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Il processo di sviluppo della Coesione territoriale all’interno dell’European policy 
è ad una svolta cruciale per la realizzazione degli orientamenti fissati per il periodo di 
programmazione 2014-2020.

La discussione aperta durante il primo anno di ricerca PRIN ne ha individuato gli 
obiettivi e le parole chiave che guidano il processo in Italia, perché la coesione, sempre 
più “territorializzata” sulla base delle diversità geografiche, promuova un’economia for-
temente ancorata al capitale territoriale, assumendo la misura dello stato iniziale e degli 
obiettivi raggiunti (TIA ex ante regionale e provinciale) come premessa a quelli raggiun-
gibili. Questa formula, metodologica e non certo un “mezzo” che resta compito della 
programmazione e del planning istituzionali, è in grado di generare in Italia una visione 
condivisa, rendendo possibile integrare la naturale relazione tra politiche di coesione e 
programmazione/pianificazione territoriale nello scenario post 2020.

In un quadro evolutivo – e di progressivo emergere della dimensione territoriale della 
coesione – in cui si inserisce la ricerca, si è accettata in parte, come fondante, la nozione 
di coesione nella sua dimensione di obiettivo politico-sociale, economico, ambientale e 
culturale di lungo termine, ma non come competenza condivisa con la responsabilità 
istituzionale della programmazione territoriale.

Dal punto di vista concettuale, la Coesione e la sua “misura” sono ancora lontani 
dall’aver ottenuto un pieno consenso politico-istituzionale, scientifico e tecnico nella 
pratica progettuale e, di conseguenza, nella scelta degli indicatori che ne misurano lo 
stato soprattutto a scala regionale. Il peso del diverso background geografico di cui si 
avvale la ricerca, se da un lato rappresenta un forte valore aggiunto nella comprensio-
ne della molteplicità di aspetti e dimensioni che compongono la coesione territoriale, 
dall’altro pone questioni tassonomiche ancora in corso di risoluzione e che attengono il 
superamento dei tradizionali schemi della lettura geografica, che ancora si interroga sul 
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rapporto tra componenti antropiche (incluse le istituzioni) e naturali e la possibilità di 
pervenire a proposte unificanti.

Come la Coesione possa originare complessi di norme e regole sulla base delle diver-
sità geografiche è, dunque, un interrogativo da sciogliere, soprattutto ricordando che, se 
in una prima fase, l’UE ne ha fatto una misura economica della convergenza regionale 
verso valori target di crescita, la Coesione è oggi una dimensione della capacità competi-
tiva regionale basata sulla consapevolezza del proprio capitale territoriale potenziale, sia 
antropico che naturale.

È da questa consapevolezza, sentita più dal Nord che dal Sud europeo e nazionale, 
che hanno avuto origine politiche, progetti e investimenti ‘resilienti’ nei confronti dello 
shock prodotto dalla crisi economico-finanziaria o, ad esempio, di fronte alla necessità 
di adattare le economie locali alle azioni di mitigazione del cambiamento climatico. Da 
qui la necessità di re-interpretare politiche che, per loro natura, dettano indirizzi genera-
li, ricercando, attraverso la Coesione territoriale e una pianificazione dello sviluppo nel 
medio periodo, stabilità e continuità attraverso investimenti integrati ed appropriati alla 
valorizzazione delle qualità territoriali.

Il territorio come “sistema geografico integrato”, dentro e fuori i confini amministra-
tivi, è la base – ma anche l’obiettivo – della ricerca PRIN. Un territorio, il cui sviluppo è 
orientato a dare attuazione a principi quali la sostenibilità e la sussidiarietà. Quest’ultima 
intesa come strumento del costante dialogo e del patto inter-istituzionale che lega le sca-
le dell’azione politica nel dare risposta ai bisogni di cittadini e cittadinanze, nella ricerca 
di soluzioni “robuste” che avvicinino le scale dell’agire politico.

