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Abstract

Negli ultimi anni le modalità di regolazione del territorio torinese, come quelle di molte altre aree metropolitane e non solo, sono state arricchite a spesso complicate dalla nascita di nuovi strumenti di governo. Le agenzie per lo sviluppo sono forse il principale e il più diffuso tra questi strumenti. Osservare la nascita, lo sviluppo e la crisi delle agenzie può quindi diventare un modo per leggere l’evoluzione del sistema locale e per riflettere sull’impatto della crisi economica sul nuovo assetto della governance locale.

Nelle pagine che seguono presenterò alcune chiavi teoriche utili per interpretare la nascita e il ruolo delle agenzie all’interno del sistema locale. Le stesse chiavi interpretative si riveleranno efficaci per rendere conto delle evoluzioni più recenti della governance di un sistema locale costretto a confrontarsi con gli effetti della crisi economica.

La riflessione teorica consentirà anche di rendere esplicita la funzione delle agenzie e della governance nella sperimentazione di nuovi equilibri, a livello locale, tra la ricerca della coesione sociale e il perseguimento di livelli adeguati di sviluppo economico.

1. Le agenzie per lo sviluppo: tre chiavi interpretative

Le agenzie per lo sviluppo di cui ci occupiamo cominciano a diffondersi nel corso dagli anni Novanta, all’interno di un processo che vede l’affermarsi, in alcune aree di governo, di forme di regolazione “concertate”, che prevedono il confronto e la cooperazione tra attori diversi, non esclusivamente né principalmente politici (Barbera, Pacetti 2009).

Le agenzie diventano lo strumento più adatto per garantire il funzionamento di questa governance, perché rispondono ad esigenze nuove: le agenzie permettono di dedicare attenzioni e risorse ad aree considerate strategiche e favoriscono la collaborazione tra attori che tradizionalmente utilizzano modalità di azione anche radicalmente diverse.

Il successo delle agenzie, almeno stando alla loro diffusione, può essere spiegato interpretando il loro funzionamento attraverso alcune chiavi teoriche mutuale dalla letteratura non solo sociologica. Le agenzie possono infatti essere lette come strutture di implementazione di strategie innovative (Chandler 1962), come relè organizzativi (Crozier e Fiedberg 1977) e come fattori di conversione delle risorse locali in capabilities del territorio (Sen 2000).

1.1. Le agenzie come strutture di implementazione di strategie innovative

In primo luogo, le agenzie possono essere interpretate come strutture per l’implementazione di strategie innovative: un’agenzia viene costituita quando la politica cui ci si vuole dedicare è significativamente diversa da quanto previsto dal normale policy making. In questo caso, la strategia richiede la costituzione di un apparato organizzativo esplicitamente dedicato al nuovo scopo.

Il riferimento è mutuato da un classico della storia industriale: nella sua opera del 1962, “Strategia e struttura”, Chandler osservava come la necessità di realizzare una nuova strategia aziendale, imponesse una modificazione sostanziale della struttura organizzativa della stessa azienda. Più nello specifico, nella storia della grande industria americana, alla diffusione di strategie multi-prodotto corrispose l’introduzione di strutture organizzative di tipo divisionale
. Il modello, applicabile a contesti diversi, suggerisce che le strutture organizzative devono essere dotate di apparati ad hoc se intendono perseguire una strategia che si differenzia sensibilmente da quelle precedenti. Anzi, la modificazione della struttura può essere indice della serietà con cui sono affrontate, e non solo annunciate, le nuove strategie.

La stessa logica può essere riferita ad un sistema locale: quando viene formulata una strategia davvero nuova, la sua realizzazione richiede che vengano messe a punto strutture adeguate. In altre parole, anche una realtà amministrativa, come un Comune o una Regione, può aver bisogno di una struttura nuova, se assume come prioritaria una strategia che non rientra nei suoi compiti “tradizionali”. Così è stato, ad esempio, per la pianificazione strategica, che ha richiesto la costituzione di un’associazione ad hoc, Torino Internazionale, all’interno della quale soggetti di varia estrazione potessero confrontarsi per formulare linee guida innovative e condivise per indirizzare lo sviluppo del sistema locale attraverso un piano strategico (Dente e Spada 2006).
Questa sembra in effetti una delle prospettive teoriche più adatte a spiegare la nascita di queste organizzazioni, come dimostra la semplicità di applicazione al nostro campione. Nello specifico, l’agenzia piemontese per l’attrazione di investimenti esteri, ITP (Invest in Turin and Piedmont) viene costituita nel 1997 con lo scopo di promuovere l’internazionalizzazione di Torino e dell’area metropolitana. Prima ancora di formalizzare in modo stabile la struttura organizzativa, l’agenzia si trova coinvolta nell’elaborazione del dossier di candidatura della città per le olimpiadi invernali (Pacetti 2009): lo strumento (l’agenzia) sembra quindi collocarsi in uno spazio vuoto, in un ambito in via di definizione che ha bisogno di nuovi attori cui attribuire le responsabilità che stanno prendendo forma. 

