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Venere Stefania Sanna *

LA POLITICA DI COESIONE 
RIFORMATA. UN APPROCCIO 
TERRITORIALIZZATO ALLA 
POLITICA DI COESIONE 
EUROPEA

Riassunto: Le politiche territoriali dell’Unione Europea hanno subito nel corso 
degli anni numerose riforme. Si è passati da forme di intervento di tipo settoriale 
a politiche rivolte al territorio e alla dimensione locale dello sviluppo. L’originario 
approccio compensativo e settoriale è stato surclassato da una strategia di in-
tervento di tipo place-based, sinergico, integrato e multisettoriale che mira oggi 
all’implementazione di strategie di sviluppo rispondenti ad obiettivi e bisogni 
locali. Il connubio tra integrazione e territorialità, l’attenzione rivolta ai bisogni e 
alle potenzialità locali ed endogene e alle strategie territoriali di sviluppo locale, 
rappresentano solo alcune delle caratteristiche della nuova politica di coesione.

Parole chiave: politica di coesione, squilibri territoriali, Unione Europea.

1. Premessa

Le politiche territoriali dell’Unione Europea sono state per lun-
go tempo, ed oggi più che mai, al centro di un acceso dibattito che 
coinvolge tanto la comunità scientifi ca quanto gli attori istituzio-
nali, in particolar modo i policy-maker operanti alle diverse scale 
della governance europea.

Le fi nalità che guidano idealmente gli interventi volti alla corre-
zione delle disparità territoriali e al conseguimento della conver-
genza economica, e in particolar modo la defi nizione della fi nalità 
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di coesione economica e sociale adottata come obiettivo prioritario 
con l’Atto Unico Europeo (AUE) del 1986, hanno avuto un profon-
do impatto sia sul signifi cato che viene attribuito al concetto di 
integrazione europea, sia sul generalizzato clima di consenso che 
si è venuto a creare nel corso del tempo in merito a interventi e 
strumenti di coesione e integrazione territoriale.

Fino agli anni Ottanta, il concetto di integrazione poteva essere 
inteso, in maniera semplicistica e piuttosto riduttiva, come l’eli-
minazione di qualsiasi ostacolo alla liberalizzazione degli scambi 
commerciali. Dal 1986 la coesione è divenuta essa stessa obiet-
tivo da conseguire, principio più ampio che ha guidato le riforme 
che nel tempo si sono avvicendate. Da principio ispiratore, infatti, 
la coesione è divenuta fi nalità politica, cambiando così il corso 
dell’integrazione europea, ampliandone gli obiettivi e trasforman-
dola in un processo dedicato alla “costruzione” dell’Unione Eu-
ropea. Parallelamente, il concetto di convergenza economica ha 
assunto un signifi cato più ampio, che, oltre a considerare la ridu-
zione dei divari economici tra territori, si lega in maniera indisso-
lubile a quello di equità sociale e di crescita “smart, sustainable 
and inclusive” (Cohesion Policy Goals 2014-2020 – Commissione 
Europea, 2010).

Se, però, attraverso le politiche europee non si facilitasse la 
convergenza tra posizioni socio-economiche regionali, e dunque 
non si attenuassero le disparità esistenti fra territori (misurabili 
tanto in termini economici quanto occupazionali, di standard di 
vita, produttivi, ecc.), non sarebbe possibile conseguire la più alta 
fi nalità della coesione e dunque non avrebbe senso mantenere in 
vita strumenti ed interventi di politica regionale.

Il presente contributo ha pertanto un doppio obiettivo: guarda-
re al ruolo che la politica regionale europea ha svolto nel corso del 
tempo e al compito che, in termini concettuali, ha assolto nell’am-
bito del dibattito sul processo di integrazione europea; e paralle-
lamente, mediante una ricostruzione delle principali tappe della 
politica regionale e di coesione dell’UE, giungere all’esame delle 
profonde riforme e innovazioni introdotte nell’attuale periodo di 
programmazione 2014-2020, rifl ettendo sul nuovo approccio ter-
ritorializzato alla politica di coesione e sull’adozione di nuovi stru-
menti che denotano una vera e propria riscoperta del territorio.
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2. Squilibri regionali e politiche di coesione

La consapevolezza delle questioni territoriali e degli squilibri 
economici che caratterizzano le regioni europee era già viva in 
sede di fi rma dei Trattati di Roma, quando i sei paesi fondatori 
della Comunità Economica Europea si dichiararono “solleciti di 
rafforzare l’unità delle loro economie e di assicurarne lo sviluppo 
armonioso riducendo le disparità fra le differenti regioni e il ritar-
do di quelle meno favorite” (Preambolo del Trattato, 1957). Nes-
sun riferimento esplicito era presente, tuttavia, circa le modalità 
per affrontare e sanare tali problematiche e disparità.

Seppure in quella sede i divari regionali non vennero conside-
rati questioni di pressante urgenza, l’annessione di nuovi paesi 
alla CEE e il progressivo allargamento dello spazio comunitario 
ampliarono lo spettro delle disuguaglianze e delle disparità tra 
territori. L’ingresso nella CEE, nella prima metà degli anni Settan-
ta, di Gran Bretagna, Danimarca e Irlanda ed i successivi allarga-
menti a Grecia, Spagna e Portogallo nel corso degli anni Ottanta 
hanno, infatti, modifi cato l’originaria geografi a della Comunità. In 
particolar modo accrescendo la storica contrapposizione tra pae-
si del centro e della periferia, determinando un modesto amplia-
mento dell’area del core (a gran parte dei territori del centro e nord 
Europa), a fronte di una consistente estensione delle aree periferi-
che (Penisola Iberica, Grecia e Irlanda), in uno scenario di cresci-
ta e sviluppo economico caratterizzato da fratture interregionali 
molto serie. L’eliminazione delle barriere tariffarie, l’integrazione 
dei mercati e la maggiore mobilità dei fattori produttivi offrirono 
nuove opportunità di sviluppo economico e crearono l’aspettativa 
che maggiori investimenti e risorse sarebbero confl uiti anche nei 
paesi e nelle regioni periferiche. Tuttavia, i maggiori benefi ciari di 
tali processi furono soprattutto i sistemi produttivi già dinamici, 
mentre quelli in ritardo di sviluppo non seppero offrire adeguate 
risposte alle esigenze di ristrutturazione economica, produttiva, 
infrastrutturale, ecc. imposte dall’integrazione e non furono in 
grado di coglierne le opportunità (Rodríguez-Pose e Fratesi, 2007).

