pubblico” che si va affermando nel dibat-
tito di merito, anche testandoli/sviluppandoli attraverso il ri-
corso ad adeguate formule attuative.

Un aspetto di fondamentale importanza attiene ai fabbisogni
conoscitivi e quindi alla necessita che siano promosse a livello
nazionale consistenti e consapevoli azioni di sistema per me-
glio quantificare, ma soprattutto, qualificare la conoscenza sta-
tistica, rendendole sistemiche e continuative, a partire da
quella relativa alla fruizione culturale (con opportune specifi-
cazioni delle rilevazioni sul pubblico dei luoghi della cultura
statali e non statali, quali ad es. provenienza, classi di eta, mo-
tivazioni della visita, ...).

Una conoscenza piu approfondita e organizzata dei fenomeni
permetterebbe esercizi di misurazione piu sensibili, affinando
gli strumenti a cio dedicati, a partire dalle batterie di indicatori,
in particolare quelli di risultato, rendendoli in ultima analisi
maggiormente congeniali alle finalita ultime delle politiche,
anche in termini di impatti sociali sulla collettivita e sui singoli.
Parallelamente occorre sviluppare riflessioni dedicate e pro-
muovere il confronto pubblico e partecipato alla costruzione
di ricerche valutative ad hoc, sperimentando maggiormente
approcci e metodi che possano rilevare e misurare in modo
adeguato e coerente |'articolato set degli impatti prodotti dal-
I'investimento in cultura, e concorrere cosi al sostegno delle
policy, alla loro robustezza e credibilita.

In conclusione, la dimensione culturale potrebbe altresi essere
promossa quale “priorita trasversale” in ragione delle sue ri-



cadute per la societa, in risposta alle istanze e le sfide poste
dalla crisi (sociale, economica) e dai cambiamenti che interes-
sano I'Europa (nel senso della politica comune, delle sue isti-
tuzioni...) e i suoi cittadini (i flussi migratori, la demografia),
nonché sulla scorta del fertile dibattito europeo e internazio-
nale circa il ruolo della cultura nelle strategie e negli obiettivi
di sviluppo sostenibile del pianeta.

L’anno europeo del patrimonio culturale (2018) rappresenta
una rilevante opportunita per portare in emersione, sia in sede
nazionale sia europea, le istanze e le questioni sin qui illu-
strate, offrendole all’attenzione del dibattito, entrato oramai
nel vivo, circa la futura stagione della politica di coesione (post
2020), ed il contributo al settore culturale che essa continuera
ad assicurare.
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