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RESCALING TERRITORIALE

E ISTITUZIONALE IN EUROPA
I’EDIFICAZIONE DEL NEW CITY-REGIONALISM IN INGHILTERRA

Introduzione. — Negli ultimi decenni I'affermazione delle teorie neoliberiste, la globa-
lizzazione e lintegrazione economica e politica, 'emergere di nuovi sistemi locali e la
proliferazione di iniziative da parte di attori pubblici e privati, a differente scala geografi-
ca, hanno fornito nuova linfa ai processi di deterritorializzazione e riterritorializzazione
dell’economia e della politica. L'erosione del potere e delle funzioni degli Stati nazionali,
potenziata da questi processi, ha contribuito ad alimentare dinamiche contestuali di up-
scaling (trasferimento di poteri dagli Stati verso entita sopranazionali) e down-scaling
(trasferimento di poteri verso entita substatali) della statualita. Sono queste dinamiche,
spesso tra loro collegate, ad aver prodotto un nuovo protagonismo delle unita regionali,
subregionali e urbane, che da un lato aspirano a ottenere o a estendere la loro autono-
mia, ma dall’altro subiscono anche una crescente delega di competenze da parte dello
Stato, che ricolloca a livello regionale e locale una serie sempre pitt ampia di problemi e
competenze, dalla disoccupazione al disagio sociale, dalla poverta al traffico, dalla sicu-
rezza alla tutela dell’ambiente. La conseguenza pill immediata & che queste unita regio-
nali e subregionali sono sollecitate a rafforzare le loro reti di relazioni politiche «verticali»
e «orizzontali» e a moltiplicare le intersezioni tra «sfere di governance» transnazionali, sta-
tali, regionali e locali, dando vita a reti tra citta e tra regioni (Dematteis, 1998; Le Gales,
2006; Lazar e Leuprecht, 2007).

I processi di rescaling e di rinnovamento delle governarnces, che danno vita a nuove
istituzioni regionali e locali, assumono aspetti multidimensionali e multilivello, contri-
buendo a ridefinire i rapporti tra lo Stato e gli attori politici ed economici sopranazionali
e subnazionali e quelli che intercorrono tra questi ultimi (Gualini, 2006; Conzelmann,
2008; Kohler-Koch, 2009). I governi nazionali, regionali e locali, pressati da questi scena-
ri sempre pill complessi, sono stati costretti a reinterpretare il loro ruolo e le loro relazio-
ni reciproche. I.leader politici cercano- di rispondere ai cambiamenti incoraggiando le ini-
ziative delle nuove governances, migliorando le strutture politico-amministrative, riorien-
tando servizi e risorse, modificando la scala e gli obiettivi delle amministrazioni (Dente,
2004 e 2006; Gemmiti e Conti Puorger, 2009). Ma su questi stessi temi si confrontano
sempre pill spesso anche accademici, politici e amministratori pubblici, che promuovono
dibattiti interdisciplinari sull'importanza di creare nuove strutture regionali, subregionali e
metropolitane e sulle scelte politico-amministrative che a esse possono essere associate
(Gualini, 2006; Brenner, 2009).
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Questo risorgente regionalismo, che coinvolge fattori politico-amministrativi, econo-
mico-spaziali, socioculturali e organizzativi, pud essere interpretato come il prodotto po-
litico di processi spesso contrastanti che ispirano il comportamento dei diversi attori nel-
la societa contemporanea (Brenner, 2003; 2004a; 2004b). Tra quelli pit significativi pos-
siamo includere: la neoliberalizzazione dell’economia globale, che comporta la denazio-
nalizzazione degli spazi economici, la riconfigurazione dell’economia, della politica, del-
la societa e del territorio, e che accresce la competizione tra le Regioni, le citta, le City-
Regions (CRs) e le citta metropolitane, in sintonja da un lato con la domanda del capitale
globalizzato e dall’altro con le iniziative delle classi sociali emergenti (Krueger e Savage,
2007; Anssi, 2009); la transizione verso un modello economico-sociale basato sui servizi e
sull’affermazione dei paradigmi delle reti e dello sviluppo sostenibile, che producono
una crescente focalizzazione dell’attenzione sui livelli regionali e subregionali e attivano
nuove strategie di pianificazione spaziale e di riqualificazione e rigenerazione urbana; la
crescente divisione del lavoro, che accentua il potere delle élites urbane e regionali e
contribuisce alla costruzione di nuove gerarchie socioeconomiche e spaziali glocalizzate
(Pastor, Lester e Scoggins, 2009); la diffusione degli strumenti della pianificazione strate-
gica a scala regionale, subregionale e urbana con i quali le governances pubblico-private
e multilivello o policentriche affrontano le nuove sfide della competitivita (Jessop, 2002;
Dente, 2004 e 2006; Governa, Janin Rivolin e Santangelo, 2009); il ruolo fondamentale as-
segnato ai livelli subnazionali di governo dall'Unione Europea nel tentativo di introdurre
nei processi politici una maggiore dose di flessibilita e implementare le reti relative ai
fondi strutturali (Piattoni, 2008a; Conzelmann, 2008; Borrias e Conzelmann, 2007) (); la
forza crescente dei partiti politici che sostengono interessi regionali e macroregionali che
— specialmente in paesi in cui sono presenti forti divari regionali, come il Regno Unito €
I'Italia che richiedono rilevanti trasferimenti di ricchezza — innesca conflitti politici e forze
centrifughe che indeboliscono il centralismo statale (Deas e Giordano, 2003).

