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23. LA POLITICA DI COESIONE NELLA PROSPETTIVA 2014-2020. IL QUADRO DI
RIFERIMENTO PER IL RILANCIO DELLA COOPERAZIONE TERRITORIALE EUROPEAE IL
RUOLO DELLE MACROREGIONI

Angela D’Orazio™

23.1 INTRODUZIONE

Il processo di sviluppo della European policy & in questo momento nella fase cruciale per la
determinazione degli orientamenti relativi al prossimo periodo di programmazione 2014-2020.

Il rinnovo delle istituzioni europee, a partire dal nuovo Trattato di Lisbona (2009), ha fornito una
base piu solida all’azione in campo territoriale: la politica di coesione mira ad articolarsi sempre di piu
secondo una visione multidimensionale che aspira ad essere economica sociale e, soprattutto, territoriale.

La politica europea di coesione, sviluppata per mezzo dei fondi strutturali e degli altri strumenti
orientati alla convergenza, ha subito negli ultimi anni un cambiamento di prospettiva rispetto
all’adeguatezza dei modelli di sviluppo economico di riferimento, in particolare, in relazione alle cosiddette
politiche di sviluppo regionale (Barca et al. 2012).

La spinta al riconoscimento della diversita territoriale & venuta in primo luogo dal Comitato delle
Regioni e, in seno alla Commissione, dalla DG Regio.

Un processo di progressivo inserimento del tema territoriale nei documenti ufficiali testimonia
questo cambiamento di paradigma, giustificato, dal punto di vista dell’economia, dall’adozione di modelli di
sviluppo locale endogeno che hanno via via trovato cittadinanza nei consessi ufficiali (Commissione
Comunita Europee, 2008).

E’ allinterno della politica di coesione che si confrontano visioni contrastanti in merito all’'idea di
Europa che si vorrebbe costruire, ai modelli di sviluppo economico ai quali fare riferimento, alle azioni da
implementare per perseguire gli obiettivi.

Due momenti del dibattito dell’ultimo decennio sono rappresentati da due documenti indipendenti
ma commissionati dall’'interno delle istituzioni europee: il Rapporto Sapir (2004) e il Rapporto Barca (2009).

Nel primo Rapporto, redatto al momento della negoziazione del bilancio comunitario attuale, si
proponeva di mettere in campo, indebolendo sia la politica di coesione sia quella agricola, politiche
strutturali di scala europea rivolte al potenziamento delle reti ‘maggiori’ delle infrastrutture e della ricerca,
senza particolare attenzione alla dimensione territoriale, considerando questi interventi di tipo ‘space-
blind’ e valutandone I'opportunita in termini di efficienza di sistema e non di copertura territoriale.

Nel secondo Rapporto, finalizzato esplicitamente alla politica di coesione, si rivendicava invece un
ruolo fondamentale alla dimensione territoriale nell’elaborazione di politiche di sviluppo: I'approccio da
seguire doveva essere place-based, dal momento che la giustapposizione di investimenti settoriali non
garantisce |'efficacia e il territorio investito costituisce fattore discriminante in termini di efficienza.

Queste istanze non nuove avevano trovato un primo riconoscimento nell’adozione della prima
Territorial Agenda nel 2007, un documento non formalmente adottato né dalla Commissione né dal
Parlamento: il rafforzamento della competitivita dell’Europa nel mondo e raggiungibile utilizzando al meglio
e in modo innovativo la sua diversita territoriale; ma & nel V Rapporto di coesione (CEC, 2010a), il primo

19 Ricercatore di ‘Geografa Economica’ e ESPON Contact Point Italia Staff, Dipartimento di Scienze e Tecnologia della Formazione,
Universita degli Studi di Roma “Tor Vergata”

% Territorial Agenda of the European Union: Towards a more competitive and sustainable Europe of diverse regions’
(2007).Basandosi sul lavoro prodotto da ESPON — (European Spatial Planning Observation Network), gli Stati membri hanno
prodotto il documento 'The territorial state and perspectives of the European Union (TSP): un documento cosiddetto evidence-
based che ha fornito la base per il documento politico di Lipsia. Esso contiene raccomandazioni per una “politica integrata di
sviluppo spaziale” orientata a mobilitare i potenziali delle citta e delle regioni europee, per una crescita economica sostenibile ma
anche per |'occupazione.
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pubblicato dopo il Trattato di Lisbona, che si sottolinea I'emergere di quattro questioni centrali: dimensione
territoriale di accesso ai servizi; dimensione ambientale dello sviluppo sostenibile; regioni funzionali e
cooperazione territoriale; misura dell'impatto territoriale delle politiche.