La mancata convergenza pose al centro del dibattito della Com-
missione Europea l’opportunità di stanziare fondi comuni ed ide-
are strategie, strumenti e politiche condivise per attenuare le di-
sparità reddituali e produttive che rischiavano di impedire “uno 
sviluppo armonioso delle attività economiche, (…) un’espansione 
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continua ed equilibrata e una stabilità accresciuta” (Trattato di 
Roma, 1957, Art. 2). Nonostante dunque le ispirazioni fondanti il 
processo di integrazione europea fossero saldamente ancorate ai 
principi della libera concorrenza e della rinuncia a qualsiasi for-
ma di protezionismo, dagli anni Settanta la Commissione assunse 
un ruolo attivo per la risoluzione delle problematiche regionali.

Come si vedrà di seguito, nel corso dei decenni gli interventi 
volti ad ottenere coesione e convergenza economica sono cresciuti 
di importanza, tanto in termini fi nanziari quanto nell’estensione 
territoriale delle aree da essi interessate. Parallelamente, anche il 
ruolo che in termini concettuali le politiche regionali hanno rive-
stito all’interno del più ampio dibattito sul processo di integrazio-
ne europea è mutato sostanzialmente.

2.1. La politica regionale degli anni Settanta

Le prime esperienze di politica regionale nacquero in Europa 
verso la fi ne degli anni Settanta, periodo durante il quale vennero 
stanziati i primi fondi a sostegno di interventi da realizzare nelle 
aree più svantaggiate della CEE. La politica regionale fu ideata 
principalmente come strumento fi nalizzato a “correggere i princi-
pali squilibri regionali della Comunità, in particolare quelli risul-
tanti dalla prevalenza delle attività agricole, dalle trasformazioni 
industriali e da una sottoccupazione strutturale” (Regolamento 
CEE 724/75).

Le motivazioni della politica regionale “andarono subito ben 
oltre l’idea di un mero strumento compensativo per correggere 
gli effetti dell’integrazione del mercato. (…) La nuova politica e 
la sua visibilità (nessuno deve ‘avere motivo di dubitare della 
volontà comune’), vennero viste come un modo per garantire 
non solo la sostenibilità del processo di integrazione ma anche 
la sostenibilità della Comunità, soprattutto tenendo conto della 
‘lunga storia e della eterogeneità del popolo europeo’” (Barca, 
2009, p. 14).

Per far fronte al quadro delle disparità esistenti, ulteriormente 
aggravate dagli accadimenti e dalle crisi internazionali di quegli 
anni, nel 1975 attraverso l’istituzione del FESR (Fondo Europeo 
per lo Sviluppo Regionale) furono predisposti i primi strumenti 
fi nanziari volti alla realizzazione di forme di assistenza economica 
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alle aree nelle quali l’unifi cazione dei mercati stava arrecando più 
svantaggi che benefi ci.

In questa prima fase però, nonostante la Commissione avesse 
destinato una discreta quantità di risorse fi nanziarie agli inter-
venti territoriali (pari allo 0,04% del Prodotto Nazionale Lordo dei 
nove Stati membri della CEE), i fi nanziamenti non furono stan-
ziati in ragione di una prospettiva organica e di lungo termine. La 
defi nizione delle aree ammissibili fu, infatti, totalmente rimessa 
alle decisioni di ogni singolo paese e i fi nanziamenti vennero so-
stanzialmente assegnati a pioggia in ragione di prestabilite quote 
nazionali.

La politica regionale degli anni Settanta si qualifi cò, dunque, 
come una mera pratica ridistribuiva attraverso la quale ripartire 
risorse fi nanziarie fra i membri della Comunità, il più delle volte 
secondo una logica di rimborso o ricompensa spettante ad alcuni 
Stati per gli sforzi economici o i sacrifi ci sostenuti in favore dell’in-
tegrazione (Leonardi, 1998; Viesti e Prota, 2008).

2.2. La politica regionale degli anni Ottanta

Negli anni Ottanta, con l’ingresso di nuovi e più periferici paesi 
nella CEE – Grecia (1981), Portogallo e Spagna (1986) – il quadro 
delle disparità economiche regionali si aggravò. Questi amplia-
menti, da un lato resero ancor più palese la necessità di soste-
nere la coesione economica e sociale delle aree affl itte da crescita 
ritardata e profondi squilibri, ma al contempo accesero attriti di 
natura politica riguardanti i criteri di distribuzione delle risorse 
fi nanziarie. Tutto ciò culminò in rivendicazioni economiche sol-
levate soprattutto da quei paesi, Gran Bretagna in primo luogo, 
che vedevano negli aiuti comunitari una sorta di contropartita per 
l’adesione all’Unione Economica e Monetaria.

Date le pressanti esigenze derivanti dal processo di integrazio-
ne, e alla luce del limitato raggio d’azione degli interventi adottati, 
nel 1984 le linee strategiche della politica regionale – e a cascata il 
modello di gestione dei fondi – vennero riformate nell’ottica di un 
approccio di tipo integrato.