Sfide e contraddizioni dei nuovi processi europei di rescaling territoriali e istituzionali. —
La nuova geografia politica e amministrativa che emerge dal rescaling territoriale e orga-
nizzativo in atto concorre a destrutturare le vecchie geometrie istituzionali e a innescare
processi di rifunzionalizzazione delle attivita e dei poteri (Governa, 2004). Le recenti on-
date di riforme si differenziano da quelle prevalenti durante il periodo fordista-keynesia-
no, che promuovevano la modermnizzazione amministrativa interterritoriale, una maggiore
equita sociale dei provvedimenti e una pit efficiente erogazione dei servizi pubblici. In-
fatti le attuali riforme istituzionali e strutturali connesse ai processi di rescaling delle fun-
zioni vengono interpretate come espressioni delle priorita centrali assegnate alla forma-
zione di governances imprenditoriali e a obiettivi economici, tra cui 'attrazione di capita-
li e di investimenti, la competitivita territoriale e la sostenibilita dello sviluppo, da conse-
guire mediante piani strategici (Brenner e Theodore, 2002; Goodwin, Jones e Jones, 2005
e 2006; Elander e Eckardt, 2009).

(1) Ne sono segnali evidenti i principi di sussidiarieta, espressi nei trattati dell’UE; l'indicazione
di coesione e integrazione sociale di regioni e di aree metropolitane come elementi di identita da fi-
nalizzare allo sviluppo; listituzione nei primi anni Novanta del Comitato delle Regioni e l'apertura di
rappresentanze di strutture subnazionali a Bruxelles; il ruolo crescente dei governi subnazionali in
diverse politiche chiave dell’'UE, come viene chiaramente dimostrato dalla riforma dei fondi struttu-
rali del 1988 e dal White Paper on European Governance; la predisposizione di piani di sviluppo re-
gionale con partnerships tra |2 Commissione Europea e gli attori subnazionali; P'attivismo di organiz-
zazioni paneuropee come il Council of European Municipalities and Regions (CEMR) ed Eurocities.
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In Europa le iniziative di rescaling sono divenute sempre piu rilevanti, trainate dal
rafforzamento delle interdipendenze internazionali e dall'indebolimento del potere e del-
I'efficacia delle scelte dello Stato, da cui derivano nuovi rapporti fra globale e locale e fra i
differenti attori delle governances. Esse infatti si evolvono in sintonia con le mutevoli esi-
genze della societa, trainate talora dalle politiche neoliberali del sistema capitalista, in cui
la competizione di mercato persegue la competitivita e l'efficiente allocazione delle risor-
se, altre volte da forme di aggregazione istituzionale espresse dai territori. Forme di aggre-
gazione che spesso hanno come obiettivi la democrazia e la giustizia sociale, la riappro-
priazione delle identita e degli interessi locali e regionali, I'attenuazione dei divari econo-
mico-sociali, una comune concezione della sostenibilita dello sviluppo. Ma questi tentativi
di riforma, anche quando sono in sintonia con i processi territoriali e le reali o presunte
gerarchie economico-sociali emergenti, non sono esenti da incertezze e contraddittorieta e
spesso sono fonti di nuove tensioni e di conflitti sulla configurazione delle identita e dei
confini delle nuove istituzioni. Inoltre, la capacita di ogni singolo livello regionale o locale
di rispondere alle domande della societa dipende dal suo grado di autonomia politica e fi-
nanziaria, oltre che dalle sue capacita di interazione con gli altri livelli di governo del ter-
ritorio (Sagan e Halkier, 2005; Le Gales, 2006; MacLeavy e Harrison, 2010).

Le iniziative di rescaling riguardano tanto le Regioni quanto le Aree Metropolitane e
le City-Regions, ma piu diffuse sono queste ultime, divenute importanti spazi di speri-
mentazione politica di nuove architetture istituzionali e di inedite governances (Krueger e
Savage 2007; Jonas e Ward, 2007; McCann, 2007). Le pil recenti riforme istituzionali che
si associano ai processi di rescaling delle funzioni esercitate dallo Stato o dalle Regioni
derivano da ristrutturazioni dello Stato e dalla formazione di governances multilivello,
che modificano le gerarchie esistenti tra le giurisdizioni territoriali e rendono sempre piu
labili i confini tra attori pubblici e privati. Risaltano inoltre, come per altro & stato gia rile-
vato, le priorita centrali assegnate agli obiettivi economici, che tendono a sovrastare quel-
le prevalenti sino agli anni Ottanta, come la modernizzazione amministrativa interterrito-
riale, una maggiore equita sociale e una pit efficiente erogazione dei servizi pubblici. Un
cambiamento di obiettivi che non aiuta certamente a superare le innumerevoli incertezze
e contraddittorietd che investono i processi di rescaling, soprattutto quelli top-down
(Deas e Giordano, 2003; Tewdwr-Jones e McNeill, 2000).