Nasce invece nel 2005 TNE (Torino Nuova Economia), l’agenzia responsabile della gestione delle aree industriali di Mirafiori che le amministrazioni locali hanno acquistato da Fiat Auto alla fine di un complesso processo di ristrutturazione (Pacetti 2010). La creazione di questo soggetto è resa necessaria dalla volontà degli attori pubblici, in particolare la Città di Torino, di fare di quei terreni e di quegli edifici il punto di partenza per la creazione di un distretto dell’auto o di qualche forma di agglomerazione industriale in grado di godere dei vantaggi della prossimità rispetto al primo produttore. Costituire una nuova agenzia è indispensabile per consentire all’attore pubblico di muoversi nel mercato e di interagire con le imprese interessate ad un nuovo insediamento o ad una ricollocazione. È indispensabile anche per concretizzare la collaborazione con un attore di natura privata, quale Fiat Auto, che entra a far parte della nuova organizzazione con il 10% del capitale.

Il coinvolgimento di attori diversi, spesso non di natura pubblica (imprese, associazioni di rappresentanza, ecc.) costituisce in genere una buona regione per la costituzione di una nuova struttura, come un’agenzia, che non funzioni né come una pubblica amministrazione né come un’impresa privata, ma all’interno della quale la prima e la seconda possano incontrarsi e cooperare. Le agenzie si configurano quindi come uno dei principali “strumenti di governance” affermatisi negli ultimi anni.

Le agenzie possono allora essere lette come “strutture di implementazione” di strategie innovative, e la loro nascita dipende direttamente dalla formulazione di politiche capaci di concentrare attenzioni, interessi e risorse. Primaria importanza ricoprono, al loro interno, le competenze specializzate di soggetti provenienti da contesti esterni a quello politico-amministrativo, vale a dire di “tecnici” portatori di particolari skill, maturati nel mondo della ricerca, dell’economia, ecc. che vengono coinvolti nelle attività delle agenzie.

1.2. Le agenzie come relè organizzativi

La seconda chiave interpretativa proviene dalla sociologia dell’organizzazione: le agenzie per lo sviluppo spesso assumono il ruolo di quelli che Crozier e Friedberg (1977) hanno chiamato “relè” organizzativi. Nelle organizzazioni vi sono persone deputate alla gestione delle relazioni con l’ambiente esterno, o con porzioni di esso. Si tratta di soggetti che mettono in contatto organizzazioni che normalmente non sono connesse
: il responsabile degli acquisti o la persona che gestisce le visite dei controllori della qualità, l’amministratore delegato che parla con le banche o gli impiegati dell’ufficio relazioni esterne. Questo soggetti svolgono un duplice ruolo: da un lato sono delegati a rappresentare l’organizzazione e a difenderne gli interessi; dall’altro si trovano in una posizione che impone loro di “tradurre” anche le istanze dei soggetti esterni, in modo da favorire il contatto, o potremmo forse dire il dialogo, tra soggetti che possono anche parlare linguaggi in parte o del tutto diversi.

Le agenzie, vista la funzione cui si accennava nel paragrafo precedente, possono essere interpretate come relè tra il mondo della politica e l’ambiente, o gli ambienti, esterni. Il concetto non è quindi riferito ad una persona, come nell’originale, ma all’intera organizzazione, che svolge un ruolo importante nella creazione di contatti, confronti, relazioni cooperative tra l’attore pubblico a gli altri soggetti del sistema locale.

Un esempio emblematico, nel contesto torinese, era costituito fino a qualche anno fa da ITP, che si presentava, ai propri committenti come ai propri clienti, come un attore “capace di parlare la lingua degli investitori” (Pacetti 2009). L’attività di attrazione di investimenti esteri era vista come una funzione che l’attore pubblico, con la sua burocrazia lenta e farraginosa (o comunque percepita come tale dall’esterno), non era in grado di svolgere in modo efficace. L’agenzia aveva quindi il compito di fare da tramite tra due mondi che parlano con linguaggi, e soprattutto con retoriche, profondamente diversi. Questa funzione di “traduzione” si sviluppava in due direzioni: l’agenzia doveva presentare il territorio ai potenziali investitori, mostrando loro i vantaggi competitivi offerti alle imprese, ma allo stesso tempo faceva propria la “missione” di riportare all’attore pubblico locale le istanze delle imprese, facendo presenti le richieste, i dubbi, i bisogni che gli imprenditori, privi di un canale di comunicazione diretto, non avrebbero potuto manifestare altrimenti. Questa seconda direzione della funzione di relè svolge un ruolo centrale perché consente, in definitiva, non solo di presentare il territorio alle imprese, ma anche, cosa ben più importante, di indirizzare le politiche industriali, rendendole più aderenti alle richieste degli attori economici, e quindi più efficaci.

Relazioni analoghe tra le agenzie, i loro committenti pubblici e gli interlocutori a vario titolo “esterni” si possono individuare in tutti gli altri casi di agenzie locali, o almeno in quelli più virtuosi. Non stupisce, dunque, che uno dei punti di forza più frequentemente messo in luce dalle agenzie per descrivere la propria funzione sia quello di “one stop shop”, ossia di una sorta di “sportello unico” cui l’utente o l’impresa possono rivolgersi per risolvere problemi di varia natura o per manifestare le proprie esigenze, tanto in termini di servizi quanto in termini di contatti con terzi
.