La riforma riguardò principalmente strumenti di policy, strate-
gie e scale d’intervento. Per quanto attiene gli strumenti, la Com-
missione optò per una visione di medio termine, sostituendo al 
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fi nanziamento di singoli progetti lo strumento della programma-
zione integrata basata su una serie ben defi nita di criteri e princi-
pi (partenariato tra livelli istituzionali, cofi nanziamento naziona-
le dei progetti, valutazione di previsioni, risultati, ecc.) e su una 
prima valutazione ex-post (meglio sarebbe dire rendicontazione) 
effettuata mediante la pubblicazione di rapporti periodici della 
Commissione sulle tendenze regionali di sviluppo.

Dal punto di vista dei criteri di ripartizione dei fondi, con la 
riforma del FESR la Commissione abbandonò la logica delle ri-
partizioni delle risorse basata su quote nazionali fi sse optando 
per il metodo delle forcelle: margini attraverso i quali ripartire le 
risorse stanziate tra regioni in base agli squilibri in esse esistenti 
(calcolati sulla base di specifi ci indicatori). Si passò dunque ad 
una nuova logica distributiva indirizzata alla crescita e al decollo 
delle economie caratterizzate da storici e profondi ritardi strut-
turali secondo un modello di gestione delle risorse che guardava 
alla crea zione di condizioni favorevoli allo sviluppo economico; ciò 
attraverso investimenti mirati a rafforzare la base economica delle 
regioni benefi ciarie utilizzando importanti quote dei fondi struttu-
rali (oltre il 60%) per fi nanziare progetti di investimento in infra-
strutture pubbliche (Basile et al., 2001, p. 11).

Di pari passo con le riforme, anche la dotazione fi nanziaria dei 
fondi per il periodo 1975-1987 mutò, aumentando di quasi dieci 
volte rispetto al passato (Viesti e Prota, 2008, p. 14). L’investi-
mento politico e fi nanziario nella politica regionale crebbe rapida-
mente e dal punto di vista strategico questa divenne uffi cialmente 
uno degli assi portanti dell’agenda europea, obiettivo prioritario 
nonché strumento di policy per lo sviluppo.

La svolta cruciale si produsse nel 1986 con la fi rma dell’Atto 
Unico Europeo quando, mediante una revisione del Trattato di 
Roma e l’inserimento di un nuovo Titolo (V) dedicato alla coesio-
ne economica e sociale, la politica regionale venne a confi gurarsi 
come vera e propria politica comunitaria: “strumento fi nalizzato 
a ‘promuovere [...] uno sviluppo equilibrato complessivo’, [...] vale 
a dire lo strumento principale per il perseguimento dell’obiettivo 
della coesione” (Barca, 2009, p. 15).

Fu l’introduzione della fi nalità di carattere politico, orientata 
all’ottenimento di una reale coesione dei sistemi socio-economici 
di paesi e regioni europee, a rendere possibile il salto di qualità 
che ha convertito una Comunità economica in una Unione di ca-
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rattere politico. La nuova interpretazione attribuita alla fi nalità 
di coesione cambiò radicalmente il senso attribuito al concetto di 
integrazione europea che assunse così una doppia valenza: istitu-
zionale ed economica. La prima, in linea con l’essenza stessa del-
la coesione “arriva a disegnare uno scenario nel quale si colloca 
una nuova entità sovranazionale che non è il fulcro del concetto 
di sovranità o di governo come lo è lo Stato-nazione nella conce-
zione nazionale, ma essa rappresenta un insieme di livelli politici 
con poteri differenziati” (Leonardi, 1998). La seconda invece, si 
lega ineluttabilmente alla prospettiva di creare un’integrazione di 
carattere monetario e nell’adozione della Moneta Unica Europea 
(MUE), sfi da del Trattato di Maastricht del 1992 portata a realiz-
zazione nel maggio 1998.

Alla luce dell’entrata in vigore del Mercato Unico, la Commis-
sione, ben consapevole degli effetti polarizzanti che il processo di 
integrazione stava producendo sui territori dell’Unione, si adope-
rò ancora una volta per l’adeguamento degli strumenti di politica 
regionale esistenti. In quegli anni, a cascata, l’agenda europea 
venne rivoluzionata e sulla logica di un chiaro principio di pro-
grammazione, a ciascuno degli strumenti di policy (FESR Fondo 
Europeo per lo Sviluppo Regionale, FSE Fondo Sociale Europeo 
e FEOGA Fondo Europeo Agricolo di Orientamento e Garanzia) 
vennero associati specifi ci Obiettivi prioritari.

Nel 1988 la Commissione emanò un’ampia gamma di regola-
menti (CEE 2052/88) mediante i quali furono stabiliti i quattro 
principi guida per l’adozione dei fondi strutturali (concertazione, 
programmazione, partenariato e addizionalità), i criteri di coordi-
namento tra i diversi strumenti fi nanziari ed un sistema di mo-
nitoraggio e valutazione degli intervanti comunitari. Il budget de-
stinato a questi ultimi fu praticamente raddoppiato mediante il 
cosiddetto. “Pacchetto Delors I” (Leonardi, 1998). Contestualmen-
te, prese avvio una fase di pianifi cazione regionale che portò all’i-
dentifi cazione degli obiettivi e delle priorità della politica regionale 
europea: sviluppo di regioni strutturalmente arretrate, conversione 
di regioni in declino industriale, lotta alla disoccupazione di lungo 
periodo, aumento dell’occupazione, aggiornamento delle struttu-
re agricole giovanile e promozione dello sviluppo di aree rurali.

