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Abstract

In the majority of European regions, territorial inequalities between main urban nodes and marginal territories are raising concerns
and pose serious development challenges. Phenomena such as ageing, depopulation and impoverishment of inner areas, and the po-
larization of social, economic and cultural opportunities in urban areas are often the result of place-neutral, spatially-blind approaches
and hinder the European objective of social, economic and territorial cohesion. Since a decade, the European Union is pushing
towards more place-based approaches to development in order to face these challenges. The experiences of the River Agreements
and the National Strategy for Inner Areas are relevant examples of the Italian take on the EU place-based logics, combining bottom-
up and top-down logic within multilevel, multiactor and multifund context-sensitive processes. This contribution discusses the main
features, potentials and limitations of the two approaches, aiming to contribute to the debate and policies for the sustainable reacti-

vation of marginal areas and rebalance of territorial inequalities.
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1. Introduzione

Nonostante i risultati positivi raggiunti attraverso l'attua-
zione della palitica di coesione dell’'Unione europea [Ue)
a partire dal 1989 [1], lo sviluppo territoriale europeo
continua a dover affrontare numerose sfide. Le dimen-
sioni economiche, saociali e territoriali dello sviluppo del-
I'Ue hanno acquisito una crescente complessita, anche
come conseguenza della crisi finanziaria globale [2, 3].

Il settimo rapporto sulla coesione economica, sociale e
territoriale [4] mette in luce un insieme di sfide che ri-
guardano le opportunita di sviluppo territoriale dell’Ue.

In particolare, sottolinea come gli squilibri territoriali tra
i principali catalizzatori di sviluppo € le aree in ritardo di

*|l documento nella sua interezza e frutto del lavoro congiunto dei tre autori.

sviluppo suscitino crescenti preoccupazioni nella mag-
gior parte delle regioni europee. A causa delle grandi di-
sparita nell’occupazione, nei livelli di reddito e nel
benessere sociale, la migrazione della popolazione in eta
lavorativa dalle aree marginali verso i principali poli ur-
bani, insieme al naturale invecchiamento della popola-
zione, ha portato a un significativo spopolamento nelle
aree svantaggiate.

La polarizzazione delle opportunita sociali ed economiche
nei principali nodi urbani e i fenomeni di invecchiamento,
spopolamento e impoverimento delle aree marginali
S0N0 Spesso una conseguenza diretta di approceci allo svi-
luppo neutrali e indifferenti alle specificita locali che, a
loro volta, rappresentano un ostacolo alla ricerca di coe-
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sione territoriale dell’Ue. Riconoscendo lo scarso impatto
nell’affrontare queste sfide, la DG Regio ha commissio-
nato nel 2009 una valutazione indipendente dell'efficacia
della politica di coesione dell’Ue, sulla quale modellare la
sua riforma nel periodo di programmazione post-2013.
| risultati di questa attivita sono raccolti nel cosiddetto
Rapporto Barca [5], ponendo le basi per un approccio
allo sviluppo place-based, che combina la logica bottom-
up e top-down allinterno di processi multilivello, multiat-
tore e multifondo sensibili al contesto.

In ragione dell’elevata sussidiarieta che caratterizza le
politiche di sviluppo territoriale dell’'Ue, tuttavia, I'effettiva
operativita dell’approccio place-based rimane in gran
parte nelle mani degli Stati membri, con ciascun paese
che, nonostante il quadro definito dalla Commissione Eu-
ropea, si vede concesso un notevole margine di manovra
nella definizione delle configurazioni e dei meccanismi pit
appropriati [6 - 8]. In questo quadro, esplorare gli stru-
menti messi in atto nei diversi paesi per implementare
la politica di coesione attraverso iniziative place-based e
particolarmente interessante, in quanto puo portare al-
I'identificazione di buone pratiche e, a sua volta, fornire
ispirazione per il policymaking, sia europeo che nazionale
[9, 10]. Questo articolo & volto a fornire un contributo a
riguardo, esaminando le esperienze dei Contratti di
Fiume e della Strategia Nazionale per le Aree Interne,
due interessanti esempi dell’applicazione dell'approccio
place-based in Italia. Pur presentando ciascuno le proprie
peculiarita, entrambi gli strumenti contribuiscono ad af-
frontare i trend di sviluppo negativi che caratterizzano al-
cune delle aree marginali del paese.