La riorganizzazione di Stati, Regioni ed enti locali, la revisione dei loro confini e i relati-
vi processi di riterritorializzazione e di riorganizzazione istituzionale seguono nell’ambito
del continente europeo percorsi differenti in ragione delle coerenze territoriali e delle pe-
culiarita dei modelli organizzativi e amministrativi dei vari paesi. Essi sono particolarmente
significativi nell'UE, dove la stessa costruzione dell’'Unione e I'Europa delle regioni» rappre-
sentano concrete manifestazioni di rescaling degli spazi statali e dell’assegnazione di nuovi
significati al territorio (Governa, Janin Rivolin e Santangelo, 2009; Piattoni, 2009a; 2009b).
In tale contesto si segnala un significativo impegno delle citta e delle regioni europee rivol-
to a conquistare nuovi spazi di manovra nell’ambito del processo di europeizzazione, che
implica l'apertura di nuove sfere politiche nelle quali esse ambiscono a svolgere un ruolo
multilivello (Heinelt e Niederhafner, 2008); a realizzare nuove forme di cooperazione, non
ancorate soltanto alla sfera pubblica, ma estese ai settori privati € non profit (governances
metropolitane anziché governi metropolitani) (Feiock, 2004; Otgaar e altri, 2008).

Un ruolo centrale nella ristrutturazione istituzionale ha assunto il rafforzamento delle
citta maggiori come entita economiche e istituzionali, che trova un fertile campo di indagi-
ne e di sperimentazione nei modelli scientifici di delimitazione delle Functional Urban Re-
gions o Functional Urban Areas. Modelli germogliati nel Nord America, ma sempre piu
diffusi anche in Europa, che si avvalgono di indicatori relativi all'incremento di popolazio-



346 Alessia Ruggiero

ne, ai flussi pendolari, alla continuita edilizia, alla densita demografica eccetera (®. Altri
fondamentali modelli di riferimento dei processi istituzionali di rescaling sono quelli che
riguardano le strutture di governo metropolitane, che variano in relazione alla presenza di
uno o pil livelli (®), alla natura dei servizi che forniscono, alla loro dimensione e localizza-
zione, alla storia della cooperazione tra le municipalita confinanti, alla natura delle relazio-
ni intergovernamentali eccetera. Ma un ruolo non indifferente svolgono in questo contesto
anche le diverse forme di cooperazione volontaria, che assumono la forma di accordi (for-
mali o informali), di consorzi € di comunita tra le unita di governo locale, senza che si
creino status istituzionali indipendenti e permanenti. Cooperazioni diffuse tanto in Europa
che in Nord America, che preservano l'autonomia locale, l'identita distinta dei comuni che
vi partecipano e sono facili da porre in atto e da sciogliere.

1l rescaling istituzionale in Ingbilterra: il fallimento dei progetti regionali e il riemerge-
re delle City-Regions. — Un esempio di rescaling particolarmente significativo pud essere
considerato quello inglese, che pur essendo maturato in un particolare contesto politico,
socioeconomico e culturale, che da vita a specifiche strutture e processi istituzionali, pud
essere considerato emblematico. Nel Regno Unito I'avvio di un significativo processo di
identificazione regionale coincise con I'implementazione della riforma dei fondi struttura-
li europei e, dopo I'avvento del governo Blair, con la creazione delle Regional Develop-
ment Agencies (RDAs) e con l'attivazione della Northern Way Growth Strategy.

Le ricadute della riforma dei fondi strutturali sui processi regionali cominciarono a farsi
sentire all'inizio degli anni Novanta, quando tali fondi vennero assegnati alle Regioni e ri-
partiti tra quelle in declino e in via di sviluppo, mentre una serie di iniziative comunitarie
incoraggiavano la creazione di partnerships regionali all'interno e tra gli Stati membri del-
I'Unione. In quegli anni si veniva sviluppando una prospettiva spaziale europea, con l'o-
biettivo di orientare i piani € le politiche future dell'UE per affrontare le diseguaglianze ter-
ritoriali e stimolare la competitivita, e i responsabili politici si trovarono di fronte alla neces-
sitd di sviluppare le capacita istituzionali per la progettazione e la realizzazione dei docu-
menti di programmazione regionale indispensabili per acquisire i fondi strutturali europei
(Borras e Conzelmann, 2007). I risultati pit significativi furono in Inghilterra l'istituzione dei
Government Offices for the Regions, nel 1994, e lo sviluppo di una Regional Planning
Guidance comprensiva delle norme standard di orientamento per lo sviluppo economico
delle Regioni inglesi (9. Qualche anno dopo il tema delle istituzioni regionali in Inghilterra
si ripropose con forza all’attenzione pubblica e degli studiosi in seguito alle scelte strategi-
che del governo in favore del riequilibrio delle aree depresse del Nord, alla creazione delle

(2) Modelli complessi che spesso incontrano difficolta nell’applicazione concreta alle realta re-
gionali, urbane e metropolitane soprattutto quando i loro confini politico-amministrativi non rifletto-
no il loro ruolo e le loro funzioni (Vallega, 1995 e 2002; Limtanakool, Schwanen e Dijst, 2007; Bon-
gaerts, Corvers e Hensen, 2009).