I principi che ispirano il rafforzamento della coesione territoriale attraverso l’adozio-
ne di nuove formule di programmazione e pianificazione non sono solo di natura etico-
laica e non rappresentano assolutismi a-priori, pur avendo ormai acquisito veste univer-
sale. È infatti evidente, a livello globale, la forte asimmetria che distingue l’approccio 
politico e quello operativo alla sostenibilità, alla sussidiarietà o all’equità – quest’ultima 
tema centrale della cd. politica pubblica -, tanto da divenire oggetto di dibattiti di varia 
natura che sconfinano negli orientamenti di politica economica, nel diritto soggettivo ed 
oggettivo, o nella nozione di democrazia, o ancora nella sociologia dei gruppi inclusivi.

In questo senso, il confronto tra le Unità di ricerca che compongono il PRIN è e resta 
aperto, soprattutto di fronte al tema della governace che dovrebbero accompagnare, in 
una visione Europeizzante, le scelte di programmazione e pianificazione in materia di 
Coesione territoriale. A questo fine, il riconoscimento degli elementi distintivi di un 
territorio da parte delle comunità locali come caratteri di coesione è un aspetto centrale 
nei processi di pianificazione delle politiche che intervengono nelle diverse tipologie di 
area inner e del relativo capitale territoriale potenziale.

Come opportunamente osservato (D’Orazio, 2011), nell’evoluzione del ‘discorso’ 
europeo sulla coesione la costruzione di uno specifico livello di pianificazione europea, 
dotato di strumenti politici ma non necessariamente di competenza territoriale, ha la-
sciato il campo alla concezione della coesione territoriale come approccio integrato alla 
definizione delle politiche; un approccio che richiede di inquadrare in questa direzione 
il complesso di obiettivi multidimensionali e potenzialmente conflittuali delle politiche 
settoriali europee e nazionali in un quadro comune che tenga conto della dimensione 
territoriale. Il concetto di coesione territoriale rappresenta un ponte fra il bisogno di 
efficienza economica e l’equilibrio ecologico, ponendo lo sviluppo sostenibile al centro 
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dell’elaborazione politica; benché il sostrato concettuale che informa la strategia Europe 
2020 continui ad utilizzare un quadro di riferimento strettamente limitato ad indica-
tori di crescita, considerando come efficiente obiettivo di sostenibilità ‘semplicemente’ 
il disaccoppiamento tra crescita e uso delle risorse. Resta ancora dunque problematica 
l’interpretazione di che cosa si intenda per dimensione territoriale nelle politiche di 
sviluppo europeo e conseguentemente quali strumenti operativi di elaborazione ed im-
plementazione delle politiche possano essere considerati atti a perseguire gli obiettivi 
dichiarati in Italia.

Questo fa sì che per le regioni italiane la Strategia 2020 sia stata comunque prevalen-
te rispetto alla coesione che, in teoria, dovrebbe rispondere alla scarsa resilienza e all’au-
mento della vulnerabilità agli effetti prodotti dalle grandi ‘questioni’: Climate Change, 
Energy, Demography Change (migration), Globalisation, agendo a livello locale nel so-
stenere i territori attraverso i fondi europei (strutturali integrati, di coesione, ecc.), in 
vista di uno auspicato sviluppo armonioso del territorio nazionale, monitorando l’anda-
mento di regioni, città, aree vaste, per migliorare la capacità competitiva dell’Italia nel 
suo complesso, connettendo flagship initiative nel campo delle Social Sciences alla new 
growth and jobs in Europa tenendo conto delle diversità territoriali dei paesi.

Le priorità di policy nazionali hanno adottato solo di recente un più marcato bottom-
up challenge-based approach e l’interpretazione multidisciplinare delle conoscenze, inclu-
dendo tra queste: la geografia, al pari delle scienze economiche e sociali, attività pilota 
e di demonstration veicolate attraverso le reti della cooperazione; per guardare a green 
economy, clean and efficient energy supply, smart and integrated planning, inclusive, 
innovative and secure societies; climate action, resource efficiency. La concreta occasio-
ne offerta alle attività di ricerca PRIN non trascura tuttavia il contesto territoriale della 
crisi che ha pervaso l’Europa, analizzata anche attraverso reti e Target Group costituiti a 
questo scopo e attività di peer to peer review della letteratura, monitorando le attività di 
‘reazione’ anche nei contesti transnazionali a seguito della Brexit o dei rumor che hanno 
preceduto e seguito l’uscita del White Paper on the future of Europe: Avenues for unity for 
the EU at 27 da parte di Juncker nel marzo 2017.

