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LUCIA SIMONETTI

DALLA «COESIONE» AL <TERRITORIO»
MUTAMENTI NELL’APPROCCIO ALLA PIANIFICAZIONE TERRITORIALE DELL'UE

Introduzione. — La pianificazione territoriale dei singoli Stati & legata ormai a
filo doppio all’integrazione europea. L'Europa agisce sui territori perché essa &
in grado di allocare importanti cifre non solo attraverso i fondi erogati dalla po-
litica di coesione, ma anche attraverso le politiche settoriali che, in assenza di
coordinamento, possono aggravare gli squilibri territoriali. Proprio le politiche
settoriali, inoltre, vengono spesso accusate di favorire le regioni ricche piuttosto
che quelle svantaggiate (un esempio particolarmente pertinente & rappresentato
dalla politica agricola comunitaria-PAC), e quindi di vanificare gli sforzi della po-
litica regionale.

La problematica dell'impatto delle politiche settoriali sul territorio dell’Unio-
ne si acuisce nella prospettiva, conseguente all’allargamento del maggio 2004, di
una consistente riduzione degli aiuti strutturali in numerose regioni europee, su-
scettibile di produrre un ulteriore aggravio degli squilibri all'interno del territorio
comunitario.

Il presente contributo (1), muovendo dalla distinzione concettuale tra politi-
che territoriali implicite e politiche territoriali esplicite (ovvero esplicitamente di-
scriminanti tra gli spazi), prende in esame gli ultimi orientamenti comunitari in
materia di pianificazione territoriale, quali si evincono dallo SSSE, dalla Terza
Relazione sulla Coesione e dalla lettura del testo costituzionale europeo, propo-
nendosi di mostrare come attraverso il nuovo concetto di coesione territoriale,
attualmente utilizzato ancora in maniera piuttosto vaga e retorica, si possa giun-
gere a elaborare strumenti di governo del territorio europeo piu efficaci e con-
sapevoli e a realizzare, quindi, una vera e propria politica di European Spatial
Planning.

(1) 1 testo riprende e sviluppa alcuni temi affrontati in un contributo in corso di stampa sulla
rivista «Rassegna Economicar, edita dall’Associazione Studi e Ricerche per il Mezzogiorno.
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La coesione come strumento di politiche economiche. — Se 'Unione Europea
non fosse che un'area di libero scambio, la politica di coesione potrebbe limitar-
si 2 una mera redistribuzione di fondi a profitto delle regioni o dei paesi meno
avanzati, al fine di compensare i divari di reddito. La coesione, d’altra parte, non
costituisce una precondizione per l'integrazione economica: dal punto di vista
tecnico, infatti, il mercato unico e l'integrazione monetaria sono perfettamente
compatibili con l'assenza di specifiche politiche per la coesione. L'Unione Euro-
pea ha tuttavia altre ambizioni: & un progetto di convergenza politica, oltre che
sociale ed economica. Si inscrive in una tradizione continentale di valori comuni
di liberta, di democrazia e di rispetto dei diritti dell'uomo, e si propone di ope-
rare per lo sviluppo sostenibile nel quadro di un’economia di mercato; la lotta
alle discriminazioni sociali e il rispetto della diversita degli Stati membri occupa-
no un posto essenziale.

La ricerca della coesione nell’ambito dell’'Unione € dovuta dunque a esigenze
politiche, piuttosto che a semplici necessitd economiche. In quanto obiettivo
politico (9, la sua essenza consiste nel perseguire obiettivi di uguaglianza ed
equitd, ai quali si dovrebbero uniformare le politiche comunitarie. Cid implica
che la ricerca della coesione non sia stata improntata a misure passive, basate
cioe sulla sola redistribuzione del reddito. Al contrario, essa € stata intesa come
uno strumento dinamico, che si propone di creare risorse attraverso la promo-
zione della competitivitd economica e dell'occupazione, specialmente laddove
sussiste un forte potenziale inutilizzato. La politica di coesione & intesa, pertan-
to, come uno strumento al servizio di un modello di sviluppo che va ben oltre il
semplice trasferimento finanziario, e in cui la solidarieta e la cooperazione gio-
cano un ruolo attivo.

L'esegesi del concetto di coesione nel contesto dell’'Unione Europea non &
un compito semplice: essa sembrerebbe una sorta di indice del grado di tollera-
bilita politica e sociale delle disparita che sussistono tra le diverse regioni e i di-
versi gruppi dell'Unione (Bruzzo, 2000). Sul sito dell’'Unione Europea si legge,
infatti, che la coesione economica e sociale «da espressione alla solidarieta tra gli
Stati membiri e le regioni UE e favorisce lo sviluppo equilibrato del territorio co-
munitario, la riduzione dei divari strutturali tra le regioni comunitarie, nonché la
promozione di pari opportunita reali tra i cittadini» (3).

La politica di coesione — che rappresenta, insieme al mercato unico e all’u-
nione monetaria, uno dei pilastri della costruzione europea — & l'unica politica
dell'Unione che affronti in modo esplicito le disuguaglianze economiche e so-

(2) A tal proposito si pud precisare la distinzione concettuale tra coesione, afferente alla dimen-
sione politica, convergenza afferente alla dinamica economica, e integrazione, relativa alla dimen-
sione temporale (Bruzzo, 2000).