L’impegno della Commissione volto alla riduzione delle dispa-
rità esistenti, si basò anche in questa fase sulla convinzione che 
le economie europee potessero convergere e che gli squilibri si 
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sarebbero potuti attenuare. In questo frangente, il dibattito sulla 
convergenza e sullo sviluppo economico squilibrato (Myrdal 1957, 
Hirschman 1958) giocò un ruolo chiave nel rafforzare la profonda 
convinzione per cui attraverso la creazione di un unico mercato, 
sarebbe stato possibile drenare risorse di diversa natura (fi nan-
ziarie, umane, tecnologiche, ecc.) verso le aree meno sviluppate 
della Comunità (Boldrin e Canova, 2001). Si è quindi offerta una 
valida giustifi cazione ai massicci investimenti indirizzati verso le 
aree in ritardo di sviluppo, tacitando le confl ittualità derivanti 
dalle divergenze di interessi fra Stati membri.

In questi anni dunque, la politica regionale della Commissione 
ne ha trovato ampia legittimazione proprio nei processi innescati 
dal processo di integrazione economica. Questo fenomeno, per al-
cuni versi ha accresciuto la specializzazione e la differenziazione 
fra aree (conseguenza diretta dell’eliminazione delle barriere tarif-
farie e non), mentre per altri ha reso le imprese e gli investimenti 
liberi di spostarsi dove possano trarre maggiori benefi ci, aumen-
tando così la concentrazione spaziale delle attività produttive a 
vantaggio delle regioni più sviluppate (con conseguenti effetti ne-
gativi sulle aree periferiche. Consapevole di tali effetti e alla luce 
delle proiezioni territoriali dello sviluppo economico, sempre più 
centrali nel dibattito scientifi co (Rodríguez-Pose, 2003), la Com-
missione introdusse quindi meccanismi di reciprocità e riequili-
brio economico degli squilibri e strumenti diretti (erogazione di 
prestiti ed investimenti in infrastrutture) fi nanziati con i fondi del-
la BEI (Banca Europea degli Investimenti). La politica regionale 
venne così promossa quale fondamentale misura di orientamento 
del capitale mobile interregionale verso le aree svantaggiate, lad-
dove questo sarebbe stato attratto da più favorevoli condizioni 
predisposte ad hoc in base a speciali interventi di incentivazione 
fi nanziaria e fi scale.

2.3. La politica regionale dell’Unione Europea

Nel 1992, con la fi rma del Trattato di Maastricht, i paesi ade-
renti alla CEE costruirono l’Unione Europea e nel 1995 tre nuo-
vi paesi furono ammessi: Austria, Finlandia e Svezia (UE-15). Il 
percorso di politica regionale iniziato negli anni precedenti non si 
interruppe e anzi venne potenziato.
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I tratti caratterizzanti tale evoluzione (certo non riassumibili in 
poche pagine) riguardarono trasversalmente un insieme di rifor-
me operate su strategie, obiettivi prioritari, dimensione e destina-
zione dei fondi e sugli strumenti adottati per conseguire coesio-
ne e convergenza. Di pari passo, mutarono le aspettative riposte 
nella politica regionale e i molteplici ruoli che questa, anche in 
termini simbolici, ha e continua a rivestire nel più ampio quadro 
del processo di integrazione europea.

Tutto ciò venne accompagnato da un rinnovato dibattito sugli 
effetti dell’integrazione e sul conseguente andamento distributivo 
degli squilibri territoriali (Barro e Sala-i-Martin, 1991; Cuadra-
do Roura, 2001; De La Fuente, 2000; Martin, 2000; Krugman 
e Venables, 1990). Il rischio che gli allargamenti e l’integrazione 
potessero determinare un aumento delle disuguaglianze intra e 
interregionali rappresentava già da tempo un fattore di discussio-
ne e preoccupazione per i policy maker operanti alle diverse scale 
della governance europea. A riguardo, le conclusioni cui giunsero 
gli studiosi della New Growth Theory (Lucas, 1988; Romer, 1990; 
Grossman, Helpman, 1991) e della New Economic Geography 
(Fujita, Krugman e Venables, 1999), corroborarono l’ipotesi se-
condo la quale un aumento delle spinte verso una maggiore inte-
grazione dei mercati alimentano le divergenze economiche regio-
nali (Basile et al., 2001).

Sulla base di questi presupposti l’architettura della politica 
regionale e di coesione venne più e più volte rivista e “tutti con-
vennero che, affi nché l’Unione potesse esistere, specialmente a 
fronte della creazione di un mercato e una moneta unici, sareb-
bero stati necessari obiettivi di sviluppo chiari e forti” (Barca, 
2009, p. 26).

Attraverso le importanti riforme degli anni Novanta, gli obiettivi 
della politica regionale sono stati snelliti ed allineati a chiari assi 
prioritari sui quali indirizzare i fondi. Gli sforzi sono stati cana-
lizzati in maniera più razionale e, mentre in periodi precedenti si 
era assistito ad un’estensione spaziale e demografi ca delle zone 
oggetto di aiuti, nel corso degli anni Novanta si è assistito ad una 
concentrazione geografi ca degli interventi.

Gradualmente sono state attribuite alla Commissione Europea 
nuove competenze che, oltre a renderla più autonoma in termini 
di iniziativa politica, le hanno assegnato la facoltà di interagire 
in linea retta con tutti quegli attori sub-statali che si occupano 
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di gestire quanto stanziato in fondi strutturali. Così, mediante gli 
strumenti di monitoraggio e valutazione da un lato e, dall’altro, 
grazie all’introduzione del principio della partnership nel quadro 
del nuovo sistema di programmazione, si è dato avvio al proces-
so di istituzionalizzazione del ruolo degli enti sub-statali; ciò in 
maniera tale per cui la stessa azione di governo e la produzione 
di politiche pubbliche non si svolgessero più a livello nazionale o 
centrale, ma divenissero il prodotto di una interazione tra attori 
politici ed istituzionali per loro natura appartenenti a diversi livelli 
territoriali di governo (comunitario, nazionale e regionale/locale).