L’attuale strategia Europa 2020 (Commissione Comunita Europee, 2010) Una strategia per una
crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, che costituisce il riferimento per i prossimi dieci anni come a
suo tempo fu la Strategia di Lisbona-Gothemburg, si inserisce in questo quadro evolutivo — di progressivo
emergere della dimensione territoriale - che vede dopo circa un decennio accettata come fondante per
I’'Unione la nozione di coesione territoriale nella sua duplice dimensione di obbiettivo politico di lungo
termine e competenza condivisa fra Unione e Stati membri.

“La politica di coesione e i fondi strutturali, gia importanti di per sé, sono meccanismi fondamentali
per realizzare le priorita di una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva negli Stati membri e nelle
regioni” (Commissione delle Comunita Europee, 2010, p. 22).

Tuttavia, in questo contesto, la dichiarata dimensione territoriale della strategia risulta solo
implicita nella formulazione generale. Emerge chiaramente la questione della territorializzazione delle
politiche, cioe della necessita di adottare un approccio territoriale, sia nell'elaborazione che nella
implementazione, per identificare azioni utili, adattate a regioni e citta: “Europe 2020 Strategy has a
territorial dimension although it remains somewhat implicit. A territorial dimension and a place-based
approach is integral to the implementation of the strategy. The aims of Europe 2020 require that territorial
diversity is acknowledged and that full advantage is taken of the distinctiveness of Europe’s regions and
municipalities. A territorial dimension is also needed to fully grasp the different types of challenges for
regional development of the Europe 2020 strategy. Last but not least, acknowledging the territorial
dimension and its richness also allows for better inclusion of the key public and private stakeholders at local
and regional level. The inclusion of a territorial approach into the elaboration and implementation of the
Strategy could add up to the creation of more policy coherence and the formulation of tailor-made actions
for regions and cities”. (ESPON, 2010, p.5)

Il dibattito sulla futura regolazione dei fondi strutturali in particolare in merito al ruolo della
dimensione territoriale e degli strumenti utili alla cosiddetta territorializzazione delle politiche europee
raccoglie queste preoccupazioni’’ e I'attuale formalizzazione dei nuovi regolamenti cerca di rendere
operativa la necessaria attivita di conoscenza dei contesti locali alle diverse scale.

23.2 ALLA RICERCA DI UN NUOVO PARADIGMA PER LA POLITICA REGIONALE EUROPEA

Il dibattito in merito alla programmazione del nuovo periodo ha visto confrontarsi diverse e
opposte visioni riguardo al modello di policy da adottare; visioni che implicavano anche diverse logiche di
azione per il livello europeo (Faludi, 2010).

Erano quindi in discussione sia le premesse che gli obbiettivi stessi della politica di coesione
attraverso un ripensamento della sua articolazione in particolare nel sostenere lo sviluppo territoriale a
livello locale (Polish Presidency, 2011).

Una parte rilevante del budget andava dedicata a una strategia di sviluppo ‘placed-based’ che
avesse nella politica di coesione il suo principale strumento e che venisse attuata ristrutturando
completamente la logica e i meccanismi di allocazione: in una parola I'idea di politica pubblica sottesa.

Secondo Barca (2009) una riforma di questo tipo deve implicare una differente concezione delle
politiche, una concentrazione delle priorita, un cambiamento nella governance. Richiede tre condizioni per
essere attuata: un impegno politico di alto profilo, cambiamenti da predisporre e mettere in atto gia nel

2| documenti principali nell’affrontare la questione, sia adottati formalmente sia prodotto di gruppi di lavoro sono: il V Rapporto di
Coesione (CEC - European Commission,2010), il Rapporto Barca (Barca Report, 2009), il lavoro per gli incontri del High Level Group
Reflecting on Future Cohesion Policy (CEC European Commission, 2010b; 2010c) il lavoro di revisione del budget (CEC European
Commission, 2010d), la Dichiarazione di Toledo (Informal Ministerial Meeting on Urban Development, 2010), la Territorial Agenda
rinnovata (Informal Ministerial Meeting of Ministers responsible for Spatial Planning and Territorial Development, 2011).
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periodo di programmazione 2007-2013, in modo da testare la ristrutturazione del successivo periodo
mediante un ripensamento del processo di negoziazione.