Inoltre, entrambi mirano a sviluppare processi di gover-
nance innovativi e sensibili ai luoghi, che sono caratteriz-
zati da una forte dimensione partecipativa e vanno oltre
i tradizionali confini amministrativi e settoriali.
Definiscono progetti per integrare e plasmare interessi,
organizzazioni e gruppi sociali con I'obiettivo di catalizzare
investimenti intorno a strategie condivise [11].

Dopo questa introduzione, le due esperienze sono inqua-
drate piu in dettaglio nelle sezioni 2 e 3, con particolare
attenzione ai loro peculiari quadri di governance multili-
vello. La sezione 4 discute poi le loro similitudini e diffe-
renze, riflettendo al contempo sulle principali patenzialita
e limiti dei due approcci, con particolare riferimento al
modo in cui essi costituiscono un banco di prova per I'im-
plementazione dell’approccio place-based nel contesto
italiano. Infine, una sezione conclusiva completa il contri-
buto, illustrando come i risultati presentati contribui-
scano al dibattito sulle politiche di riattivazione delle aree
marginali e di riequilibrio delle disuguaglianze territoriali
in una prospettiva sostenibile e di lotta al cambiamento
climatico (SNACC, 2015 e PNACC, in corso), rappresen-
tando cosi potenzialmente una fonte di ispirazione per le
politiche, sia a livello nazionale sia europeo.
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2. | Contratti di Fiume

| Contratti di Fiume [CdF) sono un esempio del vasto di-
battito in corso sul ruolo degli “accordi” per la valorizza-
zione del paesaggio e per la promozione dello sviluppo
locale attraverso una governance multilivello e place-
based in Belgio, Francia [12, 13] e in Italia [14].

Nella definizione delle azioni di trasformazione del terri-
torio, questi strumenti interessano il rapporto tra le ri-
sorse e il loro utilizzo, cosi come il ruolo delle comunita
locali e del paesaggio per lo sviluppo territoriale, e la pia-
nificazione e progettazione per la rigualificazione di un ba-
cino idrografico. La definizione di un CdF, soprattutto per
bacini fluviali minori in territori rurali o montani marginali,
potrebbe essere il primo passo per la definizione di una
visione strategica finalizzata allo sviluppo di nuove econo-
mie legate al paesaggio e all'ambiente fluviale.

Nati con l'obiettivo di contribuire al miglioramento della
qualita dellacqua e in attuazione della direttiva
60,2000/ CE, i CdF sono esperienze ideate e sviluppate
nell’'ultimo decennio, che si stanno progressivamente
consolidando in termini metodologici e operativi, grazie
al sempre piu diffuso riconoscimento del loro valore nella
gestione delle acque, e nella pit generale pianificazione
delle sponde fluviali, quali azioni condivise per sostenere
la green economy e garantire un uso sostenibile delle ri-
sorse naturali. Questo metodo si sostanzia e rafforza
nella costruzione di un progetto capace di valorizzare il
territorio e il paesaggio in un’ottica strategica, multidisci-
plinare e transcalare, definendo sistemi di azione a livello
di bacino e progetti locali che possano essere attuati in
diversi piani territoriali, a partire da quello di bacino fino
a quello locale.

In Italia, il Contratto di Fiume e stato introdotto per la
prima volta con la Legge 152,/20086, che introduce i CdF
come strumenti volontari per la governance territoriale
e di bacino. Si tratta di un’esperienza attuata e sviluppata
negli ultimi dieci anni e costantemente consolidata, sia
dal punto di vista metodologico che operativo.

Come dichiarato esplicitamente dalla Carta Nazionale dei
Contratti di Fiume [V Tavolo Nazionale, approvato a Mi-
lano il 21 ottobre 2010], i CdF promuovono la sussidia-
rieta verticale o orizzontale, lo sviluppo locale interattivo,
la sicurezza delle sponde e la sostenibilita.

Queste azioni si basano su un processo decisionale par-
tecipativo che mira a includere questi temi [15], supe-
rando i tradizionali sistemi di governance dell’acqua
basati su approcci top-down e intersettoriali [16].
Essendo basati sulle logiche della pianificazione strate-
gica e negoziata, i CdF muovono da un accordo volontario
e mobilitano la partecipazione di tutti gli attori lungo il
fiume per la negoziazione dei conflitti, la definizione e 'at-
tuazione di un quadro condiviso di sviluppo fluviale [17].
Di conseguenza, il processo decisionale dovrebbe coin-
volgere il maggior numero possibile di attori diversi, sia
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in termini di natura socio-economica sia di importanza
all'interno dell’arena decisionale. L'obiettivo € quello di
creare un progetto territoriale con ampi contenuti inte-
grati (valorizzazione del suolo dellacqua e ambientale, va-
lorizzazione del paesaggio e sviluppo territoriale).