(3) Esempi tipici di un doppio livello di governo sono quelli di Londra e Berlino. Nel primo ca-
so il livello superiore & rappresentato dalla Greater London Authority, governata da un sindaco e da
un’assemblea eletti direttamente, e quello inferiore da 32 boroughs e dalla Corporation of London
(Slack, Boure e Priston, 2006; Slack, 2007).

(4) L'Inghilterra, uno dei pid centralizzati paesi europei, si articola in nove Regioni, ognuna del-
le quali accoglie una o piu Contee. Create nel 1994 dal governo conservatore, le Regioni rappresen-
tano circoscrizioni statistiche di primo livello e dal 1999 formano i collegi elettorali dell’Inghilterra
per il Parlamento europeo, ma sono prive di poteri politico-amministrativi.
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RDAs e alla definizione dei loro compiti nelle rispettive aree d’intervento che, secondo il
Regional Development Agencies Act, emanato nel 1998, erano: promuovere lo sviluppo eco-
nomico e la rigenerazione urbana e territoriale; promuovere lefficienza delle imprese, gli
investimenti e la competitivita; promuovere I'occupazione e la qualificazione professionale;
contribuire al raggiungimento di uno sviluppo sostenibile.

Gli obiettivi principali che il governo centrale attribuiva alle RDAs erano: sostenere e
potenziare le politiche di riequilibrio regionale e far fronte alle esigenze delle Regioni, le
quali nel frattempo avrebbero dovuto predisporre le loro strategie economiche e i piani re-
gionali di riferimento per il loro sviluppo economico, per la qualificazione professionale e
per la rigenerazione urbana e territoriale. Al fine di assicurare un ampio sostegno alle Re-
gioni, le RDAs furono delegate a svolgere la loro azione attraverso il dialogo, il partenaria-
to regionale e la cooperazione. Queste linee guida vennero confermate anche in seguito,
quando furono definite le strategie da adottare nei confronti degli attori subregionali.

La nascita delle RDAs avviava un processo di regionalizzazione incompleto e contrad-
dittorio, poiché non era di per sé né la strada maestra per promuovere lo sviluppo regio-
nale né una base per avviare I'autonomia delle istituzioni regionali, ma piuttosto costitui-
va parte integrante delle strategie nazionali. Le RDAs si configuravano, e sono state sino-
ra, come strutture di élites con un fondamentale ruolo economico, al servizio delle Regio-
ni, ma strettamente collegate al potere centrale. Esse erano nel contempo oggetti e attori
del potere governativo nazionale, per conto del quale producevano servizi quali le tec-
nologie di governo del territorio e gli strumenti per la sua gestione (Fothergill, 2005).
Inoltre, il sostegno alla politica regionale perseguita dal governo con listituzione delle
RDAs veniva vanificato dalla stessa inconsistenza della dimensione politica regionale e
dalla debolezza delle regioni sul piano istituzionale. Una debolezza che ha contribuito a
far concentrare l'intervento delle RDAs su aree urbane con particolari problemi o poten-
zialita. Infatti, se le Agenzie hanno ottenuto un discreto successo nelle iniziative di rige-
nerazione urbana e nell’affrontare questioni locali, il loro impatto sulle performances eco-
nomiche a scala regionale & rimasto modesto, tanto che il governo laburista, se pure con
ritardo, fu costretto a cambiare il suo approccio alle strategie regionali (Townsend, 2009).

Lo stesso governo Blair si impegnd in un secondo tempo a rendere pili coerente e de-
mocratico il processo di regionalizzazione e alla creazione di Empowered Communities»
che avessero la capacita di decidere il loro futuro. Tuttavia il progetto di dar vita a delle As-
semblee Regionali mori sul nascere a causa dello scarso sostegno popolare (). Tra i motivi
principali dell'opposizione alla politica regionale del governo cera il timore che la nuova re-
gionalizzazjone avrebbe imposto un sistema continentale, sostenuto dall’'UE nel pitr ampio
contesto di una «Europa delle Regionir: sistema che avrebbe messo in crisi la tradizionale or-
ganizzazione territoriale inglese, fondata sulle Contee. Inoltre anche questa «democratizza-
zione» non appariva esente da contraddizioni e paradossi, che riflettevano la natura intrinse-
camente politica dei processi di ridefinizione delle Regioni, ritenute strumenti chiave per 'at-
tuazione delle strategie economiche neoliberali dello Stato. Infatti, il programma di devolu-
zione laburista, fortemente politicizzato e orchestrato dal governo centrale, secondo un prin-
cipio top-down, considerava la Regione come il livello piti appropriato per le politiche inter-
ventiste dello Stato, incentrate sulla rivitalizzazione dell’economia, lo sviluppo della compe-
titivita regionale e I'eliminazione degli squilibri territoriali (Béal e Rousseau, 2008).