(3) Si veda Glossario dell'UE (http://europa.cu.int/scadplus/glossary/economic_social_cobe-
sion_it.btm). Come si evince dalle definizioni proposte, risulta difficile fornire una definizione esau-
stiva di «coesione» senza citare i concetti di «crescita» e «viluppo», che si richiamano a vicenda.
Sembrerebbero giustificate, pertanto, le critiche di chi afferma che si tratta pit che altro di distinzio-

ni ideali, che servono soprattutto a orientarsi nella complessa geografia amministrativa delle politi-
che europee (Cremaschi, 2003).
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ciali. Le sue origini risalgono al Trattato di Roma (1957), il cui preambolo faceva
riferimento all’obiettivo di rafforzare I'unita delle economie e di assicurarne lo
sviluppo armonioso, riducendo le disparjta fra le differenti regioni e il ritardo di
quelle meno favorite, senza tuttavia prevedere azioni specifiche per raggiungere
questo obiettivo. Bisogna attendere dunque la creazione del Fondo Europeo di
Sviluppo Regionale a meta degli anni Settanta (1975), perché la politica regiona-
le possa iniziare a svilupparsi e in seguito ad appoggiarsi su tre strumenti finan-
ziari detti «fondi strutturali> (FEDER, FSE, FEOGA sezione «orientamento»). Nel
1986, I'Atto Unico rilancia la costruzione europea e ufficializza la politica regio-
nale europea come competenza comunitaria, attraverso l'inserimento nel trattato
di un nuovo capitolo intitolato «oesione economica e sociale», volto al fine di
promuovere uno «sviluppo armonico» dell'insieme dell’Unione. Per raggiungere
questo obiettivo, I'Atto Unico imponeva alla Commissione di preparare e pro-
porre al Consiglio una riforma dei fondi strutturali destinata a farne degli stru-
menti ancora piu efficaci di sviluppo economico e sociale. In questa prospettiva
si prevedeva, da un lato, di raddoppiare le risorse affidate a questi fondi e, dal-
l'altro, di modificare profondamente le loro regole di funzionamento. Linsieme
di queste regole era volto a prevedere una serie di strumenti suscettibili di com-
pensare gli effetti devastanti del mercato a breve e medio termine per le regioni
europee e ridurre le ineguaglianze tra regioni ricche e regioni povere. Con il
trattato di Maastricht, nel 1992, si realizza un nuovo passo avanti, poiché risulta
chiaramente superato l'originale obiettivo economico della Comunitd, ossia la
realizzazione di un mercato comune, e si afferma invece una pit ambiziosa vo-
cazione politica.

Compatibilmente con questi principi, il rafforzamento della coesione econo-
mica e sociale, in nome della riduzione delle disparita regionali, diviene una
priorita (articoli da 158 a 162 del trattato CE). Il Consiglio Europeo di Berlino
(marzo 1999) riforma i fondi strutturali e modifica in parte il meccanismo
di funzionamento del {ondo di coesione». Per questi fondi viene stabilita una
dotazione di oltre 30 miliardi di euro I'anno, per un totale di 213 miliardi di eu-
ro, nell'arco di sette anni (2000-2006). Con tale budget essi rappresentano, at-
tualmente, la seconda voce di spesa del bilancio dell’'Unione.

A ogni tappa della costruzione europea, la politica regionale si & dunque
sforzata di controbilanciare gli effetti che altre decisioni, quali l'apertura del
mercato unico e la preparazione dell'Unione Economica e Monetaria, potevano
avere sulla crescita delle disuguaglianze all'interno dell'Unione. A partire dal
2007 essa dovra affrontare una difficile sfida: adattarsi alla nuova e complessa
realtd seguita all’ingresso di 10 nuovi membri nell'Unione Europea, che ha am-
plificato notevolmente il problema delle disparita.

Risulta evidente, infatti, che le disparitd di prodotto, produttivita e accesso al-
I'occupazione che persistono tra paesi e regioni nascono da carenze strutturali
nei fattori chiave della competitivita: dotazione inadeguata di capitale fisico,
scarsa qualificazione del fattore umano, mancanza di capacita innovativa e di
autonomia amministrativa regionale, bassa qualitd del capitale ambientale. Il co-
sto associato al mancato perseguimento di una vigorosa politica di coesione de-
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stinata a promuovere la crescita e a combattere le disparita si misura, pertanto,
non solo in termini di decremento di benessere individuale e collettivo, ma an-
che in termini economici, in una perdita di reddito potenziale e di un migliore
tenore di vita. Date le interdipendenze insite in un'economia integrata, inoltre,
queste perdite non sono confinate alle regioni meno competitive € non riguar-
dano soltanto gli individui che non lavorano o svolgono occupazioni improdut-
tive, ma colpiscono indistintamente tutti gli abitanti dell'Unione. Il rafforzamento
della competitivita regionale attraverso un investimento mirato in tutta I'Unione
costituisce, quindi, il puntello della crescita potenziale dell'’economia dell’Unio-
ne nel suo complesso a beneficio di tutti. La politica di coesione ¢ necessaria,
peraltro, in una situazione in cui le altre politiche comunitarie assicurano impor-
tanti benefici abbinati a costi limitati, ma localizzati. Essa aiuta a diffondere i be-
nefici e, anticipando il cambiamento e facilitando I'adattamento, puo contenerne
il possibile impatto negativo.