In questo senso, vale la pena di sottolineare che il ruolo di relè non emerge solo quando ad essere messi in relazione sono “mondi” diversi, ma anche quando più soggetti che si muovono nello stesso contesto non sono in grado di costruire autonomamente né naturalmente forme di cooperazione dalle quali potrebbero trarre vantaggio. L’agenzia TNE, ad esempio, ha tra gli altri lo scopo di mettere in relazione Fiat Auto con imprese minori (presumibilmente fornitrici) interessate ad un insediamento prossimo allo stabilimento e quindi capace di semplificare e fluidificare i normali rapporti di mercato. 

La stessa Torino Automotive, di cui parleremo nel prossimo paragrafo, avrebbe avuto lo scopo di creare una relazione tra attori potenzialmente in concorrenza (se non in conflitto), quali le imprese del mondo della fornitura automotive. 

Uno dei casi più noti del panorama torinese, Torino Wireless, svolge principalmente la funzione di intermediazione tra attori che il mercato dovrebbe essere in grado di tenere insieme, ma che spesso incontrano difficoltà in questo senso: imprese e fornitori locali, nuovi progetti imprenditoriali e fondi di investimento, progettisti, creativi e “incubatori” di imprese, eccetera.

Naturalmente, la funzione di relè, così descritta, può essere svolta dall’agenzia solo se le persone che costituiscono l’organizzazione sono in grado di mediare tra linguaggi e istanze non solo differenti, ma potenzialmente contradditori. È quindi nella pratica quotidiana della funzione di relè organizzativi da parte dei dipendenti o dei rappresentanti delle agenzie che si costruisce la funzione delle agenzie come relè tra il mondo della politica e gli altri mondi con cui la politica deve parlare o collaborare.

1.3. Le agenzie come fattori di conversione

La terza prospettiva teorica è da ricondurre alla proposta teorica di Amartya Sen, e consiste nell’interpretazione delle agenzie per lo sviluppo come “fattori di conversione”, ossia come strumenti che consentono di trasformare le risorse locali, ovvero le potenzialità del territorio, in capabilities, vale a dire in concrete “capacità” o “possibilità” del sistema locale.

Per riferire il concetto di capabilities, che nasce come esplicitamente riferito a soggetti individuali, ad un sistema locale è importante recuperare il suo significato originario, in particolare la dimensione relativa alla libertà: la prospettiva di Sen aiutava ad introdurre questa dimensione nel dibattito, suggerendo di considerare non esclusivamente le risorse, ma le possibilità a disposizione degli individui, vale a dire il modo in cui le risorse materiali possono effettivamente trasformarsi in libertà di fare o di essere ciò che ciascuno desidera fare o essere. Riferito ad un territorio, il concetto consente di mettere in luce la dimensione diacronica dello sviluppo, e di analizzare quest’ultimo non solo in termini di aumento quantitativo di alcuni indicatori, come il reddito o l’occupazione, ma in base ai contenuti qualitativi di queste dimensioni: un territorio in cui aumenta l’occupazione a basso contenuto di conoscenze mentre la popolazione diventa più istruita non è necessariamente in grado di sostenere il benessere dei cittadini. Viceversa, un territorio che crea le condizioni per “scegliere” la direzione del proprio sviluppo ha maggiori possibilità di costruire un percorso coerente con le esigenze dei soggetti che lo abitano. Ragionare in termini di capabilities vuol dire allora cercare una dimensione dello sviluppo che coinvolga la possibilità di “scelta” del territorio, e che così facendo sostenga le capabilities di tutti i membri del sistema locale.

Se assumiamo questa prospettiva, le agenzie per lo sviluppo possono essere interpretate come “fattori di conversione”, ossia come elementi in grado di favorire la trasformazione delle risorse in “capabilities”. Per utilizzare un esempio dello stesso Sen, imparare ad andare in bicicletta (fattore di trasformazione) è fondamentale per trasformare una risorsa fisica come la bicicletta in effettiva possibilità di movimento (capability); allo stesso modo un’agenzia per la formazione avanzata e la ricerca applicata può trasformare una risorsa come le competenze tecnico-scientifiche presenti sul territorio in un elemento di competitività per le imprese che con questa agenzia possono collaborare. Un esempio di questo tipo è offerto, nel panorama torinese, dall’Istituto Superiore Mario Boella, uno degli strumenti più rinomati per il trasferimento tecnologico, che si occupa largamente di progetti innovativi che vedono la collaborazione tra imprese e ricercatori del Politecnico di Torino. In questo senso, l’agenzia si rivela indispensabile per trasformare risorse presenti come formazione avanzata e innovazione tecnologica in capabilities del territorio e delle imprese locali. 

Nel contesto torinese, l’attenzione alle capabilities individuali e “territoriali” porta in primo piano la questione del lavoro e dei lavoratori della conoscenza, che sembrano costituire, secondo molte delle analisi più recenti (Cominu e Musso 2009, Berta e Pichierri 2007), lo scenario più virtuoso dello sviluppo della città e della regione. Le politiche locali e i loro strumenti potrebbero in questo senso favorire il passaggio da un’economia della manifattura ad un’economia della conoscenza, non attraverso una cesura tanto netta quanto improbabile, bensì tramite la messa a sistema della risorse presenti sul territorio, risorse per la maggior parte provenienti dalla tradizione economica locale, e come tali in certa misura radicate all’interno dell’area metropolitana
. Lo sforzo consiste nell’individuare ciò che è già presente nel territorio e di farne il motore dello sviluppo futuro. È questo il compito affidato alle agenzie come strumenti di governo.