(5) La proposta di costituire un’Assemblea Regionale elettiva fu respinta nettamente dagli eletto-
ri nel referendum tenuto nella Regione del North Est il 4 novembre del 2004. In seguito a questo ri-
sultato il governo ritenne di sospendere gli analoghi referendum pianificati per il North West e lo
Yorkshire and the Humber (Sandford, 2006).
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La discrepanza tra gli obiettivi dichiarati dal governo centrale, cioé rendere responsa-
bili le Regioni in ordine alla promozione della loro crescita economica, e le sue ripetute
interferenze nelle attivita regionali, attraverso una continua ridefinizione degli obiettivi
politici e dei mezzi per raggiungerli, certamente non incoraggiava i govermni regionali e
locali a sfruttare il loro potenziale endogeno (Uitermark, 2002). Pertanto il rescaling dello
Stato poteva essere interpretato come un progetto politico, risultato di processi comples-
si e contrastanti, che mostrava con evidenza il ruolo decisivo dello Stato nel determinare
parametri, attori € confini del nuovo regionalismo (Jones e MacLeod, 2004). Di conse-
guenza la nascita delle nuove strutture regionali inglesi appariva paradossalmente come
una scelta volta a rinsaldare la centralizzazione anziché il decentramento e che risponde-
va alla necessita di spostare il processo decisionale locale, quello originariamente affida-
to alle Contee, a un livello pil elevato, quello regionale. Rispondeva inoltre all’esigenza
di rendere pit efficiente I'impiego dei fondi strutturali dell’'UE e di quelli statali e I'appli-
cazione delle normative centrali a livello locale. A mitigare questo processo di trasferi-
mento di competenze dal livello locale a quello regionale avrebbe contribuito, tuttavia,
secondo le intenzioni del governo centrale, il nascere di Assemblee Regionali elettive, co-
stituite in maniera «democratica», attraverso libere elezioni (Conzelmann, 2006 e 2008;
Borrds e Conzelmann, 2007; Bache e Conzelmann, 2008).

L’esito negativo del referendum indetto per l'approvazione della istituzione delle As-
semblee Regionali elettive — interpretato come una sconfitta dell’istituzione regionale co-
me nuovo livello decisionale, con funzioni economiche e politiche a scala subnazionale —
si tradusse nell’opportunita per le citta maggiori di avocare a sé la devoluzione di fonda-
mentali poteri economici e politici. A tal proposito non si pud non ricordare che I'istitu-
zione delle City-Regions era stata sostenuta sin dalla meta degli anni Novanta dal Core
Cities Group. Un network costituito nel 1995 dalle otto maggiori citta inglesi, con esclu-
sione della capitale, vale a dire: Birmingham, Bristol, Leeds, Liverpool, Manchester, New-
castle, Nottingham e Sheffield, che si coalizzarono con l'obiettivo di ottenere il riconosci-
mento del loro ruolo regionale (%). Tuttavia, mentre listituzione formale della Greater
London Authority (con il GLA Act del 1999), governata da un sindaco e un’assemblea
elettiva — che dal 2000 amministrano i 1.579 km? della Greater London — fu abbastanza
sollecita, il progetto relativo alle altre CRs, pur lungamente dibattuto, sta trovando solo di
recente soluzioni parziali € non sempre convincenti.

Sfide e contraddizioni delle nuove politiche territoriali: il city-regionalism e le Local
Enterprise Partnerships. — Le problematiche connesse alla creazione delle nuove entita
politico-amministrative inglesi furono approfondite in uno studio dettagliato commissio-
nato nel 2004 dall’Office of the Deputy Prime Minister a un consorzio guidato dal Cen-
tre for Sustainable Urban and Regional Futures, dell’'Universita di Salford e dal Centre
for Urban Policy Studies dell’Universita di Manchester. Le conclusioni dello studio, che
delined un possibile scenario della politica nazionale per le CRs, furono sintetizzate nel
rapporto finale dal titolo A Framework for City-Regions, completato nel febbraio 2006
(Marvin, Harding e Robson, 2006a; 2006b; 2006¢). Nel rapporto la City-Region venne
definita come un’area di interazioni e di interdipendenze significative, una fondamenta-

(6) 1t Core Cities Group svolge ancora oggi un ruolo importante di promozione della collabora-
zione tra le CRs e ne sostiene la centralitd delle funzioni nel Regno Unito, collabora con il governo e
le sue agenzie e fornisce importanti contributi di conoscenza per il consolidamento e lo sviluppo di
Functional Economic Areas (www.corecities.com,).
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le entita funzionale da cui le aree urbane centrali drenano popolazione per lavoro e
servizi, con un ruolo significativo per le imprese nell’'organizzazione di catene di forni-
tura e laccesso ai servizi alla produzione. La scala di intervento politico delle CRs ven-
ne indicata nelle attivita economiche, sociali, culturali e ambientali di maggior rilievo ri-
spetto a quelle delle regioni amministrative esistenti e delle autorita distrettuali locali. In
considerazione del fatto che Regions are generally too large to capture the most impor-
tant functional linkages and the geography of everyday life. Districts are invariably too
small to be considered ideal “units” for strategic decision-making in key areas such as
transport, economic development, planning and housing» (Marvin, Harding e Robson,
2006a, p. 1).