Il 10 febbraio 2004 la Commissione ha adottato una proposta concernente il
bilancio dell’'Unione Europea allargata a 27 membri per il periodo 2007-2013, in
cui & evidente la forte attenzione alla dimensione della coesione, gia evidenzia-
tasi nella Seconda Relazione sulla Coesione del 2001, che aveva avviato il dibat-
tito sul futuro della politica di coesione nell’'Unione allargata per il periodo che
iniziera nel 2007. La Commissione propone che le azioni supportate dalla politi-
ca di coesione si focalizzino sull’investimento in un numero limitato di priorita
comunitarie, che riflettono l'agenda di Lisbona e Goteborg, in cui I'intervento
possa generare un effetto leva e un valore aggiunto significativo. Di conseguen-
za, per i programmi regionali, viene proposto un numero limitato di temi-chia-
ve: innovazione nell’economia della conoscenza, ambiente e prevenzione dei ri-
schi, accessibilitd e servizi di interesse economico generale. Il perseguimento
dei temi prioritari dovrebbe essere organizzato intorno a un quadro di riferimen-
to semplificato e piu trasparente, raggruppando la generazione futura di pro-
grammi sotto tre rubriche: convergenza, competitivita regionale e occupazione,
cooperazione territoriale.

Il primo obiettivo, il piti importante e anche il pitt cospicuo dal punto di vi-
sta degli stanziamenti economici, € relativo al sostegno della crescita e della
creazione di impieghi nelle regioni e negli Stati membri meno avanzati, e com-
prende, in primo luogo, quelle regioni in cui il PIL pro capite & inferiore al 75%
della media comunitaria, calcolata per I'Unione dei 15. La Commissione propo-
ne che, all'interno di questa rubrica, si assegni un sostegno temporaneo a queste
regioni, correggendo in tal modo le conseguenze del cosiddetto «effetto statisti-
co» dellampliamento. 1l secondo obiettivo riguar\da la competitivitd regionale e
'occupazione, tradotta in anticipazione e promozione del cambiamento. 1l terzo
concerne invece la cooperazione territoriale, intesa come la promozione dello
sviluppo armonico ed equilibrato del territorio dell'Unione. Da questa allocazio-
ne risulta dunque evidente la volonta della Commissione di rafforzare il criterio
della «concentrazione territoriale», destinando in via prioritaria le risorse alle re-

gioni piu povere o in ritardo di sviluppo e concedendo un aiuto sempre piti se-
lettivo e mirato a iniziative preindividuate.
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La coesione come strumento di governo del territorio. — La finalitd centrale
dell’Unione Europea, come stabilito nel Trattato (articolo 2), & «Promuovere un
progresso economico e sociale equilibrato e sostenibile, segnatamente mediante
la creazione di uno spazio senza frontiere interne, il rafforzamento della coesio-
ne economica e sociale e l'instaurazione di un’'unione economica e monetariav.
Cio implica che i cittadini comunitari non dovrebbero trovarsi in situazioni di
svantaggio ascrivibili al luogo in cui vivono o lavorano nell’'Unione. Purtuttavia,
esistono alcuni aspetti dell’equilibrio territoriale dell’'Unione che ne minacciano
lo sviluppo armonico nei prossimi anni. A livello comunitario, per esempio, ¢
evidente un‘alta concentrazione di attivitd economica e di popolazione nel core
europeo delimitato dai cinque nodi strategici di interconnessione di Londra, Pa-
rigi, Milano, Monaco e Amburgo (il cosiddetto «pentagono»). A livello nazionale
persistono squilibri pronunciati in termini di sviluppo economico tra le maggiori
aree metropolitane e il resto del paese, soprattutto nei nuovi partners. A livello
regionale, si assiste a un ampliamento o, quanto meno, alla persistenza di alcu-
ne disparita territoriali al di 12 di quelle misurate dal PIL o dalla disoccupazione
e, allinterno delle citta, lo sviluppo di sacche di povertd e di esclusione sociale
in aree in cui la disponibilitd di servizi essenziali & spesso limitata. Tutto cid sen-
za contare le gravi difficolta legate a particolari ostacoli geografici o naturali, in
particolare nelle regioni ultraperiferiche dell’'Unione, in molte isole, nelle aree
montane e nelle zone a bassissima densita demografica (%).

Queste disparitd territoriali non possono essere ignorate, poiché incidono
sulla competitivita complessiva dell’economia dell’Unione. Pagare i costi della
congestione, o affrontare le conseguenze sociali delle disparita, comporta un’al-
locazione non ottimale delle risorse e un livello di efficienza e competitivita eco-
nomica minore di quello che si potrebbe potenzialmente realizzare, che si tratti
di prospere aree centrali o di zone periferiche prive di attrattive. La deregola-
mentazione, 'espansione del mercato, la globalizzazione, pili in generale, han-
no acuito i fenomeni di segregazione spaziale tra le regioni in ritardo di svilup-
po e quelle che costituiscono i motori dell’economia europea. Simili problemi
possono mettere in moto un processo cumulativo e ridurre ulteriormente il po-
tenziale di sviluppo economico di regioni che gia si trovano in una posizione di
ritardo. La volonta di ridurre le disparitd spaziali per realizzare un modello di
sviluppo economico pil equilibrato dal punto di vista territoriale, e il conse-
guente sviluppo di strumenti di politica regionale a livello comunitario, ha con-
dotto I'Unione Europea a inserirsi in maniera progressiva nel campo della piani-
ficazione territoriale, nonostante che, in ragione del principio di sussidiarieta,
sussista il paradosso dell'impossibilitd di realizzare un intervento esplicito a sca-
la comunitaria. La dimensione territoriale sembra assumere infatti una rilevanza
crescente per le politiche comunitarie da diversi punti di vista: per I'esigenza di