Uno dei casi che meglio illustrano questa funzione affidata alle agenzie per lo sviluppo è purtroppo una storia di insuccesso, un’agenzia che non ha mai visto la luce, ma che avrebbe avuto la funzione di mettere in rete le imprese dell’indotto di Fiat Auto. L’agenzia in questione avrebbe svolto il ruolo di fattore di conversione, trasformando alcune risorse locali, come il Centro Ricerche Fiat (che l’azienda aveva dichiarato di voler esternalizzare) e le imprese fornitrici del settore auto, in un cluster, in un sistema innovativo potenzialmente competitivo a livello internazionale
.

Appare per certi versi analogo a quello appena descritto il caso di TNE, la cui importanza risiede nella possibilità di trasformare delle aree industriali dimesse (risorsa locale) nell’insediamento ideale per imprese capaci di stringere rapporti di collaborazione con il primo produttore locale (capability territoriale). 

Su un fronte diverso, ma nella stessa prospettiva, possiamo collocare agenzie come Torino Wireless o Urban Center Metropolitano, attivi nella “trasformazione” di competenze locali variamente diffuse in elementi di competitività delle imprese locali o in possibilità di coordinamento delle trasformazioni urbanistiche in corso.

In tutti questi casi, le implicazioni a livello di capabilities per i singoli membri del sistema locale sono evidenti soprattutto in ambito occupazionale e formativo.

2. Le agenzie dell’area metropolitana torinese

Come abbiamo visto dagli esempi utilizzati nelle pagine precedenti, l’analisi  che propongo ha come base empirica lo studio di una serie di agenzie presenti nell’area metropolitana torinese. L’elenco non è forse esaustivo, ma risponde ad alcuni criteri esplicitamente adottati: in primo luogo la volontà di individuare agenzie che perseguissero obiettivi in qualche modo innovativi, e in secondo luogo la scelta di considerare esclusivamente le organizzazioni che, in quanto strumenti della governance locale, non fossero apparati amministrativi di un solo attore, ma piuttosto “luoghi” in cui prende forma la collaborazione tra attori di natura diversa.

Le agenzie osservate rispondono dunque a questi requisiti e possono costituire, stando a quanto abbiamo detto, una qualche approssimazione delle politiche locali intraprese con maggiore impegno negli ultimi anni (Barbera e Pacetti 2009).

· Torino Internazionale

L’agenzia responsabile del primo piano strategico realizzato in Italia. Nel suo periodo di maggior successo, raccoglie attori di natura diversa, portatori di interessi anche divergenti (Baraggioli 2007). Nonostante le più recenti riconfigurazioni, costituisce ancora oggi uno dei soggetti maggiormente presenti e più rappresentativi della governance metropolitana.

· TNE – Torino Nuova Economia

Nasce nel 2005 da un accordo tra Comune, Provincia, Regione e Fiat Auto allo scopo di gestire le aree industriali di Mirafiori acquisite dagli enti locali. La sua attività è stata rallentata, se non ostacolata, da una serie di problemi finanziari e burocratico-gestionali (tra i secondi, soprattutto i ricorsi per gli appalti relativi alla bonifica e alla riqualificazione delle aree interessate, che hanno a lungo bloccato i lavori).

· SiTI – Istituto Superiore sui Sistemi Territoriali per l’Innovazione

Originata, come in altri casi, da una collaborazione tra Politecnico e Compagnia di San Paolo, l’agenzia ha lo scopo di supportare la Città di Torino e la Regione Piemonte nel campo della ricerca, della formazione e della consulenza per tutti i progetti relativi alla dimensione “territoriale” dello sviluppo.

· UCM – Urban Center Metropolitano

L’agenzia viene costituita nel 2005, al culmine di un periodo di intense trasformazioni urbane, con lo scopo di aiutare le amministrazioni pubbliche a tenere sotto controllo i mutamenti in corso, anche dal punto di vista estetico e qualitativo. Il finanziamento proviene principalmente dalla Compagnia di San Paolo e il personale dalla facoltà di Architettura del Politecnico di Torino.

· Torino Wireless 

La fondazione costituisce uno dei principali esperimenti di diversificazione del sistema produttivo torinese. Nato nel 2002 attorno al centro ricerche di Telecom Italia (poi trasferito dall’azienda a Milano), ha sviluppato un sistema ben articolato di iniziative per costruire e sostenere un distretto ICT sul territorio, sia sul fronte dell'innovazione e del trasferimento tecnologico, sia sul fronte finanziario.

· Istituto Mario Boella

Nasce nel 2000 da una joint venture tra la Compagnia di San Paolo e il Politecnico di Torino. Con circa 250 ricercatori (i cui stipendi sono a carico del Politecnico, dello stesso ISMB, e di imprese private), segue progetti innovativi e ha al suo attivo pubblicazioni e brevetti. È considerato nel complesso un caso di successo.

· CEIP (ITP) – Centro Estero per l’Internazionalizzazione del Piemonte

ITP, prima agenzia regionale in Italia esclusivamente dedicata all’attrazione per gli investimenti esteri, nasce nel 1997 dalla volontà e con finanziamenti prevalentemente, anche se non esclusivamente pubblici. Nel 2006 il nuovo governo regionale decide di farla confluire nel CEIP, centro per l’internazionalizzazione che raccoglie anche strumenti per l’internazionalizzazione attiva (il Centro Estero delle Camere di Commercio e l’ICE) e le attività turistiche.