L’approccio place-based pone infatti al centro un processo di ‘negoziazione’ locale multilivello che
adotta come obbiettivi della politica regionale sia la riduzione della sottoutilizzazione del potenziale
territoriale sia la riduzione dell’esclusione sociale; che individui come ambiti di intervento regioni funzionali
che pero siano scelte attraverso un processo di policy; che identifichi come strumenti di intervento la
fornitura di pacchetti di beni e servizi pubblici integrati e I'introduzione di un cambiamento istituzionale;
che adotti come metodo di intervento esterno, da una parte, la condizionalita dei contributi, dall’altra la
raccolta di informazioni e la definizione di priorita e preferenze a livello locale.

In breve cid che appare in trasformazione sono le premesse stesse della politica regionale europea
(Thissen e Van Oort, 2010) e la proposta di un nuovo paradigma.

Le politiche europee di sviluppo si sono concentrate per decenni sul superamento dei differenziali
di ricchezza misurata in termini di PIL tra le regioni europee in base a modelli di sviluppo economico
tradizionali per i quali le politiche attive implicavano aiuto in investimenti diretti in infrastrutture.

Infatti, I'interpretazione corrente del modello economico europeo era quella che identificava un
core e una periferia e che misurava il livello di integrazione europea come accessibilita economica, cioé in
termini di distanza dei singoli Stati o delle regioni dagli altri mercati nazionali e in relazione al peso degli
scambi commerciali relativi. Gli Stati e le regioni meno sviluppate dovevano essere aiutati a causa del costo
piu alto da sostenere per raggiungere i mercati centrali.

Ma il complesso delle attivita di collaborazione e cooperazione sviluppate negli anni, sia a livello di
riunioni informali dei Ministeri responsabili della pianificazione territoriale, sia relative ad iniziative della DG
REGIO (ora DGXVI) sia riferite ad altri programmi europei non esplicitamente dedicati all’obbiettivo della
convergenza macroeconomica, hanno introdotto modelli interpretativi diversi delle forme di sviluppo del
territorio europeo.

In particolare, a partire dagli studi sviluppati per Europe 2000 (Commission of European
Communities, 1991), € cominciata ad emergere, da una parte, |I'evidenza della diversita e della complessita
di queste forme - diversita non riconducibile a pochi indicatori macroeconomici - dall’altra, la necessita di
trovare la strada per sviluppare una strategia di pianificazione territoriale europea. Che cosa questo
potesse significare & stato oggetto di ampia discussione a partire dalla formulazione dello Schema di
sviluppo dello spazio europeo (European Spatial Devlopment Perspective ESDP — CEC, 1999), e
successivamente in seno a consessi sia politici sia accademici (Faludi, 2009; Peyrony, 2010). Tale
documento ha fornito gli elementi dai quali ancora si muove nella formulazione di indirizzi e documenti
programmatici.

Tuttavia nel momento in cui si riconosce che lo sviluppo di un territorio e legato a molteplici
dimensioni e evidente che gli indirizzi di programmazione e gli interventi connessi non possono essere
considerati settoriali ma implicano una strategia integrata che sia territoriale, cioé adattata a quel
territorio.

Una delle questioni centrali riguarda allora la scala degli indirizzi di policy e il soggetto che assume
la responsabilita della decisione.

Durante gli anni novanta del 1900 sono stati elaborati studi di livello macroregionale (Commission
of European Communities, 1994) - sia in preparazione dello Schema di sviluppo dello spazio europeo sia in
relazione a specifiche politiche settoriali come quelle infrastrutturali (Trans European Networks) o di
conservazione del patrimonio naturale (Natura 2000) - che hanno posto le basi per il riconoscimento della
possibilita di diversi ambiti di intervento.

Le attivita di cooperazione transnazionale (aree di cooperazione come Spazio Alpino o
Mediterraneo) d’altra parte hanno contribuito in modo sostanziale alla formazione di modelli di
collaborazione per I'implementazione della politica europea di sviluppo spaziale. E’ riconosciuto il ruolo che
questo tipo di cooperazione riveste nello sviluppo territoriale in virtu della capacita di aumentare la
‘competenza europea’ di regioni e citta che sono state coinvolte in questi programmi (Le Galés, 2006;
German Precidency, 2007; Dihr e Nadin, 2007).
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L’approccio integrato allo sviluppo territoriale e stato caratteristico in questi progetti, dal momento
che in genere e stato necessario in molti casi produrre una visione comune di sviluppo piuttosto che far
semplicemente dialogare settori omologhi delle diverse istituzioni partecipanti.