(4) Questa analisi & mutuata dall'interpretazione del territorio europeo contenuta nell’'SSSE,
successivamente inclusa nel Terzo Rapporto sulla Coesione (Commissione Europea, 1999 e 2004b).
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una visione d’insieme dell’assetto spaziale europeo e delle sue possibilita di svi-
luppo; per le politiche di intervento diretto in ambiti territoriali di speciale inte-
resse (come alcune situazioni di disagio urbano o alcune aree di frontiera in cui
sembra possibile favorire l'integrazione tra gli Stati membri), ma anche per gli
effetti territoriali generalmente indotti dalle politiche dei fondi struiturali (Paler-
mo, 2003). L’azione pratica, condotta nella consapevolezza che, in mancanza di
un coordinamento teso a renderle congruenti e coerenti tra loro, le politiche set-
toriali possono condurre a un aggravamento delle disparita, ha finito per gene-
rare una vera emergenza di pianificazione del territorio europeo o, quanto me-
no, la necessita di un approccio d’'insieme delle azioni relative alla pianificazio-
ne del territorio.

Dall’inizio degli anni Novanta, parallelamente alla predisposizione dei dispo-
sitivi di recupero delle regioni pill svantaggiate, si comincia a verificare, pertan-
to, nei milieux istituzionali europei, lo sviluppo di una convergenza di indicato-
ri territoriali e I'inserimento in agenda di problematiche territoriali comuni. A
partire dal 1989, di concerto con gli Stati membri che 'hanno incoraggiata nel
corso di varie riunioni ministeriali, la Commissione ha sviluppato un’analisi pro-
spettica del territorio comunitario, sfociata, nel 1999, nello Schema di Sviluppo
dello Spazio Europeo. L'SSSE, pur restando un documento di mero orientamen-
to politico, & stato definito come dl risultato pit ambizioso dello European spa-
tial Planning (Faludi, 2001, p. 245). Alla sua base vi € la convinzione che I'Eu-
ropa debba apparire come un insieme coerente e non solo come un insieme di
entita eterogenee, e che una comunitd economica puo essere effettiva soltanto
se tutti gli elementi sono solidali € armonici. Lo scopo € quello di delineare una
strategia europea per lo sviluppo del territorio che soddisfi I'esigenza di un mag-
giore equilibrio tra concorrenza economica e cooperazione tra gli Stati membri.
Si parte dalla considerazione che i meccanismi di mercato, che inevitabilmente
sviluppano la concorrenza, influiscano significativamente sulla trasformazione
dei territori. La ricerca di un equilibrio tra concorrenza e cooperazione si pone
allora come fattore che permette di favorire un uso pit adeguato degli spazi,
compensando gli effetti negativi che potrebbero derivare da un uno sviluppo
esacerbato (Commissione Europea, 1999, punto 1.1.C). A tal fine viene proposta
la nozione di coesione intesa come «competitivita territoriale equilibrata», e viene
utilizzato come principale modello applicativo lo sviluppo policentrico (%).

Lo Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo ha 'ambizione di dettare le li-
nee-guida che permettano di pervenire a questo sviluppo policentrico ed equili-
brato del territorio comunitario. La tecnica utilizzata & quella degli schémas d'a-

(5) 1t policentrismo dello SSSE ha due significati congiunti, uno funzionale e altro geografico.
Il primo si basa sui vantaggi che derivano in generale dalla messa a sistema di pit aree urbane, in
termini di complementarietd e sinergie di rete. Il secondo vede queste reti disegnate sul territorio a
differenti scale. A scala dell'intero spazio comunitario, il policentrismo si prospetta come una possi-
bile divisione del lavoro tra il «cuore europeos e i maggiori sistemi urbani periferici, con la finalitd
di promuovere la formazione di una rete transnazionale di «aree dinamiche integrate nell’economia
globale- (Commissione Europea, 1999).
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menagement, non piani veri e propri, ma qualcosa che allude a una pianifica-
zione di tipo souple, pill indicativo-predittiva che non prescrittiva, applicata ai
campi nei quali 'UE pud operare con le politiche settoriali a impatto territoriale,
e cioe: politica della concorrenza, trasporti e reti transeuropee (RTE); fondi strut-
turali; politica agricola comune (PAC); politica dell’ambiente, politica della pe-
sca, tecnologia e sviluppo (RTS), attivita della Banca Europea degli Investimenti
(BED (Karrer, 2003). L'SSSE evidenzia, dunque, l'obiettivo di fare del territorio
europeo una responsabiliti comune. In questo spirito sono stati sviluppati degli
strumenti per determinare una cultura scientifica comune nel campo della piani-
ficazione territoriale e di fornire delle risposte operative alle attese degli attori
politici e degli attori della pianificazione del territorio. E la missione affidata al-
I'ORATE-ESPON (Observatorie en Réseau de I’Aménagement du Territoire Eu-
ropéen-European Spatial Planwning Observatoty Network) (°) che, riunendo delle
équipes composte da ricercatori dei diversi Stati membri, vuole creare una rete
di saperi che contribuiscano alla dstituzionalizzazione» dello spazio europeo e a
dare quindi reale concretezza alle politiche relative al territorio comunitario.