In conclusione, il governo delle nuove CRs venne considerato come quello piu adat-
to, a livello locale, ad assumere le responsabilita connesse a un’autorita elettiva e a svol-
gere un ruolo strategico per le future possibilita di sviluppo delle maggiori e pii com-
plesse aree metropolitane (7). 1l riconoscimento delle difficolta di identificare i confini
delle principali aree afferenti alle citta inglesi e quelli delle loro funzioni e dei relativi
flussi (specialmente quelli legati al pendolarismo per lavoro, intrattenimento, educazione,
acquisti ecc.) non venne considerato un impedimento alla implementazione di una solida
politica in favore delle CRs e allo sviluppo del loro ruolo nei riguardi del decentramento
del potere decisionale democratico a livello locale. Si raccomandava, infine, la collabora-
zione tra le diverse CRs e un sostegno nei loro riguardi da parte delle RDAs, soprattutto
in relazione ai temi della pianificazione e dello sviluppo economico (¢).

I nuovi indirizzi del governo laburista nei confronti della politica istituzionale regio-
nale e locale divennero espliciti nello Strong and Prosperous Communities. The Local Go-
vernment White Paper del Department for Communities and Local Government (2006),
che adottd il principio «strong cities in strategic regions», associando il livello regionale a
quello urbano. Ulteriori e pili dettagliate proposte sulle strategie e sulle iniziative regio-
nali e locali del governo centrale venivano formalizzate in altri importanti documenti pro-
dotti dal governo laburista tra il 2007 e il 2010 (consultabili in www.bhm-treasury.gov.uk),
che concentravano la loro attenzione sulla cooperazione fra le autorita locali e regionali,
comprese le RDAs; sull’allineamento delle scelte strategiche delle RDAs a quelle di livello
subregionale e sullo sviluppo degli accordi di collaborazione tra le autorita locali; sulla
cooperazione delle citta e delle CRs del Nord con le tre RDAs che operavano di concerto
a livello sovraregionale nell'ambito della Northern Way Growth Strategy ().

(7) Negli ultimi due decenni il riemergere nel Regno Unito del concetto di «City-Region» riflette il
passaggio da un approccio agli interessi regionali € metropolitani di tipo settoriale, sotto il diretto
controllo del governo centrale, a uno di tipo territoriale, fondato su sistemi istituzionali flessibili e lo-
calizzati, su governances locali e politiche improntate alle partnerships pubblico-privato e all'im-
prenditorialita (Deas e Ward, 2000; Uitermark, 2002; Mooney e Carling, 2006; Rodriguez-Pose, 2008,
Neuman e Hull, 2009).

(8) Una pil1 solida base politica a sostegno delle CRs, come veniva specificato nel rapporto,
avrebbe potuto elevare le performances economiche delle citta e delle regioni inglesi e, nel lungo
periodo, ridurre il loro persistente gap nei tassi di sviluppo. Inoltre, il potenziale ruolo economico
delle CRs veniva considerato centrale per la progettazione e la realizzazione delle strategie di svilup-
po della Northern Way.

(9) La Northern Way Growth Strategy nasce per iniziativa del governo, ma viene definita e attua-
ta mediante un accordo tra le tre RDAs del Nord dell'Inghilterra (Yorkshire Forward, North West Re-
gional Development Agency e One NorthEast) e si avvale della collaborazione delle autorita locali e
regionali, delle universita e di altri partners pubblici e privati allo scopo di realizzare un riequilibrio
con le regioni piti prospere (Northern Way Steering Group, 2005; Bailoni, 2008; Liddle, 2009).
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In un contesto nel quale le possibilita di istituire Assemblee Regionali elettive ri-
sultavano ormai del tutto accantonate ed emergevano nuove convergenze tra i pro-
grammi delle RDAs e quelli del Core Cities Group, appariva evidente che il city-re-
gionalism e il RDAs-regionalism non venivano pill percepiti come progetti in compe-
tizione. L’avvio di questo nuovo clima di collaborazione ha creato i presupposti di
nuove governances € di nuove geometrie di potere nelle regioni esistenti, rafforzan-
do le opportunita della istituzione formale delle CRs e di un significativo rescaling di
potere nei loro confronti. Cid non significa che la scelta istituzionale in favore delle
CRs non stia determinando e determinera ancor pil in futuro la nascita di problemi di
competenze settoriali e territoriali (Healey, 2009; Pearce e Ayres, 2009). Non vi &
dubbio che I’emergere del city-regionalism in Inghilterra, pur essendo stato trainato
dalle politiche neoliberali, sia il prodotto di una particolare convergenza di progetti
economici, politici, culturali e ambientali germogliati per iniziativa delle governan-
ces locali, in una prospettiva bottom-up e con l'intento di promuovere la democratiz-
zazione dei processi di governo locale. Un city-regionalism che pud essere interpre-
tato come la prova di un graduale ri-orientamento del governo centrale nella devo-
luzione del potere decisionale a livello subnazionale in settori come trasporti, abita-
zioni, pianificazione e sviluppo economico. Pur tuttavia non sard semplice per le
CRs raggiungere i loro obiettivi, vale a dire rispondere alle esigenze di una maggio-
re equita territoriale e, come veniva richiesto dalla politica di sviluppo territoriale
del governo, assumere il ruolo di locomotive dell’economia regionale e nazionale
(Harding, 2007, Etherington e Jones, 2009). Infatti, il fatto che le CRs possano dive-
nire le locomotive dell’economia regionale e nazionale — in virth dei loro elevati li-
velli di produttivita e del loro potenziale innovativo, alimentati dalle economie di
agglomerazione e dalle crescenti interrelazioni tra le loro molteplici attivita econo-
miche — non esclude che esse possano contribuire all’incremento di ulteriori squili-
bri territoriali. Senza considerare che la nascita delle CRs pud far nascere seri pro-
blemi di sovrapposizione di competenze quando i confini regionali tagliano trasver-
salmente i loro bacini di utenza, come avviene per quelli tra il North West e lo York-
shire and the Humber; lo Yorkshire and the Humber e le East Midlands; le West
Midlands e le East Midlands.