Allo stesso tempo, i CdF integrano diverse fonti di finan-
ziamento nazionali ed europee (es. Piano di Sviluppo Ru-
rale, Italia Sicura, Programma Operativo Regionale POR).
In questo modo, essi consentono di contribuire a raffor-
zare le conoscenze identitarie legate alla sicurezza idro-
geologica e alla biodiversita del fiume, valorizzando allo
stesso tempo i suoi valori paesaggistici attraverso me-
todi di coltivazione multifunzionali.

Nel complesso, i CdF contribuiscono a riattivare le comu-
nita di bacino in forme di governance multilivello, ispirate
alla resilienza saociale e territoriale [18]. Questo modello
di sviluppo, intrinsecamente place-based, permette alle
popolazioni di generare nuove territorialita urbane e ru-
rali, costituendo reti di iniziative locali, nonché di generare
politiche integrate di riqualificazione e coesione territo-
riale. In tal modo, essi risultano particolarmente impor-
tanti per la coevoluzione dei territori marginalizzati.

3. La Strategia Nazionale per le Aree Interne

La Strategia Nazionale per le Aree Interne (SNAI), intro-
dotta nel 2012 da Fabrizio Barca, allora Ministro per la
Coesione Territoriale, si rivolge a quei territori che si tro-
vano ad una distanza significativa dai centri di offerta di
servizi essenziali' [19].
L'obiettivo generale & quello di riequilibrare le disugua-
glianze territoriali, invertendo quei processi che hanno
portato alla fragilita socioeconomica e strutturale delle
aree interne. La SNAI riconosce I'accesso ai servizi in
tutto il paese come una precondizione essenziale per lo
sviluppo, e si incardina su tre obiettivi interconnessi: (i)
preservare e mettere in sicurezza il territorio, (i) pro-
muovere la diversita naturale e culturale di queste aree,
e (iii) valorizzare il potenziale delle risorse sottoutilizzate.
Per raggiungere questi obiettivi, la SNAI agisce su due
fronti [19]:

(i) migliorare i servizi essenziali, vale a dire la salute,

I'istruzione e la maobilita;

(i) innescare processi di sviluppo locale, sostenendo
progetti incentrati sulla sostenibilita ambientale, sul
capitale culturale e naturale locale, sui sistemi agroa-
limentari, sulle energie rinnovabili, sull'artigianato e
sui saperi tradizionali.

La definizione di “aree interne” si applica ai territori che
sono lontani dai servizi essenziali.

Pertanto, il primo passo della SNAI e stato quello di map-
pare i “centri di offerta di servizi®, ovvero i comuni (o rag-
gruppamenti di comuni limitrofi) che forniscono i) una
gamma completa di istruzione secondaria; ii) almeno un
ospedale con pronto soccorso di primo livello; iii) almeno
una stazione ferroviaria di media capacita®.

| restanti comuni sono stati classificati in quattro fasce,
in base alla loro distanza da tali centri: aree periferiche
(a meno di 20°); aree intermedie (da 20" a 40°); aree pe-
riferiche (da 40’ a 75’); aree ultraperiferiche [piu di 75’).
| comuni intermedi, periferici e ultraperiferici sono stati
classificati come “aree interne”. Essi rappresentano il
53% dei comuni italiani, il 61% del territorio e il 23%
della popolazione. Coerentemente con il principio di con-
centrazione della politica di coesione Ue, la SNAI non agi-
sce su tutti i comuni classificati come aree interne, ma
si concentra su una selezione di essi [20].