I grande fermento, culturale, tecnico e politico di fine anni Novanta € stato
in grado, dopo una pausa di riflessione negli ultimi tre-quattro anni, di gene-
rare un risultato di grande rilievo, ossia trovare un modo per ovviare alla tradi-
zionale assenza di competenze dell'Unione riguardo alle politiche spaziali e di
pianificazione, divenuta nel tempo un vincolo troppo stretto, nettamente contra-
stante con l'evidenza della crescente importanza dell’equilibrio territoriale come
fattore insieme di competitivita, di benessere collettivo e di sostenibilita.

Fra i grandi obiettivi dell’'Unione citati all’articolo 3 della nuova Costitu-
zione € stata dunque inclusa la «oesione territoriales, accanto alla coesione
economica e sociale (). Limportanza di questa innovazione € rafforzata dal ri-
conoscimento che la coesione territoriale rientra tra le «competenze concor-
renti» (*) dell’'Unione. La shared competence con gli Stati membri, pur non ap-
plicandosi alle «politiche» territoriali ma solo allarea» della coesione territoriale,

(6) Spatial planning € una locuzione «euroenglish- che indica un concetto sostanzialmente
estraneo alla tradizione britannica del town and country planning, che allude, del resto, a pratiche
piuttosto diverse (Salone, 2003).

(7) La nozione di coesione territoriale rappresenta la traduzione sul territorio dell’obiettivo di
sviluppo equilibrato € sostenibile assegnato all'Unione. Il concetto ¢ stato arricchito di indicazioni
ed evidenze empiriche nella recente Terza Relazione sulla Coesione della Commissione (feb-
braio 2004), con lintento di non attribuire al concetto il solo significato di lotta alle disparita nei
livelli di reddito e di vita, il che non aggiungerebbe nulla ai tradizionali obiettivi delle politi-
che strutturali delP’Unione. Al contrario, si procede nella direzione di una valutazione dell’acces-
so delle diverse comunitd territoriali ai servizi di interesse generale (accesso tutelato anche in
sede di Costituzione), a una valutazione dei livelli di accessibilita, alle differenze nei livelli di istru-
zione, ai problemi che nascono dall’insularitd, dalla perifericitd, da bassi livelli di densitd demogra-
fica (CIG, 2004 e Commissione Europea, 1997).

(8) Art. I-3: {L'Unione promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidariet tra
gli stati membri». Art. I-13: tra i settori di competenza concorrente «a coesione economica, sociale e
territoriale» (Conferenza dei rappresentanti dei governi degli Stati membri, 2004).



712 Lucia Simonetti

costituisce un successo importante. 1l riconoscimento del ruolo che 'UE svolge
nelle politiche di governo del territorio rappresenta, inoltre, un tributo all'impor-
tanza fondamentale rivestito in passato dalle politiche dell'Unione, basti pensare
i meriti dei PIC-URBAN nel diffondere in tutti i paesi dell'Unione le migliori
pratiche europee di politiche integrate per il rilancio dei quartieri in crisi. Esso
costituisce altresi una cauta apertura alla possibilitd di ampliare a tutto il territo-
rio, anche al di fuori di luoghi di «multiple deprivation», l'intervento di orienta-
mento delle politiche nazionali e locali e I'incentivazione dell'iniziativa pubblica
nell'ambito dell’equilibrio e della coesione territoriale da parte dell'Unione Euro-
pea (Camagni, 2004, p. 98).

All'espressione «coesione territoriale» I'UE arriva, dunque, attraverso la speci-
ficazione del pitt generale concetto di «coesione economica e sociale». La coesio-
ne territoriale, tuttavia, va oltre la nozione di coesione economica e sociale, e ne
integra e ne potenzia il significato. Essa ¢ intesa come la ripartizione equilibrata
delle attivitd umane sul territorio, e invita a non limitarsi a un approccio redistri-
butivo in favore della convergenza delle regioni europee, ma a considerare i ter-
ritori come attori dello sviluppo e della coesione, a scala ampia (continentale,
transnazionale), ma anche a una scala piu sottile (infraregionale, urbana o rura-
le), che rappresenta il livello in cui le disuguaglianze crescono maggiormente
(Peyrony, 2002). In questo approccio, i territori sono portatori di progetti e di
solidarietd, ciascuno alla propria scala, e cooperano tra loro nel quadro di uno
spazio europeo in via di integrazione.

Le politiche territoriali dell’'UE: implicite ed esplicite. — L'azione dell'UE sui ter-
ritori pud dunque assumere due forme: politiche che producono effetti spaziali
impliciti e politiche pit esplicitamente spaziali (Davezies, 2001a). Le politiche
territoriali implicite pongono riparo alle ineguaglianze sociali considerate come
illegittime, senza distinguere le caratteristiche spaziali entro le quali si sono for-
mate. Si tratta, dunque, di politiche redistributive orientate verso obiettivi sociali
di riduzione delle disparitd. Le politiche territoriali esplicite hanno, invece, un
approccio di tipo prettamente spaziale, poiché consistono in azioni pubbliche
esplicitamente discriminanti tra gli spazi. Cio significa che esse si giustificano so-
lo se concernono strettamente gli handicaps generati da alcuni tipi di disposi-
zioqe spaziale o da peculiari caratteristiche territoriali.