23.3 LA DIMENSIONE TERRITORIALE NELLA NUOVA POLITICA DI COESIONE 2014-2020

La discussione in merito al passato periodo di programmazione (European Commission, 2013) ha
orientato gli attuali indirizzi di policy, come e possibile rilevare dal nuovo regolamento generale dei fondi
strutturali (Regolamento Generale UE 1303/2013).

Si & deciso di concentrare le politiche strutturali su un numero minore di priorita strettamente
connesse alla strategia Europa 2020, con l'obiettivo di puntare ai risultati, monitorare i progressi e
agevolare |'attuazione.

Gli obbiettivi tematici sono esplicitati nell’Articolo 9 “Al fine di contribuire alla realizzazione della
strategia dell'Unione per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, e delle missioni specifiche di
ciascun fondo conformemente ai loro obiettivi basati sul trattato, compresa la coesione economica, sociale
e territoriale, ogni fondo SIE sostiene gli obiettivi tematici seguenti: 1) rafforzare la ricerca, lo sviluppo
tecnologico e l'innovazione; 2) migliorare I'accesso alle TIC, nonché I'impiego e la qualita delle medesime; 3)
promuovere la competitivita delle PMI, del settore agricolo (per il FEASR) e del settore della pesca e
dell'acquacoltura (per il FEAMP); 4) sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni di
carbonio in tutti i settori; 5) promuovere I'adattamento al cambiamento climatico, la prevenzione e la
gestione dei rischi; 6) preservare e tutelare I'ambiente e promuovere |'uso efficiente delle risorse; 7)
promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature nelle principali infrastrutture di rete;
8) promuovere un'occupazione sostenibile e di qualita e sostenere la mobilita dei lavoratori; 9) promuovere
I'inclusione sociale e combattere la poverta e ogni discriminazione; 10) investire nell'istruzione, nella
formazione e nella formazione professionale per le competenze e l'apprendimento permanente; 11)
rafforzare la capacita istituzionale delle autorita pubbliche e delle parti interessate e un'amministrazione
pubblica efficiente; Gli obiettivi tematici sono tradotti in priorita specifiche per ciascun fondo e sono
stabiliti nelle norme specifiche di ciascun fondo”.

Nel Regolamento, mentre si sottolinea che occorre un legame piu stretto tra politica di coesione e
governance economica dell'Unione, in modo da garantire che |'efficacia della spesa nell'ambito dei fondi
strutturali si fondi su politiche economiche sane, dall’altro lato si introduce in maniera esplicita la necessita
di un approccio territoriale integrato

Infatti dal momento che le principali sfide della societa cui si trova oggi a far fronte I'Unione —
globalizzazione, cambiamenti demografici, degrado ambientale, migrazione, cambiamenti climatici, uso
dell'energia, conseguenze economiche e sociali della crisi — possono avere impatti differenti nelle diverse
regioni®®, nell'elaborazione degli accordi di partenariato e dei programmi da parte degli Stati membri, la
scelta e la combinazione di obiettivi tematici, nonché la selezione degli investimenti e delle priorita
dell'Unione corrispondenti e degli obiettivi specifici, devono riflettere le esigenze e il potenziale di crescita
intelligente, sostenibile e inclusiva di ciascuno Stato membro e di ciascuna regione™*

L'approccio territoriale integrato nell'affrontare le sfide territoriali prevede che i programmi
finanziati dai fondi strutturali riflettano la diversita delle regioni europee, in termini di: caratteristiche
dell'occupazione e del mercato del lavoro; interdipendenze tra diversi settori; modelli di pendolarismo,
invecchiamento e cambiamenti demografici; caratteristiche culturali, paesaggistiche e del patrimonio;
vulnerabilita e impatti dei cambiamenti climatici; destinazione del territorio e disponibilita limitata delle
risorse; potenziale per un uso piu sostenibile delle risorse comprese le fonti rinnovabili; dispositivi
istituzionali e di governance; connettivita e accessibilita e collegamenti tra zone rurali e urbane®.