Le questioni strategiche e di merito emerse sono già un’indicazione sulle politiche di 
cui il TIA dovrà farsi carico per l’misurare l’impatto sulla coesione territoriale esistente 
nelle regioni e nelle province italiane rispetto alle diverse tipologie organizzative:

– la posizione COTER a favore di una rinnovata Politica di Coesione post 2020;
– la posizione più restrittiva della CE nei confronti della Politica di Coesione post 

2020 e la tendenza, sostenuta dai paesi del core, di rivedere completamente la struttura 
dei fondi europei riportandoli ad un unico fondo, penalizzando il raggiungimento di 
obiettivi diversificati per gruppi paesi e regioni (Portogallo, Spagna, Italia, Grecia, Mal-
ta, Cipro, Polonia e regioni del Patto di Visegrad, province olandesi e lander tedeschi), 
poiché anche i paesi dell’Est ne hanno appropriatamente utilizzato le condizionalità per 
avvicinarsi ai target UE 2020;

– la preoccupazione per il 4° scenario delineato dal White Paper che penalizza chi 
ha poco speso o non ha ancora speso, a causa dell’immobilismo che contraddistingue in 
generale le regioni, sulla cui utilità l’UE si interroga per il post 2020;

– la ridotta attenzione a temi, integrati, finanziati dalla Politica di Coesione cruciali 
per l’Italia, tra cui la migrazione e il climate change, soprattutto rispetto ad alcune regio-
ni del Mezzogiorno: Puglia, Calabria, e Sardegna (quest’ultima in transizione);
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– l’accelerazione data alla costruzione della Strategia post 2020 anche a causa delle 
tensioni prodotte dalla Brexit e il pericolo di perdere i relativi fondi (10-15%iniziale, ora 
ridotto al 7%), considerando che circa il 30% del bilancio UE è assorbito dalle politiche 
agricole (ridotte anch’esse del 5%) e di coesione, visti i risultati insoddisfacenti ottenuti 
da quest’ultima e il bisogno di investire in difesa e sicurezza;

– la posizione non solidale dei paesi del Centro-Est nella gestione dei flussi mi-
gratori.

Calcolare dunque la coesione territoriale e valutare l’impatto che su questa hanno le 
politiche europee, nazionali e regionali è dunque sicuramente la via meno semplice ma 
più istituzionale e coerente per dialogare sin d’ora con altre realtà che si oppongono alla 
rinnovata utilità della Politica di Coesione per rinsaldare il ruolo, anche macro, della 
regionalizzazione europea, lo sfaldamento delle istituzioni e il disagio sociale. Utilizzare 
la place evidence e la rappresentazione geografica delle diversità è il modo per contrastare 
gli asimmetrici risultati del Paese nella corrente visione omologante.

Tuttavia, poiché questo volume è elaborato nel 2018 e ha l’ambizione di contribuire 
alla mid–term review e alle riflessioni che accompagnano la progettazione della Territo-
rial Cohesion post 2020, alcune risposte agli interrogativi su cui ci si confronta in Europa 
sono necessarie, in conclusione, per comprendere come affrontare sfide e opportunità 
territoriali e di finanziamento che trovano nella geografia un sostegno e una base utili ad 
armonizzare il discorso sul territorio nazionale e regionale nel contesto europeo, secondo 
una visione integrata e inclusiva.

La questione della scala geografica e territoriale a cui agire (NUTS da un lato; città, 
aree cross border, aree rurali, ecc. dall’altro) è tra quelle più strettamente legate alla ricer-
ca in relazione al futuro della Politica di Coesione (Raugze, 2018), che si accompagna 
alla necessità di produrre nuove e più flessibili soluzioni di governance (soft governnace), 
cooperative e più vicine ai cittadini e alla loro relazione con i luoghi di riferimento per 
supportare strategie locali integrate/sussidiarie con quelle regionali, nazionali ed euro-
pee. Il ruolo strumentale degli Investimenti Integrati Territoriali (ITI), del Community 
Led Local Development (CLLD), del Territorial Impact Assessment (TIA) e del moni-
toraggio è dunque da considerare come utile ed efficiente modo per integrare i diversi 
Fondi Strutturali.