Manchester (North West) e Leeds (Yorkshire and the Humber) sono le CRs su cui da
alcuni anni si € maggiormente focalizzata I'attenzione dei politici e dei ricercatori, poiché
entrambe hanno mostrato una elevata capacita di crescita e le economie delle loro due
aree centrali, complessivamente, mostrano un potenziale capace di fare da contrappeso
all’asse di sviluppo del «Greater South East». Oltre a essere tra le aree urbane pil dinami-
che del Nord dell'Inghilterra, Manchester e Leeds hanno fatto passi importanti sia per la
loro organizzazione metropolitana sia per esplorare le possibilita di realizzare un’area di
collaborazione comune (Mouawad, 2009). Un’area comune che potrebbe fornire un otti-
mo esempio per approfondire tanto le connessioni e le complementarita tra due impor-
tanti citta vicine quanto i problemi connessi con la realizzazione di CRs che tagliano tra-
sversalmente i confini regionali.

Nel budget dell’aprile 2009 il governo annuncid che Manchester e Leeds sarebbero
state le prime due CRs con poteri formali, in accordo con i leaders politici locali. Queste
nuove strutture politico-amministrative, che secondo le indicazioni del documento di
previsione avrebbero svolto un ruolo pilota, sarebbero state supervisionate a livello mini-
steriale e avrebbero concordato con il governo le priorita comuni. Lo stesso governo ne
avrebbe sostenuto la crescita economica avvalendosi degli studi e delle ricerche pil re-
centi e in particolare di quelli della Manchester Independent Economic Review» e di
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quelli sulle innovazioni territoriali di Leeds (*°). Gli organi governativi avrebbero collabo-
rato con le due nuove istituzioni allo sviluppo di proposte per la definizione delle loro
competenze strategiche e avrebbero fornito un sostegno ai loro programmi sperimentali
per Poccupazione con investimenti congiunti delle RDAs, della Home and Communities
Agency e di altri partners minori. I nuovi organismi avrebbero beneficiato, inoltre, di un
piano d'azione concordato con il governo, che avrebbe dato a Manchester e Leeds pote-
ri reali per prendere decisioni strategiche al fine di rimodellare le loro economie. In par-
ticolare nel campo dell'occupazione e della formazione professionale, della rigenerazio-
ne urbana e della risoluzione dei problemi dell’alloggio e delle infrastrutture, in modo da
soddisfare le esigenze delle comunita locali e del mercato del lavoro.

Le altre City-Regions, sempre secondo il govemno, avrebbero dovuto prendere esempio
da quelle pilota, conclusione che certamente non ha attenuato le reazioni negative da par-
te delle altre aspiranti al ruolo istituzionale riconosciuto dal governo. Reazioni che sono
state particolarmente vivaci da parte di alcune delle maggiori aspiranti CRs, le quali, aven-
do in corso importanti iniziative per assumere un ruolo istituzionale, erano state indicate
tra le pilt probabili candidate al nuovo ruolo. In particolare la Greater Birmingham, la ter-
za area urbana pil estesa d’Inghilterra e tra le pitt dinamiche delle West Midlands, a cui,
comunque, per attenuarne le rimostranze, il governo promise di sostenere nel suo territo-
rio T'occupazione e la Multi-Area Agreement (") (Murphy e Howl, 2009). Altre aspiranti
CRs in conflitto con il governo centrale, ma che hanno gia compiuto passi significativi per
la definizione dei rispettivi confini territoriali e la creazione di MAAs, sono Liverpool/Mer-
seyside, Durham/Tees Valley, Newcastle/Gateshead/Tyneside e la Greater Bristol.

Una nuova svolta nella politica territoriale e locale del governo del Regno Unito & sta-
ta annunciata nel corso del 2010, dopo il successo politico dei conservatori e dei liberal-
democratici, e la formazione di una nuova coalizione di governo. Tra le riforme principa-
li & prevista la riduzione del deficit di bilancio mediante la cancellazione, a partire dal
2012, di un intero livello di strutture di governo del territorio non elettive. Tra queste i
Regional Government Offices e otto delle nove RDAs inglesi, da sostituire con Local En-
terprise Partnerships (LEPs), organismi destinati a svolgere un ruolo centrale nelle strate-
gie di riequilibrio e di sviluppo economico del governo di coalizione. Verrebbero estesi,
inoltre, i poteri dei sindaci e dei consigli delle 12 maggiori citta inglesi (Birmingham,
Bradford, Bristol, Coventry, Leeds, Leicester, Liverpool, Manchester, Newcastle, Nottin-
gham, Sheffield e Wakefield) rendendoli simili a quelli della Greater London.