13 Regolamento UE n. 1303/2013, Allegato I, 6.3.
1% Regolamento UE n. 1303/2013 Allegato |, 6.2.
1 Regolamento UE n. 1303/2013 Allegato I. 6.4.
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L’elaborazione di accordi di partenariato e programmi relativi ai singoli fondi deve quindi
prevedere® una fase di studio e valutazione che sembra articolata secondo un modello di pianificazione
strategica (Archibugi, 1996) che miri a*’:

e analizzare le caratteristiche, il potenziale di sviluppo e la capacita dello Stato membro o della
regione, in particolare in relazione alle sfide principali individuate nella strategia Europe 2020;

e valutare le principali sfide cui deve far fronte la regione o lo Stato membro e individuare le
strozzature e i collegamenti mancanti e le lacune nel campo dell'innovazione, compresa la
mancanza di capacita di programmazione e di attuazione che inibisce il potenziale di crescita e
occupazione a lungo termine per identificare i settori e le attivita possibili oggetto di scelte
politiche di priorita e quindi di intervento e concentrazione delle risorse;

e valutare le difficolta di un coordinamento transettoriale, intergiurisdizionale o transfrontaliero, in
particolare nel contesto di strategie macroregionali e per i bacini marittimi;

e individuare misure tese a conseguire un migliore coordinamento tra i diversi livelli territoriali,
tenendo conto della scala territoriale e del contesto adeguati per la progettazione delle politiche
nonché del quadro istituzionale e giuridico degli Stati membri, e le diverse fonti di finanziamento
per ottenere un approccio integrato che colleghi la strategia dell'Unione per una crescita
intelligente, sostenibile e inclusiva ai soggetti regionali e locali.

Nell’'operare questa valutazione, poi, dovrebbe essere garantita la dimensione territoriale della
coesione, se, nel formulare la strategia per una crescita intelligente sostenibile e inclusiva nelle aree
interessate, si considereranno i seguenti fattori®®:

e il ruolo delle citta, delle zone urbane e rurali e delle zone di pesca e costiere, nonché delle zone che

presentano svantaggi geografici o demografici specifici;

o |e sfide specifiche delle regioni ultraperiferiche, delle regioni piu settentrionali con bassissima
densita demografica e delle regioni insulari, transfrontaliere e di montagna;

e i collegamenti tra zone urbane e rurali, in termini di accesso a servizi e infrastrutture di elevata
qualita e a prezzi abbordabili, e dei problemi delle regioni con una forte concentrazione di
comunita socialmente emarginate.

In questo ‘discorso’ le indicazioni principali degli studi degli anni 90, “Transport infrastructure
improvements” the “Urban areas to be improved” e “Development potential to be realised” (in relaziome a
foreste, aree rurali e industriali, turismo interno, aree per la diffusione tecnologica e cooperazione
transfrontaliera in tema di pianificazione)

Il patrimonio di conoscenza in termini di approcci metodologici e in termini di elementi di conoscenza
che il programma ESPON 2013 puo fornire allo sviluppo dei processi politici di elaborazione ed
implementazione della Strategia Europe 2020 (ESPON, 2010) trova conferma nelle indicazioni di metodo del
nuovo regolamento generale dei fondi strutturali.

Nell’'ambito del Programma sono stati infatti identificati e individuati secondo la loro localizzazione
regionale i potenziali che guidano lo sviluppo europeo.

Sotto la Priorita 1 Applied research sono state esplorate le interrelazioni fra differenti dinamiche
(demografia, cambiamento climatico, energia...) e implicazioni politiche (per esempio attraverso la
valutazione di impatto territoriale).

D’altro canto i risultati degli studi della Priorita 2 Target analyses servono alla formulazione, in un
guadro di riferimento europeo, di politiche adattate ai possibili sviluppi di citta regioni e macro-regioni.

In generale i progetti considerano le reali pratiche di governance cercando di contribuire
all’empowerment di citta e regioni.

Tutta l'attivita permette di aggiornare continuamente la piattaforma scientifica di dati, indicatori,
comparazioni territoriali e metodologie di indagine.

Un tale patrimonio di conoscenza permette di ottenere un quadro di comparazione a livello regionale
che copre tutto il territorio europeo e si offre come base per ogni iniziativa di cooperazione territoriale a
diverse scale geografiche.