Allo stesso tempo, nuove generazioni di policy emergono già in questa fase della 
ricerca che si sviluppa parallelamente a quella di negoziazione UE. Alla base c’è l’invito 
a città e regioni di mostrare la propria place evidence, perché se la scala locale sembra 
essere la reale base di misura del futuro della Coesione Territoriale (Prezioso, 2018) che 
ne sostiene la Politica (Barca, 2018), la territorializzazione degli indicatori statistici di 
misura della performance non può essere ulteriormente ignorata se si vogliono includere 
le diversità (anche dal punto di vista delle diseguaglianze tra aree urbane, rurali e peri-
ferie, ad esempio. Prezioso, 2018a) e valutare gli impatti prodotti dall’implementazione 
– richiesta a gran voce in UE –, affiché regolamentazione e spesa (controllo dei fondi, 
semplificazione delle procedure) sostengano correttamente lo sviluppo incontrando i 
bisogni dei cittadini.

Come correlare il trasferimento decentrato di risorse e la place based evidence per pro-
durre valore aggiunto in UE – e in Italia in particolare, non è ancora certo, dato il coin-
volgimento di numerosi attori, tra cui stakeholder istituzionali e potenziali investitori che 
non sempre concordano sulle condizioni territoriali necessarie alla produzione di Valore 
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Aggiunto in una visione di lungo periodo. Ciò che rimanda al tema dell’innovazione 
istituzionale e territoriale (macro regioni, new federalism, ecc.).

In questo quadro, la geografia serve e ha un ruolo di spill-over: per la sua natura in-
terdisciplinare agli approcci e alle soluzioni che consentono di integrare visioni settoriali 
e ‘mediare’ lo sviluppo tra teoria e pratica, senza cedere alla frammentazione socioeco-
nomica e territoriale prodotta dai persistenti approcci top-down europei che minano la 
cooperazione multilevel e l’interdipendenza tra paesi e regioni (Szlachta, 2017 e 2018)

I limiti funzionali (ambiti amministrativi) della politica sono dunque da superare, 
per fare spazio alle Agende Urbane e Territoriali 2030 basate sulla place evidence (ipotesi 
in corso di valutazione nell’ambito della Presidenza Tedesca 2020). La discussione sulla 
Politica di Coesione 2021-2027 ha per questo assunto, in varia misura, che i finanzia-
menti regionali diano priorità alle aree più arretrate da individuare non solo attraverso 
la misura del PIL, ma anche ricorrendo ad indicatori quali la disoccupazione, i cambia-
menti climatici, l’accoglienza di migranti e la disponibilità alla cooperazione transfron-
taliera (anche con paesi extra UE e attraverso i programmi INTERREG), sviluppando 
strumenti prioritariamente destinati alle politiche urbane per essere più vicini ai cittadini 
e alla loro domanda di qualità della vita: ITI (multi-funds scope), nuova generazione di 
Territorial Impact Assessment, conoscenza aumentata degli aspetti territoriali, migliore 
capacità e performance istituzionale, network cooperativi forti tra città e regioni anche 
all’interno di innovativi metropolitan planning approach.

Le priorità di investimento per il Post 2020 nel quadro della Politica di Coesione re-
stano ancora un tema aperto, soprattutto per l’Italia; mentre ne sono certe le condiziona-
lità di accesso (7th Cohesion Report, 2017): governance, pianificazione, multilevel funds e 
strumenti finanziari a supporto dello sviluppo policentrico, da affiancare alla comprensione 
delle dinamiche territoriali per costruire sulle tradizioni esistenti, adottando iniziative 
bottom up su piccola scala.

È il motivo per cui a livello UE si fa strada la necessità di una migliore descrizione 
delle politiche e della valutazione dell’impatto geografico degli investimenti ESIF ex post 
ed ex ante attraverso il TIA. Per attuare questa formula, non esistono, al contario, ancora 
le giuste pre-condizioni (condizionalità) cooperative, di spatial planning e di governance 
in Italia, né basta l’idea di una nuova regolamentazione a rendere comprensibile ed at-
tuabile la politica dello sviluppo policentrico o dell’accessibilità TEN-T come traiettorie 
di una potenziale integrazione europea. Sempre più, DG Regio, European Invesment 
Bank, COTER richiamano l’attenzione su strumenti (tecnologia, smart instruments, 
formazione del capitale umano, engagement tra stakeholder e rispetto degli standard) e 
condizioni: programmare, mostrare capacity building regionale, superare i gap, affinché 
la finanza possa collaborare con il territorio (Big and Small Business).