Dal 1996, si sono susseguiti periodicamente i Rapporti sulla 
Coesione pubblicati dalla Commissione Europea attraverso i qua-
li, oltre a dar notizia delle principali riforme apportate alla poli-
tica regionale europea, si analizzava quanto avvenuto all’interno 
dell’Unione in tema di coesione economica e sociale (riduzione 
delle disuguaglianze socio-economiche tra gli Stati membri, le re-
gioni e i gruppi sociali).

Nel 1999 l’Unione ha compiuto passi importanti per il suo av-
venire adottando l’Euro, valuta unica volta al consolidamento 
dell’Unione economica e monetaria. Con l’adozione dell’Euro, il 
processo di integrazione ha raggiunto, almeno dal punto di vi-
sta monetario, uno stadio piuttosto avanzato, tanto che secondo 
alcuni “l’Unione monetaria si confi gura come la più importante 
manifestazione del processo di integrazione europea e forse come 
l’avvenimento più signifi cativo verifi catosi negli ultimi cinquanta 
anni sotto il profi lo politico ed economico” (Mauro, 2004).

Tuttavia, dal punto di vista della coesione economica e sociale, 
anche se tutti gli Stati membri dichiarano di guardare fermamen-
te a tale traguardo, e nonostante gli sforzi profusi tanto in termini 
di policy che di investimenti, l’evidenza storica dimostra il parziale 
e molto limitato raggiungimento degli obiettivi prefi ssati (Molle, 
2007). A fi ne anni novanta i divari esistenti fra le condizioni socio-
economiche dei paesi e delle regioni facenti parte l’Unione deline-
avano infatti uno scenario profondamente eterogeneo. Inoltre, le 
molteplici constatazioni e autocritiche della stessa Commissione 
Europea (già dal Secondo Rapporto Sulla Coesione del gennaio 
2001), in merito ad una mancata convergenza tra regioni, e le pro-
spettive di nuovi e importanti allargamenti gettarono un’ombra 
sulla validità delle strategie di politica regionale.

Gli anni Duemila si sono così aperti alla luce di nuove sfi de per 
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l’Unione Europea. Di fatto, i vasti allargamenti a Est del 2004 (Ci-
pro, Malta, Slovenia, Estonia, Lettonia, Lituania, Polonia, Repub-
blica Ceca, Slovacchia ed Ungheria), del 2007 (Romania e Bulga-
ria) e del 2013 (Croazia), hanno prodotto conseguenze rilevanti 
sia sulla struttura socio-economica dell’Unione, sia sulle politiche 
da realizzare in favore dell’integrazione e della coesione. Il quadro 
territoriale e delle relazioni che lo articolano, così come il mo-
saico socio-culturale e delle dinamiche politiche ed economiche 
dell’Unione Europea è profondamente mutato e le implicazioni de-
rivanti dagli allargamenti sono state importanti.

Da un lato, oltre a rafforzare la spinta verso il processo di uni-
fi cazione europea, questi allargamenti hanno rappresentato una 
rilevante opportunità di sviluppo economico sia per i vecchi Stati 
membri che per i nuovi entrati (Leonardi, 1998; Mauro, 2004; 
Viesti, Prota, 2008). D’altro canto, con particolare riferimento alla 
dinamica di gestione delle risorse per la coesione, la loro annes-
sione, oltre ad accentuare le disparità esistenti, ha fatto sì che 
le regioni storicamente in ritardo di sviluppo vedessero messo a 
rischio, seppur gradualmente, lo status di eleggibilità per l’utilizzo 
dei fondi strutturali.

Per quanto attiene le performance del passato, molti hanno 
sollevato questioni relative all’opportunità e all’effi cacia della po-
litica di coesione poiché, secondo alcuni autori, gli interventi po-
sti in essere non sempre hanno trovato nei numeri un riscontro 
al loro successo (si vedano fra gli altri Boldrin e Canova, 2001; 
Martin, 2000; Rodríguez-Pose e Fratesi, 2007; Dall’Erba e Le 
Gallo 2008).

Nonostante gli strumenti e le dotazioni fi nanziarie stanziate per 
il conseguimento della fi nalità di coesione socio-economica delle 
aree facenti parte della Comunità prima e dell’Unione poi siano 
stati più e più volte riformati, l’obiettivo prioritario del sostegno 
alle regioni in ritardo di sviluppo (Obiettivo 1) è rimasto immuta-
to nell’agenda europea. Questo, sebbene da un lato confermi un 
duraturo impegno assunto dalle istituzioni europee per colmare le 
disparità economiche e sociali che minacciano il completamento 
del processo di integrazione, di fatto mette in evidenza il perdura-
re della questione, che seppur con diverse intensità, ancora non 
ha trovato adeguata soluzione.

Tutto ciò ha necessariamente imposto nuove e più complesse 
rifl essioni sul disegno e sull’attuazione di una politica regionale 
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più solida e sulle rinnovate necessità di inserire un pilastro tra-
sversale di sviluppo nelle politiche dell’UE.

3. La politica di coesione riformata

Nelle fasi di avvio della nuova programmazione (2014-2020) da 
più parti ci si è interrogati su quanto i fondi strutturali stiano con-
correndo alla mitigazione degli squilibri territoriali e più in gene-
rale al raggiungimento degli obiettivi di Lisbona: “fare dell’Unione 
la più competitiva e dinamica economia della conoscenza” (Com-
missione Europea, 2000).

La politica di coesione rappresenta ancora la principale strate-
gia di investimento dell’UE. Tuttavia, quanto di tangibile i fondi 
siano in grado di apportare singolarmente (in termini di sviluppo 
socio-economico, coesione, riduzione degli squilibri, creazione di 
opportunità, ecc.) e quanto congiuntamente attraverso azioni in-
tegrate e sinergiche è ancora molto dibattuto.