16 Regolamento UE n. 1303/2013 Art. 15, paragrafo 1, lettera a).
7 Regolamento UE n. 1303/2013 Allegato |, 6.4.
18 Regolamento UE n. 1303/2013 Allegato I, 6.5.
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23.4 LE NUOVE SFIDE DELLA COOPERAZIONE TERRITORIALE: IL RUOLO DELLE STRATEGIE MACROREGIONALI.

Le priorita fissate dall'UE sono tradotte in azioni pratiche negli Stati membri e nelle loro regioni
mediante i programmi strutturali. L'elemento fondamentale per realizzare questi obiettivi di portata
europea e la partecipazione di tutti i livelli amministrativi.

La politica di coesione opera fornendo beni pubblici essenziali con lo scopo di permettere ai paesi e
alle regioni europee di concentrare le risorse per migliorare la coesione economica, sociale e territoriale e
realizzare gli obiettivi della strategia Europa 2020.

Il Regolamento dei fondi strutturali definisce una serie di regole comuni per aumentare la coerenza
fra gli strumenti, favorire le sinergie e ottenere un impatto piu forte nell'implementazione dei diversi fondi
(Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), il Fondo sociale europeo (FSE), il Fondo di coesione, il Fondo
europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca
(FEAMP).

Nel documento generale & riconosciuta una forte interdipendenza a livello transfrontaliero, quindi
si sottolinea che la politica di coesione mira a rinforzare i legami fra le regioni pil e meno sviluppate per
sfruttare al massimo |'"effetto diffusivo" (spill-over) dai centri di crescita verso le aree circostanti.

In questa ottica e sottolineato il ruolo centrale che assume da una parte la caratterizzazione dei
territori dall’altra la costruzione di strategie di sviluppo macroregionali (Dihr ,2011).

Infatti il Quadro Strategico Comune (QSC), - il documento che stabilisce orientamenti strategici per
agevolare il processo di programmazione e il coordinamento settoriale e territoriale degli interventi
dell'Unione nel quadro dei fondi strutturali e con altre politiche e altri strumenti pertinenti dell'Unione -
deve tenere conto delle principali sfide territoriali nelle varie tipologie di territorio.

Fra i contenuti previsti ci sono le modalita per affrontare le principali sfide territoriali per le zone
urbane, rurali, costiere e di pesca, le sfide demografiche delle regioni o le esigenze specifiche delle zone
geografiche che presentano gravi e permanenti svantaggi naturali o demografici ma anche le sfide
specifiche delle regioni ultraperiferiche.

Il QSC deve definire i settori prioritari per le attivita di cooperazione sotto i fondi strutturali
tenendo conto, se del caso, delle strategie macro-regionali e di quelle relative ai bacini marittimi.

In questo contesto una "strategia macroregionale" & definita® come “un quadro integrato
approvato dal Consiglio europeo, che potrebbe essere sostenuto dai fondi strutturali tra gli altri, per
affrontare sfide comuni riguardanti un'area geografica definita, [sfide] connesse agli Stati membri e ai paesi
terzi situati nella stessa area geografica, che beneficiano cosi di una cooperazione rafforzata che
contribuisce al conseguimento della coesione economica, sociale e territoriale” .

Si sottolinea la necessita che questo tipo di strategie sia sostenuto anche da programmi nazionali e
regionali, dal momento che non sono previsti fondi specifici addizionali: & necessario identificare nuovi
modi di utilizzare in maniera piu efficiente le risorse esistenti in termini finanziari, legislativi e
infrastrutturali, e a beneficio dell’intera area.

Le strategie macroregionali (e anche le strategie dei bacini marittimi) costituiscono un fenomeno
relativamente recente di cooperazione®® con implicazioni pill ampie rispetto al sistema dei programmi di
finanziamento dell’Unione Europea (European Commission, 2013). Lo stesso V Rapporto di Coesione riserva
un ruolo chiave a questo tipo di strategia.

Lo scopo di una strategia macroregionale & quello di organizzare la cooperazione tra paesi o
territori mobilitando gli attori locali, regionali e nazionali attorno ad una visione che metta a sistema le
politiche in essere con i relativi sistemi di finanziamento (DG REGIO, 2009).