· Torino Automotive 

Torino Automotive è il progetto di costituzione di un’agenzia capace di mettere in rete le imprese dell’indotto automotive, in modo da svincolare le sorti delle imprese fornitrici da quelle del primo produttore torinese. Il progetto fallisce per la rinuncia di Fiat alla cessione del suo Centro Ricerche, e per il rifiuto delle imprese ad un coinvolgimento anche finanziario, seppur minimo.

· Finpiemonte

La finanziaria regionale, a differenza delle altre strutture osservate, non è di origine recente (viene fondata nel 1976) e appartiene ad una diversa generazione di agenzie per lo sviluppo locale. Fornisce assistenza finanziaria e tecnica al Comune nell'offrire alle imprese locali (soprattutto PMI) servizi per l'innovazione e infrastrutture. Si è occupata, negli anni, di parchi tecnologici, aree industriali ed altre iniziative (tra cui Torino Wireless). Nel 2007 è stata divisa in due agenzie: Finpiemonte Partecipazioni, che mantiene il ruolo di finanziaria regionale, e Finpiemonte s.p.a., cui sono affidate le iniziative più innovative di sviluppo locale.

Dell’utilità delle chiavi interpretative proposte per leggere la nascita e le attività delle agenzie esaminate abbiamo già detto nei paragrafi precedenti. La presentazione delle informazioni in una tavola sinottica (tabella 1) può agevolare il confronto tra le varie agenzie e tra i diversi strumenti teorici.

Tabella 1. 

Le agenzie per lo sviluppo dell’area torinese: strategie, risorse, attori


2.1. Punti di forza e punti di debolezza del governo attraverso agenzie

Stando a quanto proposto nelle pagine precedenti, i punti di forza delle agenzie possono essere sintetizzati in alcuni punti:

a. le agenzie consentono (o quantomeno agevolano) l’introduzione e il perseguimento  di una visione davvero nuova dello sviluppo locale.

È l’aspetto più direttamente coerente con la prima prospettiva teorica proposta: le agenzie costituiscono lo strumento ideale per mettere in cima all’agenda politica un certo asse di sviluppo del territorio, che potrebbe rimanere in ombra all’interno delle dinamiche politico-amministrative tradizionali. Non bisogna dimenticare che la creazione di un’agenzia è anche il modo più efficace per attribuire risorse dedicate ad una certa strategia, non solo in termini monetari ma anche e soprattutto in termini di personale dedicato e appositamente formato.

Nel contesto torinese, uno dei casi emblematici di questo vantaggio della politica attraverso agenzie è quello di Torino Internazionale, associazione responsabile del piano strategico, attraverso la quale l’area metropolitana torinese (vale a dire alcuni degli esponenti di maggior rilievo in ambito politico, economico e culturale) riuscì a formulare alcuni assi dello sviluppo e della riprogettazione della città, a partire dalla ricerca di una maggiore visibilità internazionale e di una migliore internazionalizzazione produttiva, fino alla costruzione di un’identità locale emancipata dalla fabbrica.

In questo caso, come nel caso di ITP o di TNE, politiche locali che possiamo considerare innovative hanno tratto impulso e risorse dalla costituzione di un’agenzia dedicata, attraverso la quale hanno preso forma e visibilità strategie considerate centrali per lo sviluppo del territorio.

b. le agenzie sono strumenti adatti alla realizzazione di strategie innovative, e sono strumenti ad hoc

Le agenzie consentono dunque di formulare politiche in vario modo “nuove”, e di raccogliere attorno ad esse il consenso necessario, ma uno dei principali punti di forza di queste organizzazioni consiste nella possibilità che esse offrono di realizzare queste politiche, di perseguire le strategie formulate in modo relativamente rapido ed efficace. L’efficacia delle agenzie come strumenti di governo deriva dal fatto che esse sono strutture costituite ad hoc, e come tali sono, o dovrebbero essere, disegnate in modo preciso attorno all’oggetto cui sono dedicate. L’agenzia per l’attrazione degli investimenti esteri, almeno nella sua formulazione originaria, non è un ufficio del Comune o della Regione, ma una struttura decisamente agile, finalizzata alla comunicazione del territorio e alla fornitura di servizi relativamente precisi, che si avvale di personale selezionato ed eventualmente formato esplicitamente per questi scopi. Una struttura di questo genere dovrebbe avere maggiore successo nel perseguimento di uno scopo rispetto ad una struttura amministrativa che deve di volta in volta “riconvertirsi” e che incontra seri ostacoli nell’utilizzo di personale molto specializzato.

c. le agenzie sono il luogo in cui prendono forma concertazione, negoziazione e “learning by monitoring” (Sabel 1994)

Come abbiamo osservato in più occasioni, le agenzie sono anche il “luogo” in cui si incontrano attori di natura diversa. È dunque per la maggior parte all’interno delle agenzie che prende forma uno dei principali aspetti della governance, ossia la collaborazione e la concertazione tra i diversi attori coinvolti nella gestione e nello sviluppo del sistema locale. Il punto di forza che le agenzie mostrano come strumenti delle politiche riconduce quindi direttamente a quello che può essere considerato come uno dei tratti caratteristici della governance locale (Pichierri 2003), e rimanda alla formulazione di strategie, ma anche di soluzioni e di strumenti che non nascono esclusivamente dall’azione politica, ma dalla concertazione tra posizioni potenzialmente o strutturalmente diverse. Alla concertazione e alla negoziazione degli interessi di cui gli attori sono portatori si accompagnano anche forme di controllo reciproco importanti per mettere al riparo da comportamenti collusivi cui le agenzie sembrerebbero in qualche modo esposte.