Secondo l’opinione della Commissione Europea, “l’analisi svol-
ta dalla Direzione Generale degli Affari Economici e Finanziari 
(DG ECFIN) europea mostra che l’impatto della politica di coe-
sione sulle economie degli Stati membri è generalmente positivo” 
(Commissione Europea, 2012, p. 27). Secondo il Rapporto Barca 
del 2009, invece, la risposta a tali interrogativi si presenta in larga 
misura debole se non negativa e si evidenziano “carenze a livello 
di pianifi cazione strategica e disegno concettuale” che hanno por-
tato alla frammentazione delle risorse programmate.

La crisi economica ha imposto di dare risposte integrate ed ef-
fi caci, offrendo altresì l’opportunità di ripensare la politica di coe-
sione. Da qui è nata Europa 2020, una strategia per una crescita 
“intelligente, sostenibile ed inclusiva”: intelligente, attraverso lo 
sviluppo di una economia basata sulla conoscenza e sull’innova-
zione sostenibile, che dia impulso ad una economia più effi ciente 
sotto il profi lo delle risorse, più verde e competitiva; ed inclusiva, 
per promuovere una economia con un alto tasso di occupazione 
che favorisca la coesione sociale e territoriale (Commissione Eu-
ropea, 2010).

L’UE si trova ad affrontare bisogni crescenti con risorse scarse 
e la scelta compiuta dalla Commissione Europea mira alla mo-
dernizzazione dell’impiego dei fondi e alla concentrazione delle ri-
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sorse su poche priorità (come suggerito all’interno del Rapporto 
Barca nel 2009). La nuova politica, infatti, allinea la distribuzione 
delle risorse ai cinque obiettivi della “Strategia Europa 2020” 1, 
divenuti nuovi obiettivi dei fondi strutturali.

La proposta di regolamento generale (n. 1303/2013) della nuo-
va politica di coesione detta undici obiettivi tematici 2, allineati, a 
loro volta, alle priorità e agli obiettivi della strategia Europa 2020. 
Ciascun obiettivo tematico, all’interno dei programmi attuativi, 
verrà declinato secondo specifi che priorità d’investimento (tra le 
principali inclusione sociale e occupazione).

Nel complesso, la nuova programmazione 2014-2020 non va 
considerata come una mera estensione della precedente fase, ben-
sì va letta secondo una chiave del tutto differente. Tra le principali 
innovazioni rispetto al periodo di programmazione 2007-2013, la 
proposta di regolamento prevede un riordino basato sui seguenti 
principi di programmazione:

1. integrazione fra fondi: presume il contributo di tutti i fondi 
al raggiungimento degli obiettivi;

2. concentrazione tematica delle risorse: richiede di destinare 
la maggior parte delle risorse di un programma operativo (dal 60% 
all’80% a seconda del livello di sviluppo di un territorio) ad un 
numero ristretto di priorità all’interno di una o più aree temati-
che. Questo dovrebbe ridurre il rischio di una eccessiva diluizione 

1 Gli obiettivi sono cinque: 1. Occupazione - innalzamento al 75% del tasso di 
occupazione (per la fascia di età compresa tra i 20 e i 64 anni); 2. R&S - aumento 
degli investimenti in ricerca e sviluppo al 3% del PIL dell’UE; 3. Cambiamenti cli-
matici e sostenibilità energetica - riduzione delle emissioni di gas serra del 20% 
(o persino del 30%, se le condizioni lo permettono) rispetto al 1990; 20% del fab-
bisogno di energia ricavato da fonti rinnovabili; aumento del 20% dell’effi cienza 
energetica; 4. Istruzione - riduzione dei tassi di abbandono scolastico precoce al 
di sotto del 10%; aumento al 40% dei 30-34enni con un’istruzione universitaria e 
5. Lotta alla povertà e all’emarginazione - almeno 20 milioni di persone a rischio 
o in situazione di povertà ed emarginazione in meno.

2 1. Ricerca e innovazione; 2. Tecnologie dell’informazione e della comunica-
zione (TIC); 3. Competitività delle Piccole e Medie Imprese (PMI); 4. Transizione 
verso un’economia a basse emissioni di carbonio; 5. Adattamento ai cambia-
menti climatici e prevenzione e gestione dei rischi; 6. Tutela dell’ambiente ed 
effi cienza delle risorse; 7. Trasporto sostenibile e rimozione delle strozzature nel-
le principali infrastrutture di rete; 8. Occupazione e sostegno alla mobilità dei 
lavoratori; 9. Inclusione sociale e lotta alla povertà; 10. Istruzione, competenze 
e apprendimento permanente; 11. Potenziamento della capacità istituzionale e 
amministrazioni pubbliche effi cienti.
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degli interventi, favorendo le azioni mirate. Per la maggior parte 
dei paesi, Italia inclusa, signifi cherà un totale ripensamento del-
le strategie di utilizzo dei fondi europei (Ministero della Coesione 
Territoriale, 2012);

3. riserva di risorse Fondo Sociale Europeo (FSE): destinando 
una quota almeno pari al 20% del FSE per ciascun paese all’obiet-
tivo inclusione sociale e lotta alla povertà. Si vuole con ciò garan-
tire l’equilibrio di base dell’obiettivo del fondo e della strategia 
Europa 2020: sviluppo economico, coesione e qualità sociale.

Numerosi altri rinnovamenti sono stati introdotti sul fronte del 
coordinamento delle azioni, sulla condizionalità ex-ante per l’indi-
rizzo degli aiuti e l’utilizzo di strumenti fi nanziari appropriati e in 
materia di responsabilità sui risultati (defi nizione di obiettivi ex-
ante, monitoraggio in itinere e valutazione ex-post). In particolare, 
con l’introduzione della condizionalità macroeconomica, se uno 
Stato membro non rispetterà le raccomandazioni europee sulla 
governance economica e sul defi cit di bilancio, la Commissione 
potrà dapprima richiedere una modifi ca dei documenti strategici 
nazionali per la politica di coesione e, in seguito, sospendere i 
pagamenti. Molta attenzione è stata riservata anche alla semplifi -
cazione delle procedure per l’utilizzo degli investimenti.