E evidente, tuttavia, che, cosi come non & affatto netta (nonostante i differen-
ti meccanismi di formazione) la distinzione tra problemi spaziali e problemi so-
ciali, allo stesso modo anche la distinzione tra politiche sociali con effetti territo-
riali e politiche territoriali propriamente dette non & possibile, nella misura in cui
i due tipi di politiche si intersecano: la redistribuzione tratta, infatti, anche delle
ineguaglianze generate dai territori. Tuttavia, allorché le politiche territoriali im-
plicite hanno l'obiettivo di compensare gli effetti della poverta, ovunque essa Si
manifesti, le politiche territoriali esplicite mirano a contrastarne le cause propria-
mente spaziali. Occorre, di conseguenza, compiere gli opportuni distinguo tra
una politica regionale basata su dei crediti destinati al ratirapage delle regioni in
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ritardo di sviluppo e una politica di coesione che sia piti globale nelle sue ambi-
zioni e nei suoi fini. La prima tratta della questione del riaggancio delle regioni in
difficolta e dunque produce delle azioni molto limitate spazialmente, allorché
una politica di sviluppo spaziale propriamente detta deve tenere in considerazio-
ne linsieme del territorio dell’Unione, predisponendo azioni di interesse genera-
le. Si pud dunque affermare che, mentre la politica regionale parte da un territo-
rio per conformarlo a delle misure che gli vengono imposte, una vera e propria
politica di coesione territoriale deve avere 'ambizione di modellare le politiche
generali ai territori particolari. La politica regionale adatta i territori all’Unione, la
politica di coesione adatta 'Unione ai suoi territori (Husson, 2002).

I due approcci sono, com’¢ evidente, complementari, ma si fondano su basi e
metodi totalmente differenti. L’approccio pil propriamente spaziale esige una
concertazione tra tutti i livelli dell’azione pubblica, e un maggiore coordinamento
tra le politiche settoriali comunitarie che hanno un impatto territoriale e la politi-
ca regionale. E attraverso questi meccanismi di coordinamento collettivo, infatt,
che si passa da «territori in categorie» a dei «erritori integrati», dal loro trattamento
sociale al loro trattamento strutturale, dalla coesione ricercata attraverso la redi-
stribuzione alla coesione ricercata attraverso 'organizzazione (Gaubert, 2004).

In effetti, a dispetto dell’'uso ricorrente della nozione di coesione territoriale
nel vocabolario europeo, l'ora delle scelte politiche sembra non essere ancora
arrivata. A fronte del modello diberista» delle politiche regolative, e dell’'orienta-
mento alla competitivita di quelle strutturali, le politiche sociali sembrano infatti
rappresentare pill che altro un ambito privilegiato di esercizio della retorica co-
munitaria, un palliativo che consente di far accettare con maggiore benevolenza
scelte prese altrove e soprattutto di ricercare il consenso, in particolare con le
parti sociali (). Allo stesso modo, il «snuovo» concetto di coesione territoriale ap-
pare fluido e retorico, alla pari della coesione sociale. Sembrerebbe, infatti, che,
a fronte della pervenuta impossibilitd, per gli Stati membri, di perseguire il rie-
quilibrio territoriale attraverso le varie forme precedentemente praticate di in-
centivazione diretta delle attivita produttive, che rappresentano delle violazioni
del principio di concorrenza e liberta di mercato, la nozione di coesione territo-
riale serva a risolvere una spinosa impasse lessicale e operativa. Essa rappresen-
ta, infatti, un concetto pit «oft», che comporta e presuppone una logica di soli-
darieta territoriale che si sostituisce a quella pit <hard» del riequilibrio territoriale
propriamente detto (Janin-Rivolin, 2003a) che I'Unione Europea si proponeva
prima di Maastricht e che, a seguito del Trattato, quando cio¢ la CE diventa sog-
getto regolatore del mercato e della concorrenza, non ha piu potuto trovare po-
sto, almeno nelle forme precedenti.

A conferma del carattere «dolcificante» di queste politiche, un’altra rilevante
ragione del successo e dell'innovazione terminologica, che ha introdotto final-
mente il termine «erritorio» nel linguaggio dei burocrati dell'UE, sembra essere
dovuta alla questione dell’attribuzione dei fondi strutturali per il periodo 2007-

(9) Tali motivazioni non sembrano essere del tutto estranee al recente {No» francese e olandese
alla ratifica della Costituzione europea.
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2013 che tenesse conto della presenza di dieci nuovi membri. Utilizzando solo il
criterio della coesione economico-sociale, ossia il solo indicatore del reddito pro
capite al di sotto del 75% del livello medio europeo, la quasi totalita delle regio-
ni attualmente comprese nell’Obiettivo 1 (regioni in ritardo di sviluppo) non sa-
rebbe stata ulteriormente eleggibile per il supporto europeo a causa dell’abbas-
samento della media europea per effetto dell'accesso dei dieci paesi dell’Est (il
citato wstatistical effect). A livello politico-diplomatico & stato raggiunto abba-
stanza facilmente un accordo, trovando un intesa sul livello di 50%-50% fra vec-
chi e nuovi membri. A livello tecnico-operativo, invece, poteva risultare piutto-
sto difficile giustificare l'allocazione dei fondi in favore delle regioni dei vecchi
Stati membri, una volta che fosse venuto a cadere il criterio del reddito pro ca-
pite. 11 concetto di coesione territoriale & parso subito ben adeguato allo scopo:
il termine «coesione» garantisce continuita rispetto all'impostazione tradizionale,
ed evoca un principio di incontestabile equitd, mentre il termine «territoriale» in-
dica un ambito nuovo in cui & possibile individuare condizioni di squilibrio, me-
ritevoli di supporto comunitario. Insieme i due termini formano un concetto
nuovo, suscettibile di ulteriori approfondimenti (Camagni, 2004).