I punti di forza appena enunciati, possono però facilmente lasciare il posto ad una serie di punti di debolezza, se si concede spazio ad un’analisi critica, incoraggiata dalla progressiva perdita dello slancio innovatore delle agenzie, evidente nei primi momenti della loro storia, ma che va attenuandosi man mano che esse vengono assorbite da un processo più o meno rapido di istituzionalizzazione. È anche vero, e anzi forse qui risiede la prima ragione delle critiche che cominciano ad essere mosse alle agenzie, che una fase piuttosto lunga di successo della “governance” e di vari esperimenti di sviluppo locale si va esaurendo (Pichierri 2006), o va quantomeno esaurendo la sua energia e il suo “appeal”, cominciando a lasciar emergere anche i propri punti deboli. 

a. Complessità e lentezza dei processi decisionali

Il governo attraverso agenzie è senza dubbio più lento e più costoso di quello tradizionale, non soltanto perché prevede il coinvolgimento di più attori, ma anche perché dar vita ad una struttura organizzativa nuova richiede necessariamente tempo (per decidere di costituirla, per scegliere come strutturarla e stilarne lo statuto, per cercare le persone adatte, stilare i contratti, mettere a punto una sede adeguata, eccetera) e denaro (per i dipendenti, in primo luogo, per la sede e per tutti i costi di funzionamento prima ancora che per i progetti che all'agenzia fanno capo). I processi decisionali interni alle agenzie, poi, richiedono nella maggior parte dei casi qualche forma di concertazione interna e di contrattazione con i finanziatori o con gli altri soggetti coinvolti. Le politiche realizzate per mezzo di agenzie possono quindi essere meno immediate, e pertanto spesso meno efficaci) di quelle decise “dall'alto”, con effetti negativi che si fanno particolarmente evidenti in tempo di crisi.

b. Trasparenza, controllo, legittimazione

Il governo attraverso agenzie riflette un problema tipico della nuova Governance: gli attori coinvolti nelle dinamiche concertative non sono legittimati da alcuna forma elettiva, ma entrano a far parte del processo decisionale in quanto portatori di interessi considerati rilevanti. A questo proposito, la creazione di un’agenzia può costituire un ulteriore elemento di opacità, perché rende meno visibili e quindi meno controllabili dall'esterno i meccanismi attraverso cui vengono prese le decisioni e allocate le risorse. Più in generale, il ricorso a pratiche concertative risponde ad una retorica diffusa nel “discorso europeo” (Cattero 2010) che dà la precedenza alla coesione sociale, lasciando implicitamente sullo sfondo la negoziazione e la contrattazione tra soggetti portatori di interessi che possono rimanere divergenti, e trovare forme di ricomposizione attraverso la “voice” e non necessariemnte attraverso forme di “loyalty” (Hirshmann 1970) che si vorrebbero capaci di garantire la pace sociale ma non di  rappresentare tutte le istanze della collettività. 

c. Instabilità o iper-stabilità delle agenzie?

Le agenzie sono per natura esposte ad un rischio di instabilità che deriva dalla loro dipendenza dal ciclo politico. In linea di principio è legittimo che una nuova amministrazione decida se dare o meno la precedenza alle politiche (e quindi ad agenzie) considerate centrali dai suoi predecessori. Tuttavia, dati i tempi e i costi di un governo attraverso agenzie, la dipendenza dal ciclo elettorale può comportare la dispersione di risorse e l'impossibilità di raggiungere obiettivi di medio termine. La costituzione del CEIP e la confluenza di ITP all'interno della nuova struttura, ad esempio, ha a mio avviso reso più acuti alcuni dei punti deboli dell'agenzia per l'attrazione di investimenti esteri e più fragili i traguardi faticosamente raggiunti.

Potenzialmente più rilevante è però il rischio di “iperstabilità” delle agenzie: come notava lo stesso Chandler, la struttura, una volta costituita, ha una certa vischiosità, una certa persistenza, una certa capacità di retroagire sulla strategia. Nel caso delle agenzie questo vuol dire, semplicemente, che la nuova struttura continua ad esistere anche quando la sua funzione si è esaurita, quando la strategia per cui era stata creata passa in secondo piano, viene abbandonata o riformulata. Qui risiede forse una delle origini dell'esistenza di aree spesso piuttosto estese di sovrapposizione tra le mission delle diverse agenzie (tabella 1): è in genere più semplice creare una nuova struttura piuttosto che chiudere o modificare radicalmente una struttura già esistente.