Le proposte avanzate ridisegnano radicalmente I'approccio del governo ai poteri loca-
li e alle imprese, riducendo i vincoli burocratici e decentrando verso leaderships strategi-
che pubblico-privato locali le scelte politiche relative alle priorita economiche del loro
territorio. Queste innovazioni introducono in linea di principio una pianificazione decen-
trata pit spinta rispetto a quella proposta dal governo precedente. Tuttavia, non si pud
non rilevare che, sebbene il processo di creazione delle nuove LEPs stia procedendo ra-
pidamente, tanto che nel novembre del 2010 erano state gia accolte dagli organi del go-

(10) La «Manchester Independent Economic Review» (.MIER»), diretta da eminenti economisti e
imprenditori, rappresenta un importante strumento di informazione degli operatori economici e po-
litici e di dibattito sul futuro sviluppo economico della City-Region di Manchester (consultabile in
www.manchester-review.org.uk).

(11) Le Multi-Area Agreements (MAAs) nascono in base ad accordi siglati con il governo centra-
le da enti locali che, in collaborazione con partner privati, si impegnano a rilanciare la crescita eco-
nomica e a combattere le disparita economiche e sociali in cambio della devoluzione di poteri da
parte del governo (www.maaforum.org.uk).
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verno centrale 24 delle 57 richieste di nuove LEPs, non mancano gli interrogativi (*). So-
prattutto da parte di chi paventa che la scarsa chiarezza che regna allo stato attuale sulle
funzioni delle LEPs e sugli obiettivi del nuovo governo possa nascondere in realta un ten-
tativo di far rientrare nei poteri del governo centrale le scelte relative agli investimenti, al-
Pinnovazione, all’accesso ai finanziamenti eccetera (Johnson e Schmuecker, 2010). In
ogni caso, secondo le indicazioni del governo, nel prossimo Whilte Paper on Sub-natio-
nal Economic Growth dovrebbero essere chiariti molti di questi dubbi (www.regen.nep).

Conclusioni. — In Inghilterra il disegno politico di re-scaling regionale, gestito diretta-
mente dagli organi di governo e dalle connotazioni economiche particolarmente marcate,
ha dovuto registrare un completo fallimento, ostacolato dalla diffidenza verso istituzioni
politico-amministrative non adeguatamente sostenute da un’identita collettiva delle co-
munita locali. Le istituzioni regionali, infatti, sono state considerate troppo lontane e trop-
po legate al potere centrale per sostenere le aspirazioni e gli interessi locali. Ben diverso
appare il destino del city-regionalism che si va affermando attraverso un processo bot-
tom-up, accettato in un secondo tempo dal governo laburista, costretto a un riorienta-
mento della sua politica nei confronti delle istituzioni locali, e apparentemente anche dal
nuovo governo di coalizione, costituito da conservatori e liberal-democratici nel 2010. Le
City-Regions stanno assumendo infatti un ruolo centrale nella ristrutturazione istituziona-
le dell'Inghilterra. Una scelta che viene collegata sempre meno ai modelli scientifici di
delimitazione delle Functional Urban Areas e sempre pill 2 una proiezione delle gover-
nances locali in risposta alle sfide dei processi glocali. Questo non significa che i proble-
mi non manchino, soprattutto per quel che riguarda i rapporti con gli organi centrali del
governo e le regole alle quali dovranno assoggettarsi le City-Regions per ricevere il defi-
nitivo riconoscimento istituzionale da parte dello Stato.

1l percorso di rescaling illustrato in questo saggio, pur partendo da premesse e da si-
tuazioni di fatto politiche e istituzionali del tutto particolari e pur essendo ancora in cor-
so di evoluzione, si presta a interessanti riflessioni. Esso dimostra innanzitutto con chia-
rezza che ogni significativa forma di rescaling di poteri, diretta top-down, nell’intento di
assecondare specifiche politiche economiche e sociali decise a livello centrale, senza un
adeguato coinvolgimento degli attori locali, determina sfiducia e ostilita che ne rendono
difficile I'implementazione. Assecondare i processi di aggregazione che partono dal bas-
so e cedere agli attori locali la guida di processi democratici di formazione di nuove ag-
gregazioni territoriali, appaiono come le pil valide alternative, purché i processi bottom-
up dimostrino di essere in grado di concorrere a creare nuovi opportuni equilibri tra le
differenti istituzioni. In ogni caso la formazione di aggregazioni volontarie di istituzioni e
di attori pubblici e privati locali (in Inghilterra ne sono esempi tipici le Multi-Area Agree-
ments e le Local Enterprise Partnerships), soprattutto quando emerge il comune interesse
verso obiettivi largamente condivisi (societd coesa), a cui le istituzioni e le classi domi-
nanti riescono a dare un volto sufficientemente chiaro e i mezzi economici per raggiun-
gerli, rappresenta una valida premessa per superare differenze e contrapposizioni. E at-
traverso queste aggregazioni volontarie, infatti, che si apre la strada alla ridefinizione e al-
l'accettazione di nuovi equilibri tra le istituzioni locali e tra i poteri locali e quelli centrali.

(12) Dettagli relativi alle nuove LEPs inglesi sono reperibili in www.communities.gov.uk/localgo-
vernment/local/localenterprisepartnerships.
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