Nella Terza Relazione sulla Coesione viene dedicato ampio spazio alla coesio-
ne territoriale. Tuttavia, le proposte di revisione dei fondi strutturali non appaio-
no coerenti con le premesse e le potenzialitd aperte dall’adozione di questo nuo-
vo obiettivo. Nel momento di concludere la parte analitico-descrittiva avanzande
nuove e innovative proposte di metodo, & evidente un forte passo indietro: 'ele-
mento territoriale non riceve lo spazio che avrebbe meritato, date le premesse.
L'impossibilita, allo stato dell'elaborazione tecnica e politica, di individuare indi-
catori pertinenti di coesione territoriale ha probabilmente portato alla rinuncia ad
assumere piul fortemente un’ottica di equilibrio territoriale nella strategia di allo-
cazione dei fondi e, allorché si & trattato di definire obiettivi concreti al di 14 di
quelli della coesione economico-sociale, rappresentata dall'Obiettivo 1, si & pre-
ferito ricorrere a politiche di puro carattere socio-economico («competitivita re-
gionale e occupazione» come nuovo grande contenitore Obiettivo 2). I due obiet-
tivi risultano, tra altro, estremamente simili, tranne che per i percettori potenzia-
li, rispettivamente con minore o maggiore reddito pro capite rispetto alla media.
In particolare, per facilitare l'allocazione territoriale dei fondi del nuovo Obiettivo
2 per il periodo 2007-2013, una responsabilitd precisa ricade sui singoli Stati
membri, che devono indicare le loro prioritd a carattere territoriale, individuare i
migliori indicatori e stimolare la proposta dal basso di possibili progetti. L'ele-
mento territoriale rientra invece nell’Obiettivo 3, volito alla «ooperazione territo-
riale europea», ma, anche in questo caso, I'innovazione risulta essere meno radi-
cale di quanto non sembri a una prima analisi, poiché questo obiettivo raccoglie
in gran parte I'eredita di programmi di iniziativa comunitaria come URBAN e IN-
TERREG, gid operativi da diverso tempo (Camagni, 2004, pp. 100-101).

Le considerazioni precedenti circa le politiche territoriali esplicite e le politi-
che con effetti spaziali impliciti conducono, pertanto, all'idea che, in termini di
possibilitd operative e di budget, sarebbe auspicabile giungere a una ripartizione
degli attuali crediti a finalita territoriale (i fondi strutturali) in due grandi settori:
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un settore propriamente regionale, fondato sulla base di principi di solidarieta e
destinato alle regioni sfavorite degli Stati pid poveri (e particolarmente dei nuo-
vi membri), e un settore di sviluppo spaziale, destinato invece all'insieme del
territorio dell’'Unione, ma su una base tematica e trasversale (pianificazione spa-
ziale alla scala comunitaria di tipo SSSE) (Gaubert, 2004). La posta in gioco pil
alta & evidentemente quella della modalita di ripartizione tra i due settori. Men-
tre la logica sottostante al primo settore viene oggi sempre pili messa in discus-
sione (gli aiuti diretti alle imprese, consentiti in maniera derogatoria dai trattati
comunitari allorché contribuiscono all'impianto di attivita nelle zone sfavorite, so-
no, come abbiamo rilevato, sempre meno giustificati in nome del rispetto della li-
bera concorrenza), le sfide di budget determinano una politica regionale pili re-
strittiva che non privilegia per questo una politica territoriale globale. A titolo di
esempio, il nuovo Obiettivo 3 previsto nella Terza Relazione sulla Coesione non
rappresentera piu del 4% del montante totale destinato alla politica di coesione.
Al di la delle questioni di budget, tuttavia, tra la portata generosa dei documenti
come I'SSSE e la volonta di diminuire i sussidi, & l'architettura della politica di
coesione che rimane ancora da definire e, di conseguenza, la pid complessa que-
stione di un modello europeo di organizzazione sociale ed economica.

Conclusions. Verso un nuovo SSSE e una pianificazione dello spazio europeo? —
La coesione territoriale resta dunque un concetto ambiguo, oscillante tra un ruo-
lo «passivor, di «guaritore» dalle conseguenze degli squilibri territoriali € un ruo-
lo, invece, «attivo» e performativo, di promotore dello sviluppo e della competi-
tivitd economica ().

Eppure, proprio in nome del principio di coesione territoriale, differenti or-
ganismi e lavori, come si pud facilmente evincere dall’analisi dei documenti pro-
dotti dalla Commissione Europea, manifestano linteresse, anche se forse non
ancora la volonta, di mettere in atto una vera e propria politica di pianificazione
del territorio europeo. Draltra parte, sul piano politico, la nozione di coesione
territoriale figura gia al rango dei principi nel progetto di Costituzione europea.
Sia pure privo di una definizione tecnica e istituzionale condivisa, dunque, ' Eu-
ropean spatial planning rappresenta una realta, costituita dalle molteplici di-
mensioni dell'intervento comunitario nel campo del governo del territorio e giu-
stificata dalla rilevanza territoriale della «coesione», quale obiettivo decisivo per il