Il rischio cui sono esposte le agenzie (e con esse le relative politiche locali), è quello di un uso distorto, che può comprometterne l'efficacia ma anche la legittimazione. Se le agenzie sono davvero strumenti ad hoc, ogni cambiamento di missione dovrebbe essere accompagnato da un significativo cambiamento strutturale, ma i secondi sono molto più difficili dei primi. Non è inusuale, quindi, che un'agenzia costituita per uno scopo venga progressivamente utilizzata per fare (anche) altro, con risultati non sempre soddisfacenti. Il caso dell'uso di ITP per la stesura del dossier per la candidatura olimpica può essere letto come uno dei casi meno problematici, ma ve ne sono di più complessi. L'associazione Torino Internazionale, ad esempio, ha recentemente dato vita ad una società di ricerche economiche e sociali, Torino Nord-Ovest, nella quale è confluito quasi tutto il personale dell'agenzia originaria. Non è stato possibile, tuttavia, accompagnare il cambiamento della mission con la riconversione dei dipendenti, con effetti da valutare in termini di efficacia e di legittimazione dell'agenzia.

3. Governance e agenzie: gli effetti della crisi

La recente crisi economica ha investito anche le risorse finanziarie a disposizione degli attori pubblici locali e degli altri soggetti della governance (fondazioni bancarie, università, associazioni, imprese). La congiuntura ha quindi avuto effetti ancora da quantificare tanto sulle modalità di governo del sistema locale quanto sulle agenzie.

L’acuirsi della crisi può fare apparire meno urgenti molte delle politiche portate avanti attraverso le agenzie, mentre rende più visibili i punti di debolezza di queste ultime, in primo luogo in termini di costi, finanziari e di tempo. In linea di principio una contrazione delle risorse disponibili potrebbe condurre alla decisione di fare a meno delle agenzie e di recuperare la dimensione tradizionale del “government”.
Tuttavia le strutture organizzative messe in campo godono, come dicevamo, di una notevole persistenza, ed è più facile approdare ad un uso distorto che ad una definitiva chiusura di alcune delle agenzie.

La diminuzione delle risorse a disposizione conduce però ad uno sforzo di “razionalizzazione”, soprattutto quando l’ente erogatore è lo stesso e le aree di sovrapposizione tra le agenzie sono più evidenti. La tabella 1 permette ad esempio di notare come il ruolo della Compagnia di San Paolo sia ricorrente, anche all’interno di progetti orientati su tematiche piuttosto vicine le une alle altre. Proprio per questo motivo si stanno delineando processi di collaborazione tra agenzie, con l’introduzione di forme di coordinamento e la ricerca di qualche forma di divisione dei campi di attività.
Certo è che i processi di valutazione delle agenzie, per quanto imperfetti, assumono un peso sempre maggiore per il rifinanziamento delle attività delle agenzie e quindi per la loro sopravvivenza.

In uno scenario (iper)pessimistico, quindi, le agenzie potrebbero essere abbandonate o comunque ridimensionate. In questo caso è legittimo domandarsi se le strategie delle quali erano espressione manterranno la loro centralità e se esistono modalità alternative di raggiungere gli obiettivi in questione senza i costi della struttura e delle pratiche concertative lì collocate. La dispersione delle competenze maturate dal personale delle agenzie costituisce un altro dei punti critici di questa prospettiva.
Uno scenario (iper)ottimistico, viceversa, le agenzie, proprio in quanto elementi “ridondanti” nel panorama economico e politico, potrebbero offrire al sistema locale degli strumenti inattesi di gestione e di superamento della crisi: alcune attività di ricerca, innovazione e trasferimento tecnologico, ad esempio, potrebbero non essere abbandonate proprio perché radicate in una struttura organizzativa dotata di una sua persistenza. In altri termini, le agenzie potrebbero offrire alle strategie più innovative la capacità di sopravvivere ad una crisi che rischia di accorciare le prospettive di sviluppo del territorio.
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agenzia�
strategia da “implementare”�
risorse “trasformate”�
attori (mondi messi in relazione)�
�
Torino Internazionale�
Pianificazione strategica �
Pluralità di attori e interessi potenzialmente convergenti attorno ad alcuni assi di sviluppo �
Attori pubblici e private locali: università, governo locale, associazioni di rappresentanza degli interessi, fondazioni (ex)bancarie�
�
TNE�
Trasformazione delle aree industriali dismesse di Mirafiori e creazione di un cluster innovativo di imprese�
Aree industriali dismesse; competenze tecniche e scientifiche avanzate e formazione avanzata; tradizione industriale nel settore auto�
Governo locale, Fiat, Politecnico, altre imprese�
�
Siti�
Ricerca e formazione sui sistemi locali e urbani�
Know-how e formazione avanzata (Politecnico), risorse finanziarie (fondazioni bancarie)�
Politecnico, fondazioni bancarie�
�
UCM�
Progettazione urbana�
Skill e competenze della facoltà di architettura del Politecnico di Torino�
Governo locale, Politecnico, Compagnia di San Paolo�
�
Torino Wireless�
Supporto al cluster dell’ICT�
Skills e know-how locali, risorse provenienti dalle fondazioni bancarie, fondi di investimento�
Governo locale, imprese locali, Politecnico, fondazioni bancarie�
�
IMB (Boella)�
Trasferimento tecnologico e istruzione tecnica superiore�
Competenze locali (Politecnico), risorse finanziarie (fondazioni bancarie), imprese innovative�
Governo locale, (Politecnico), imprese locali, fondazioni bancarie�
�
Ceip/ITP�
Internazionalizzazione, attrazione di investimenti internazionali, marketing territoriale�
Immagine attrattiva di Torino e del Piemonte, sistema locale adatto allo sviluppo del business�
Governo locale (Regione Piemonte), autonomie funzionali (Camera di Commercio), imprese�
�
finpiemonte�
Servizi finanziari per la regione Piemonte, credito e supporto finanziario alle imprese, gestione di aree industriali e parchi tecnologici, sostegno all’innovazione�
Risorse finanziarie ed amministrative della regione Piemonte�
Governo regionale, imprese�
�
Torino Automotive�
Creazione e gestione di un cluster dell’auotmotive, messa in rete dei fornitori del settore auto�
Centro Ricerche Fiat (al momento del progetto, in via di esternalizzazione), coordinamento da parte dell’agenzia ITP�
Imprese (fornitori del sistema automotive torinese), strutture per l’istruzione e la formazione professionale e per il trasferimento tecnologico, associazioni di imprenditori�
�
 