4. Il nuovo approccio territorializzato alla politica regionale

Di particolare rilievo è l’importanza attribuita al territorio, rife-
rimento essenziale della programmazione dei fondi strutturali. Il 
nuovo approccio territorializzato enfatizza il ruolo delle politiche 
place-based (Barca, 2009) laddove scegliere una scala adeguata 
consente di defi nire con maggiore effi cacia i risultati attesi decli-
nandoli in “obiettivi specifi ci” (cosa si vuole ottenere), “azioni da 
realizzare” (attraverso quali interventi concreti si intende agire) e 
“indicatori di valutazione degli impatti” (come osservare gli effetti 
delle politiche).

Defi nire un territorio non è solo un atto amministrativo. In-
dividuare con precisione i confi ni di un intervento consente di 
ottenere economie di scala (aggregazione dei destinatari), di scopo 
(possibilità di agire contemporaneamente su obiettivi diversi con 
gli stessi mezzi) e generare esternalità positive (creazione, attra-
verso opportune modalità di azione, di condizioni favorevoli alla 
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realizzazione di altre politiche) (Ministero della Coesione Territo-
riale, 2012).

I confi ni dei territori degli interventi fi nanziabili sono quindi in-
dipendenti dai confi ni amministrativi, sono endogeni al processo 
politico e possono cambiare nel corso del tempo (Barca, 2009). La 
politica di sviluppo place-based che ne deriva ha così lo scopo di 
integrare l’apporto dei fondi strutturali in azioni di sistema volte 
ad agire in modo coordinato e convergente su diversi fronti per la 
realizzazione di una strategia di sviluppo a lungo termine.

Secondo questo nuovo approccio, il territorio deve essere inteso 
come la naturale dimensione di riferimento della programmazione 
partecipata, con il coinvolgimento dei diversi attori istituzionali, 
degli organi di rappresentanza economica e sociale e degli attori 
della società civile in esso operanti.

In tal senso, i nuovi regolamenti dei fondi rafforzano l’attenzio-
ne alla dimensione territoriale proponendo due strumenti speci-
fi ci e appunto di carattere territoriale: 1. il Community-led local 
development (CLLD) 3 o Sviluppo locale di tipo partecipativo e 2. 
l’Integrated territorial investment o Investimento Territoriale Inte-
grato (ITI).

Il Community-led local development (CLLD) è uno strumento 
che, secondo un approccio integrato di tipo bottom-up, mira ad in-
coraggiare il coinvolgimento delle comunità e delle organizzazioni 
locali sia nell’elaborazione sia nell’implementazione delle strategie 
di sviluppo che rispondono ad obiettivi e bisogni locali; questo de-
putando loro il potere decisionale affi nché contribuiscano ad af-
frontare problemi che non possono essere risolti tramite un’azio-
ne di tipo top-down o in base a strategie di sviluppo elaborate ad 
altre differenti scale.

Questo strumento può essere sostenuto da più fondi struttura-
li, focalizza l’attenzione su territori specifi ci – di scala sub-regio-
nale, non più quindi sui NUTS 2 ma sui “luoghi” (Barca, 2009) –
e viene concepito e attutato da un partenariato istituito a livello 
locale, il GAL (Gruppo di Azione Locale), costituito da rappresen-
tanti degli interessi socio-economici locali pubblici e privati. In 
particolare, dal punto di vista dell’area geografi ca, il CLLD può 

3 Strumento che nasce dall’esperienza del progetto LEADER (in ambito rura-
le), dove ha dimostrato la sua effi cacia per l’attuazione di politiche di sviluppo, 
viene oggi esteso a tutti gli altri ambiti di intervento (Commissione Europea, 
2013a).
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essere adottato indifferentemente per zone rurali, urbane, aree 
marine e costiere, ecc.

Il CLLD dovrà essere messo in atto tramite “strategie di svilup-
po locale basate sull’area, integrate e multi-setto riali, concepite 
prendendo in considerazione le potenzialità e le esigenze locali” 
e dovrà apportare “caratteristiche innovative nel contesto locale, 
l’istituzione di una rete e, dove oppor tuno, la cooperazione” (Com-
missione Europea, 2013a, p. 6).

Fig. 1 - Possibile confi gurazione del CLLD in aree urbane.

Fonte: Commissione Europea, 2013a.

Il secondo strumento denominato ITI - Integrated Territorial In-
vestment, il cui uso è facoltativo, permette agli Stati membri di 
implementare programmi operativi in modo trasversale e di attin-
gere risorse da più fondi, o da diverse linee di fi nanziamento di 
uno stesso fondo, per assicurare la realizzazione di una strategia 
integrata per un territorio specifi co.

Lo strumento appare dunque fl essibile ma può essere utiliz-
zato in maniera effi ciente se la “specifi ca area geografi ca interes-
sata possiede una strategia territoriale integrata e intersettoria-
le” (Commissione Europea, 2013b). Ad esso, infatti, è possibile 
ricorrere nel caso in cui una strategia di sviluppo urbano, un 
patto territoriale o una iniziativa locale (per qualsiasi area geogra-
fi ca, che non necessariamente deve corrispondere ad una unità 
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amministrativa), richiedano un approccio convergente, ossia che 
comporta investimenti da parte di più assi prioritari di uno o più 
programmi operativi.

Gli ITI sono dunque trasversali alle linee tematiche dei singoli 
strumenti di programmazione e consentono la convergenza tra un 
ampio insieme di azioni.