(10) Al di 14 di una concezione della coesjone territoriale come elemento puramente strumenta-
le per accrescere la competitivitd economica o per riparare ai danni derivanti dai suoi eccessi,
un'altra interpretazione della coesione potrebbe essere relativa alla sicurezza economica delle fami-
glie, alla qualita dellambiente, all'accesso ai beni e ai servizi collettivi e all’identita territoriale, in
una prospettiva che mette in primo piano la qualitd della vita delle popolazioni, anche indipenden-
temente dagli obiettivi di competitivita economica. Anche I'accesso paritario a beni comuni e collet-
tivi costruisce, infatti, parte della nozione di coesione. In un momento di revisione tumultuosa e
disordinata del welfare, la presenza di servizi pubblici appare essa stessa un elemento di coesione
(Dematteis e Janin-Rivolin, 2004).
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le varie iniziative attra-

successo del progetto d’integrazion€ europea. In effetti,
declinarsi, quali I'SSSE,

verso le quali la pianificazione dello spazio europeo puo

URBAN e INTERREG, o le azioni promosse attraverso i fondi strut-

i programmi
2013 sembrano voler su-

tu tali (che nei nuovi orientamenti per il periodo 2007-
bordinare, almeno nelle intenzioni, I'erogazione delle risorse all’esistenza di
esplicite strategie territoriali), si devono a una sola ragione istituzionale: la com-
parsa dell’'obiettivo della «coesione» allinterno dei Trattati comunitari. Ora che la
coesione economica, sociale e territoriale campeggia tra gli «Obiettivi dell'Unio-
ne» nel Trattato di Costituzione per I'Europa, i governanti europei si sono ritro-
vati quasi obbligati a riconoscere cio che oltre un decennio di pratiche di Euro-
pean spatial planning aveva gid mostrato con tutta evidenza: linevitabile impli-
cazione «territorialer della politica di coesione (Husson, 2002).

E urgente, dunque, promuovere un sistema di progettazione consapevole
delle trasformazioni dello spazio territoriale europeo, che amplifichi l'attenzione
al territorio nelle politiche regionali della UE, sperando di riuscire anche a con-
dizionare le politiche di settore (Kunzmann, 2003), e garantisca una solida base
programmatica per un vero sviluppo policentrico fondato sul superamento del
divario tra le regioni e sul nuovo potenziale dirompente dei progetti place-ba-
sed. 1l prossimo eventuale Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo per un’Eu-
ropa che comprende ormai 25 Stati non dovrebbe, pertanto, limitarsi a proporre,
come si rese prioritario dieci anni fa, una semplice prospettiva condivisa di svi-
luppo spaziale. I tempi appaiono infatti maturi perché un nuovo SSSE ambisca a
rappresentare non soltanto una semplice «applicazione» di principi generali, ma
anche una concreta e condivisa prospettiva di governarnce territoriale europea a
pit livelli, capace di interconnettere in modo efficace la politica comunitaria di
coesione territoriale con il funzionamento dei sistemi nazionali istituiti di gover-
no del territorio (Dematteis e Janin-Rivolin, 2004). E necessario, tuttavia, rifuggi-
re da ogni tentazione illuministica di costruzione di un grande piano, perché I'S-
SSE non &, € non pud essere, un piano imposto dall’alto, ma deve presentarsi
piuttosto come risposta appropriata alle richieste di sviluppo locale, in accordo
con il contesto di scala vasta (Mascarucci, 2004).

H. tema centrale della nuova politica di «configurazione consapevole» dello
SPazio europeo ¢ pertanto quello della «coesione territoriale» — che deve, tutta-
\ngao,;s)si;e ni(o)gglizto C(()jr} qu?ﬂlo. irr.il?un.c%abile 'de.:lla suss‘idiarieté ganin—Rivolin,

,ir predisporre indirizzi strategici senza invadere il campo delle
autonomle 'nazionali. Draltra parte, prefigurare i possibili contenuti delle politi-
che t.e1"1‘1t<.)rlali a scala europea ¢ indispensabile per restituire anche alle politiche
locali il gl'ugto‘ rif\erimento strategico. Il processo deve, quindi, saper congiunge-
is/ ézlili?issr;c;}z;rrlze:rxl dc(())rzl ilae Srteicgiirrcl)cciitéit,ctz)ll)séagdo inlmaniera simultaneg su diversi
mentari della politica di sviluppopterritorial ueI N (1)nrle rondamentali ¢ comple-
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Del resto, se dieci anni fa elaborare una prospettiva comune di sviluppo spa-
ziale attraverso un documento di carattere orientativo e non prescrittivo (Io SS-
SE) rappresentava una rivoluzionaria innovazione da un punto di vista scientifi-
co e operativo, oggi e tempo di condividere una pili concreata e ambiziosa pro-
spettiva di governance territoriale, ossia un disegno comune di governo del ter-
ritorio, capace di fare interagire in modo consapevole ed efficace la politica co-
munitaria di coesione territoriale con il funzionamento dei diversi sistemi nazio-
nali di pianificazione. Peraltro, le interazioni tra European spatial planning e
azioni di pianificazione condotte a livello dei singoli Stati membri sono gid ope-
ranti, in quanto insite nella natura stessa dei processi di governance territoriale
(Janin-Rivolin e Faludi, 2005). Respingere la prospettiva di un riconoscimentc
istituzionale di tali interazioni significherebbe, in definitiva, rinunciare alla chan-
ce di governare le trasformazioni del territorio europeo in relazione all’obiettivo,
ormai assunto al rango di principio costituzionale, della coesione territoriale.
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