19 Regolamento UE n. 1303/2013 Articolo 2 Definizioni, comma 31

22| concetto di strategia macroregionale é stato introdotto per la prima volta nel 2009 con I'adozione della Strategia Europea per il
Baltico (EU Strategy for the Baltic Sea ), I'altra macro strategia approvata e operativa € quella della macro regione del Danubio
(2011EU Strategy for the Danube region.). E’ in corso di approvazione la Macro Strategia per la regione Adriatica e lonica (EU
Strategy for the Adriatic and lonian region ) che integrera la Strategia Marittima per i Bacini Adriatico e lonico (Maritime Strategy
for the Adriatic and lonian Seas, 2012). Per quanto riguarda le strategia dei bacini marittimi nel 2001 la Commmissione ha adottato
la Strategia Atlantica (Atlantic strategy ) e nel 2012 la strategia lonico-Adriatica (Adriatic-lonian strategy).
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Si considera fondamentale, dati gli attuali vincoli di bilancio pubblico, introdurre approcci innovativi
che mettano a frutto in modo ottimale le indicazioni di policy e i relativi fondi.

Questo implica anche introdurre attivita di cooperazione fra le istituzioni finanziarie sia per
applicare strumenti finanziari nuovi sia per attrarre capitale privato.

L’approccio macro-regionale, come illustrato dalla prima Risoluzione in materia®®, fornisce un
guadro integrato per fare fronte a problemi chiaramente identificati a livello dell’area, che presentino cioe
una dimensione troppo ampia per essere risolti a livello nazionale ma che siano anche specifici rispetto alla
dimensione europea generale

Il valore aggiunto delle macroregioni risiede nel rafforzamento della cooperazione tra Stati e regioni
per cui i programmi di cooperazione territoriale europea rappresentano un elemento chiave per il
raggiungimento degli obiettivi delle macroregioni®.

In questo quadro & interessante il caso dell’area di cooperazione transnazionale alpina per la quale
esiste il Programma Spazio Alpino ma anche uno strumento formalizzato permanente di cooperazione
quale la Convenzione delle Alpi. Le attivita di cooperazione che caratterizzano quest’area europea
strategica ne fanno un naturale oggetto per questo tipo di iniziative.

In quest’area la Convenzione delle Alpi, firmata nel 1991, attiva dal 1995 e ratificata dall’Unione
europea nel 1996, opera su una superficie di 200.000 chilometri quadrati ed & estesa su 8 Stati (Austria,
Francia, Germania, ltalia, Liechtenstein, Monaco, Slovenia e Svizzera). Alla base vi € il riconoscimento che la
conservazione e lo sviluppo sostenibile delle Alpi come territorio abitato da 14 milioni di persone richiede
azioni che attraversino le frontiere nazionali. Chiaramente si tratta di cercare e garantire uno sviluppo
integrato che investa tematiche ambientali, economiche, sociali e culturali.

La Convenzione delle Alpi € un Trattato che riguarda uno specifico territorio e quindi assegna alle
autorita regionali e locali un ruolo fondamentale .

La copertura territoriale non coincide con quella del programma di cooperazione europeo Spazio
Alpino che ingloba i territori regionali nella loro interezza, laddove la Convenzione delle Alpi individua un
confine sub-regionale per limitarsi alle aree dai caratteri montani. In Italia per es. sono interamente
comprese le Regioni autonome Valle D’Aosta e Trentino Alto Adige, ma non l'intero territorio regionale di
Piemonte, Lombardia, Veneto.

In quest’area & in corso un processo di costruzione della proposta in merito ad una macro regione
alpina.

A partire dal 2011 durante la XI"™ Alpine Conference (Brdo/Slovenia March 2011) in seno alla
Convenzione delle Alpi si e costituito il gruppo di lavoro sulla strategia macroregionale che ha espresso
formalmente il contributo della Convenzione nella successiva XII™ Alpine Conference (Poschiavo,
Switzerland, September 2012) (Convenzione delle Alpi, 2012), identificando gli ambiti di interesse per la
definizione delle priorita e i fattori di valore aggiunto che una strategia macroregionale potrebbe
apportare.

Una strategia macroregionale “should be based on identifiable, and agreed, features and challenges
— geographic, cultural, economic or other. However, the definition should not be rigid but rather functional,
so that the proposed policies and projects can be applied to the areas for which they are most applicable.
In other words, the strategy should be place-based rather than administratively organised, so that it
addresses the real needs of the identified locations” (DG REGIO, 2009, p.7).