I due strumenti si differenziano in quanto, mentre nel caso del 
CLLD è obbligatorio adottare un approccio strettamente bottom-
up (è il Gruppo di Azione Locale che stabilisce il contenuto della 
strategia di sviluppo locale e le operazioni soggette a fi nanziamen-
to), un ITI è più fl essibile e non implica la scelta di una specifi ca 
modalità decisionale in merito all’utilizzo dei fondi; tale processo 
può essere dall’alto verso il basso o viceversa, oppure una combi-
nazione dei due. Inoltre, i due strumenti possono essere combi-
nati e un CLLD può essere, ad esempio, una componente di una 
strategia urbana integrata implementata mediante un ITI. Attra-
verso l’utilizzo di questi nuovi strumenti dunque, sarà possibile 
ideare un insieme coerente di operazioni rispondenti agli obiettivi 
e ai bisogni locali.

Il connubio tra integrazione e territorialità, l’attenzione rivolta 
ai bisogni e alle potenzialità locali ed endogene, gli aspetti legati 
alla concentrazione delle risorse e alle azioni mirate a territori 
sub-regionali specifi ci, l’accento posto su strategie territoriali di 
sviluppo locale che adottano un approccio integrato e multisetto-
riale, determinano la svolta delle strategie di politica regionale e 
consacrano il nuovo protagonismo del territorio e della dimensio-
ne locale nella politica regionale.

5. Conclusioni

Nel corso degli anni le strategie di politica regionale sono mu-
tate e si è assistito a una continua rivisitazione sia di obiettivi, 
strumenti e fondi messi a disposizione per promuovere la coesio-
ne socio-economica, sia della governance stessa della politica di 
coesione oggi di tipo multilivello e incentrata sui luoghi.

Si è passati nel tempo da una politica di solidarietà ad una 
strategia per l’integrazione e lo sviluppo; da forme di intervento 
di tipo settoriale a politiche rivolte al territorio e alla dimensione 
locale dello sviluppo. L’approccio compensativo è stato così sur-
classato da una strategia di intervento di tipo sinergico ed inte-
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grato che mira oggi all’implementazione di strategie di sviluppo 
rispondenti ad obiettivi e bisogni locali.

In tal modo, la politica regionale mira a creare opportunità ag-
giuntive di sviluppo mediante una rinnovata attenzione alle ri-
sorse endogene dei territori, al fi ne di creare condizioni di pari 
opportunità di sviluppo regionale.

Creare integrazione nel rispetto delle specifi cità è una delle esi-
genze forti cui intende rispondere la nuova politica di coesione 
rivisitata, secondo un approccio territorializzato basato sul pre-
supposto di fondo per cui il successo nello sviluppo territoriale 
può essere più effi cacemente raggiunto attraverso un approccio 
integrato e multidimensionale. Promuovendo il ruolo centrale dei 
territori sin dalle fasi di programmazione degli interventi, la nuo-
va politica di coesione ha mutato radicalmente l’approccio alla 
pianifi cazione delle strategie di sviluppo territoriale.

Sono tuttavia identifi cabili alcune criticità che potrebbero met-
tere in crisi le regioni in ritardo di sviluppo ed impedire loro di 
benefi ciare pienamente dei nuovi interventi.

La nuova politica di coesione prevede che i territori prendano 
piena consapevolezza dei loro potenziali endogeni e siano già in 
grado di delineare strategie mediante il coinvolgimento degli atto-
ri chiave e secondo un approccio di partnership pubblico-privato 
che permetta di identifi care settori e interventi più promettenti, 
nonché i punti deboli che ostacolano i processi di sviluppo e cre-
scita socio-economica. Tuttavia, per alcuni territori questi rap-
presentano obiettivi da raggiungere, più che punti di partenza in 
base ai quali ideare strategie di sviluppo.

Altro nodo critico particolarmente discusso riguarda le dispo-
sizioni relative alla condizionalità di tipo macroeconomico che 
bloccheranno l’erogazione dei fondi ai paesi che non riusciranno 
a rispettare gli impegni sul risanamento dei conti pubblici. Per 
quanto se ne possano condividere gli scopi e gli obiettivi, soprat-
tutto in termini di una migliore allocazione dei fondi per garantire 
la qualità della spesa e una maggiore concentrazione degli inter-
venti, è indubbio che alcuni territori corrono il rischio di restare 
ulteriormente indietro e di essere penalizzati dal contesto macro-
economico nazionale nell’ambito del quale operano. I conti pub-
blici dell’Unione nel complesso ne benefi cerebbero, ma tutto ciò 
confl iggerebbe con l’obiettivo principale della politica di coesione: 
promuovere una crescita sostenibile ed equilibrata.
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Summary: The territorial policies of the European Union have undergone nu-
merous reforms over the years. They have changed from sectoral policy assistan-
ce to policies directed at territorial and local development. The original compen-
satory and sectoral approach has been outclassed by a strategy of intervention, 
while increasingly adding place-based, synergistic, integrated, and multi-sec-
toral forms, which today aim at development strategies to meet local objectives 
and needs. Combining integration and territoriality, and the attention given to 
the needs and potential of local and endogenous spatial strategies and local de-
velopment, are just some of the features of the new Cohesion Policy for Europe.

Résumé: Les politiques territoriales de l’Union Européenne ont subi de nom-
breuses réformes au fi l des ans. Elles sont passées de formes d’intervention de 
type sectoriel à des politiques de territoire et à une dimension de développement 
local. L’approche originelle, compensatoire et sectorielle, a été surclassée par 
une stratégie d’intervention de type localisé (place-based), synergétique, intégré 
et multisectoriel qui vise aujourd’hui à la mise en place de stratégies de déve-
loppement qui puissent répondre à des objectifs et des besoins locaux. La com-
binaison de l’intégration et de la territorialité, l’attention donnée aux besoins et 
aux potentialités locales et endogènes, ainsi qu’aux stratégies territoriales de 
développement local, représentent seulement certaines des caractéristiques de 
la nouvelle politique de cohésion.

ANNALI 2012-2013.indb   105ANNALI 2012-2013.indb   105 20/10/2014   07:44:0820/10/2014   07:44:08