Come misurare le strategie territoriali coesive e i relativi potenziali capitali territoriali 
attrattori di investimenti attraverso la place evidence è il tema del II anno della ricerca 
PRIN, al cui interno si sta già discutendo (key message) ed operando per selezionare e/o 
mutare gli indicatori che misurano gli investimenti: utilizzare o meno short list circolan-
ti in UE e in Italia; come distinguere tra diversi tipi di indicatori; come comprendere e 
valutare il contesto (territorio, temi e concetti di policy, scopo delle strategie integrate). 
Indicatori soft e indicatori/indici compositi trovano spazio nella ricerca; ma una cosa 
è certa a questo stadio del lavoro: la raccomandazione politica della CE di produrre 
una short list di indicatori per riflettere l’impatto degli investimenti integrati – simile a 
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quella già utilizzata nel 2006 prima della crisi – non è funzionale a ricercare soluzioni 
rapportabili alla scala geografica della valutazione e alla place evidence.

Né appare esaustivo il suggerimento dell’European Policies Research Centre di sem-
plificare ponendo attenzione solo sulla valutazione della performance degli ITI a scala 
urbana, pur condividendo l’urgenza di adottare in questa fase della politica europea 
provvedimenti territoriali e obiettivi strategici che includano approcci multitematici e 
multifondo per misurare l’efficienza nell’impiego di ESIF (livello di utilizzazione dei 
fondi, ricorso agli ITI, copertura territoriale, ruolo delle OR nell’architettura finanziaria 
complessiva, ecc.).

L’esperienza geografica in materia di valutazione degli impatti fa la differenza a questo 
scopo, poiché cogliere il Valore Aggiunto di queste operazioni richiede la piena e com-
plessa cognizione delle relazioni tra decentramento, governance, integrazione, modalità 
di finanziamento, strumenti, scala degli impatti. Approcci emergenti sono coerenti con 
quello adottato anzi tempo dal PRIN e confermano la bontà dell’impiego di indicatori 
quantitativi nelle Operational Procedure, di indicatori specifici relativi alle singole stra-
tegie, di misure del livello di soddisfazione offerto dagli indicatori qualitativi (gestiti da 
software ad hoc), di gruppi di valutazione esterni (osservatori attivi), di questionari, ecc. 
Poiché, per riconoscere le differenze, ‘catturare’ l’integrazione e la logica degli intenti, va-
lutare il Valore Aggiunto prodotto dagli ITI, la scienza è chiamata – con grande realismo 
– a fornire tool istituzionali utili a sviluppare meccanismi di proporzionalità e flessibilità, 
facili da usare (Nota: La DG Regio è in pieno accordo con questa impostazione).

È bene dunque che il PRIN non dimentichi il suggerimento di Sabine Stölbe (Mi-
nistry of Sustainable Development and Infrastructure of Luxembourg): le indicazioni 
fornite dai libri sullo sviluppo locale non sono sufficienti, nell’affrontare il tema di come 
misurare l’impatto sulla coesione territoriale e rendere le istituzioni responsabili nella 
scelta di strategie integrate territoriali e di investimento. Poiché i risultati basati sulla 
responsabilità (accountability-RBA): rappresentano un modo di pensare, migliorano la 
qualità della vita, valorizzano le agenzie anche cross che producono indicatori, permet-
tono una implementazione continua della conoscenza. È il motivo per cui il PRIN tie-
ne in considerazione i due principali aspetti della better regulation europea: population 
accountability (1) e performance accountability degli stakeholder (2), utilizzatori finali dei 
risultati della ricerca in relazione allo stato del territorio analizzato a diversi livelli e della 
performance dei programmi e progetti.

Come emerge dai questionari, i risultati ottenuti dal Paese non sono sempre incisivi 
(migliori condizioni di benessere per la popolazione, esiti positivi del benchmarking 
della performance rispetto ai target attesi). Per questo è necessario allineare misure e 
responsabilità, ricordando che la popolazione è il cliente ultimo di tutto questo processo 
e la capacity building è lo strumento.