Nella costruzione della macro-strategia emerge l'importanza di considerare i risultati del
Programma ESPON quale strumento di conoscenza finalizzato alla futura rinnovata politica di cooperazione
territoriale.

Il progetto TerrEvi Territorial Evidence Packs for Structural Funds Programmes (ESPON, 2013) per
es. ha identificato per I'area di cooperazione Spazio Alpino i riferimenti di interesse nell’ambito delle
attivita 2007-2013.

Per citare alcuni esempi nel progetto CLIMATE (ESPON, 2011) sugli effetti del cambiamento
climatico sono analizzati i possibili impatti sulla competitivita e sulla coesione sia a livello europeo che

2 European Parliament Resolution of 6 July 2010 on the European Union Strategy for the Baltic Sea Region and the role of macro-
regions in the future cohesion policy 2009/2230 (INI) (European Parliament, 2010).
22 European Parliament 2010, Risoluzione 2009/2230 ((INI)) punto 24.
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regionale. Lo spazio Alpino costituisce un caso di studio per il quale il progetto fornisce un’inchiesta sulla
capacita di adattamento in quest’area.

Nel progetto GEOSPECS (ESPON, 2012) sono messi in evidenza punti di forza e di debolezza e
opportunita di sviluppo per tipi specifici di territori e regioni in particolare le aree montane.

Il progetto TeDi (ESPON, 2010) si concentra sulla ‘diversita territoriale’ di aree scarsamente
popolate o periferiche, di aree montane e isole e contribuisce ad una migliore comprensione dei processi di
sviluppo in questo tipo di territori.

23.4 CONCLUSIONI

Alla base dell’introduzione della scala macroregionale vi € I'idea che identificare regioni funzionali,
articolate intorno a obiettivi e problemi di sviluppo condivisi, possa contribuire a migliorare |'efficacia della
politica regionale dell'Unione europea®, intendendo con questo che la valorizzazione delle caratteristiche
specifiche di tali regioni potrebbe tradursi in un impiego molto piu efficace dei fondi strutturali e nella
creazione di valore aggiunto a livello regionale?.

Insieme a questo inedito livello di scala geografica emerge quindi un altro inedito riferimento nel
sistema articolato della governance multilivello che caratterizza I'UE e che e chiaramente evocato nella
Risoluzione pil volte citata (European Parliament, 2010), in merito al ruolo delle macroregioni nella politica
di coesione.

Per migliorare l'efficacia della politica regionale nel futuro periodo di programmazione occorre
sostenere e sviluppare l'idea di un approccio integrato e la creazione di strategie per le macroregioni che
siano strategie di tutta I'Unione europea, ma € necessario che la loro attuazione non conduca a una
rinazionalizzazione della politica di coesione *°.

Le strategie macroregionali devono essere concepite in modo da ottenere un nuovo livello di
sinergia capace di ridurre le attuali disparita fra regioni, al fine di creare uno spazio permanente di
prosperita comune con un elevato livello di competitivita — essenziale per affrontare il problema
dell’invecchiamento della popolazione e i nuovi modelli di globalizzazione.

Questo nuovo quadro di cooperazione “macroregionale” € caratterizzato da un forte approccio
“dall'alto verso il basso”, il quale conferisce agli Stati membri un ruolo decisivo nello sviluppo della
cooperazione, creando un nuovo livello di governanceze.

Contemporaneamente lo sviluppo di strategie di scala vasta come sono le strategie macroregionali
contribuisce a promuovere il ruolo del livello locale e regionale nell'attuazione delle politiche dell'UE in
senso pit generale?’.

Il punto di interesse sta dunque nel ruolo di stimolo che la cooperazione territoriale ha avuto
nell’evidenziare la necessita di sguardi ‘nuovi’ sul territorio europeo sguardi che identificano aree di
comune sviluppo (aree vaste alla scala europea) per insiemi di regioni di diversi paesi appartenenti o meno
all’lUnione.

2% European Parliament, 2010, Risoluzione 2009/2230 ((INI)) punto C.
2 European Parliament, 2010, soluzione 2009/2230 ((INI)) punto 8.

2 European Parliament 2010, Risoluzione 2009/2230 ((IN1)) punto D.

2 European Parliament 2010, Risoluzione 2009/2230 ((IN1)) punto 17.
%7 European Parliament 2010, Risoluzione 2009/2230 ((INI)) punto 25.
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