�	 Il materiale utilizzato per la stesura del paper è stato raccolto in occasione della ricerca internazionale a finanziamento europeo Capright (� HYPERLINK "http://www.capright.eu/"��http://www.capright.eu/�). Il presente lavoro riprende parte dei risultati confluiti in Pacetti e Pichierri (2010).


�	Nelle parole di Chandler, “si può definire strategia la determinazione delle mete fondamentali e degli obiettivi di lungo periodo di un’impresa, la scelta dei criteri di azione e il tipo di allocazione delle risorse necessari alla realizzazione degli obiettivi suddetti”, mentre “si può definire struttura lo schema d’organizzazione attraverso il quale l’impresa viene amministrata”. La constatazione successiva dell’autore è che “la struttura consegue alla strategia” (p. 49).





�	 In questo senso il concetto ha una forte assonanza con quello di “structural hole” formulato da Burt (1992), sebbene quest’ultimo si riferisse a relazioni interne alle organizzazioni, mentre il relè di Crozier e Friedberg riguarda esplicitamente i rapporti con l’ambiente esterno alla singola organizzazione.


�	 Nel caso di ITP, ad esempio, l’agenzia ostentava il proprio ruolo di one stop shop proprio come elemento chiave in gradi di risolvere i problemi altrimenti creati dalla complessa e lenta “macchina burocratica” pubblica: l’imprenditore poteva rivolgersi all’agenzia non solo per individuare la sede più adatta per la propria attività, ma anche per essere supportato nella risoluzione di varie forme di problemi amministrativi (dall’adeguamento alle normative vigenti all’ottenimento dei permessi di soggiorno) e soprattutto nella creazione di rapporti diretti con altri attori del territorio, come professionisti (i commercialisti, ad esempio), altre imprese (l’importantissima costruzione di un bacino di fornitori locali), istituzioni pubbliche (l’assessore) o formative (primo fra tutti il Politecnico). Questa funzione di nodo di una rete di organizzazioni e persone che stenta a prendere forma autonomamente è forse l’espressione più chiara del concetto di relè nella forma che stiamo utilizzando in queste pagine. 


�	 In questo senso, l’analisi di un sistema locale in termini di risorse, capabilities e fattori di conversione consente di “ammorbidire” il concetto di path dependency, rifiutando una visione totalmente deterministica dello sviluppo, ma evitando allo stesso tempo di prescindere del tutto dalla realtà empirica: le strategie per lo sviluppo del territorio devono essere formulate a partire dalle risorse date, dell’eredità del sistema locale, dalle sue concrete potenzialità. A partire da queste, tuttavia, si possono percorrere diverse linee di crescita o di trasformazione. Nel caso di Torino, la tradizione manifatturiera e la caratterizzazione settoriale della produzione non devono essere necessariamente un vincolo, ma possono essere interpretate come risorse che possono, e in parte devono, essere trasformate in una visione nuova del futuro della città.


�	 Il progetto di “Torino Automotive” nasce nel 2000, nel corso di una delle più recenti crisi della casa automobilistica torinese. Gli attori coinvolti vedono in esso la possibilità di sollecitare una svolta nel modello economico e produttivo regionale, incentivando una progressiva autonomia del sistema di fornitura automotive. L’esternalizzazione del Centro Ricerche Fiat costituisce l’occasione per trasformare una risorsa della grande impresa in patrimonio collettivo del territorio. Il CRF, con le sue competenze e la sua esperienza, ma soprattutto le imprese, con le loro specializzazioni tecniche e professionali, costituiscono risorse di cui la regione dispone, ma che non sono messe a sistema in modo da incrementare le possibilità di sviluppo del sistema locale. L’agenzie avrebbe lo scopo di liberare il territorio dai vincoli di una storia di path dependance, di fare del rapporto impresa-indotto solo una delle alternative a disposizione del contesto locale, al quale viene offerta l’occasione di scegliere un modello alternativo, da costruire attraverso rapporti nuovi tra le imprese già presenti nell’area metropolitanaIl progetto fallisce quando Fiat rinuncia all’esternalizzazione del centro ricerche, in concomitanza con il promettente accordo siglato con General Motor, e mentre le imprese dell’indotto mostrano scarso interesse per un coinvolgimento diretto in un modello alternativo di cooperazione.