Piu precisamente, sono state selezionate 72 aree pro-
getto (da 2 a 5 aree per regione), che contano piu di
1000 comuni e oltre 2 milioni di abitanti. La loro sele-
zione si € basata su un’accurata metodologia definita dal
Comitato Tecnico per le Aree Interne [CTAI)3, basata su
un set di indicatori quantitativi e qualitativi, e ulterior-
mente affinata a livello regionale anche in conseguenza
di decisioni politiche. Nel complesso, la SNAI rappresenta
un banco di prova dell'approccio place-based cosi come
definito dallo stesso Barca qualche anno prima a livello
europeo, al fine di riformare I'approccio della politica di
coesione comunitaria [5, 21]. Lo sviluppo della SNAI
segue un approccio orientato all’apprendimento in iti-
nere: ogni regione ha identificato un’area pilota in cui la
metodologia & stata testata, in modo da mettere a punto
gli aspetti metodologici e operativi per I'attuazione della
strategia nelle altre aree progetto. Per coinvolgere tutte
le parti interessate, la SNAI prevede focus group e incon-
tri. Tutti gli attori coinvolti contribuiscono alla definizione
della strategia, che inizia con una bozza di strategia che
stabilisce i principi guida dello sviluppo territoriale. In se-
guito, la strategia viene messa a punto, le idee si tradu-
cono in obiettivi, azioni e quadri procedurali.

Una volta che la strategia completa viene approvata dal
CTAI, viene firmato un accordo di programma quadro tra
gli enti nazionali coinvolti nel CTAI, la Regione e il territorio
locale [22, 23]. La SNAI € un processo multilivello, mul-
tiattore e multifondo che pone al centro del processo gli
attori locali (amministrazioni pubbliche, terzo settore e
soggetti privati). Per essere ammissibili al finanziamento,
agli enti locali viene chiesto di essere organizzati in forme
associative sovralocali®.

' Le aree interne sono tipicamente caratterizzate da insediamenti di piccola dimensione e scarsamente popolati e sono colpite da invecchiamento, spopolamento
e impoverimento. Allo stesso tempo, offrono spesso importanti risorse ambientali e culturali.

2 Classificata come “Silver” da Rete Ferroviaria Italiana.

81l CTAI & coordinato dal Dipartimento per la Politica di Coesione della Presidenza del Consiglio dei Ministri, e coinvolge diversi ministeri settoriali. Inoltre, in
ciascuna area progetto sono coinvolte nel CTAI le rispettive autorita e stakeholder regionali, provinciali e locali.
4Le condizioni legislative specifiche per le aggregazioni sovralocali sono definite da leggi regionali.
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Allo stesso tempo, la SNAI riconosce I'importanza del co-
ordinamento regionale e nazionale. Per quanto riguarda
le fonti di finanziamento, essa combina risorse nazionali
ed europee: i fondi di programmazione nazionali sono
combinati con i fondi strutturali e di investimento europei
(SIE), e in misura minore con altri fondi pubblici e privati.
In tal modo, la strategia si colloca all'intersezione tra le
logiche top-down e bottom-up, riconoscendo il livello na-
zionale come quello pit adatto per la fornitura di servizi
di base (salute, istruzione e maobilita), e il livello locale
come il punto di vista migliore per identificare il potenziale
di sviluppo locale. In quest’ottica, i prerequisiti per lo svi-
luppo, in termini di istruzione, salute e mobilita, sono fi-
nanziati con fondi nazionali.

| progetti di sviluppo locale sono definiti dagli attori locali
e finanziati con fondi europei. La maggior parte delle aree
(specialmente nel Nord Italia) integrano le loro strategie
con altri fondi pubblici e con fondi privati. Le Regioni gio-
cano un ruolo chiave nel processo e nell’assegnazione
dei fondi: in particolare, gestiscono i Programmi Operativi
Regionali (POR] e i Programmi di Sviluppo Rurale (PSR])
e decidono 'ammontare dei fondi SIE da destinare alla
SNAI attraverso tali programmi. Inoltre, le Regioni indi-
cano gli obiettivi strategici, i tempi € le risorse finanziarie,

Contratti di Fiume

2006, su modello di esperienze in altri paesi

Sviluppo Locale: Spazio Urbano, Spazio Rurale, Aree Interne

definendo percentuali, assi, etc.

Il livello regionale svolge quindi il ruolo di collegamento e
di mediazione tra il livello nazionale e gli attori locali. Que-
sti ultimi sono responsabili della definizione degli obiettivi
e delle traiettorie di sviluppo secondo le specificita di cia-
scun luogo. Anche altri attori regionali e locali, come le
unioni di comuni, i gruppi di azione locale, le province, le
associazioni locali e gli attori privati giocano un ruolo im-
portante nella definizione delle strategie d’area [21].

4. Due facce della stessa medaglia?

Le esperienze degli Accordi di Fiume e della Strategia Na-
zionale per le Aree Interne, brevemente delineate nelle
sezioni precedenti, presentano ciascuna le proprie pecu-
liarita. Tuttavia, & possibile identificare una serie di ele-
menti comuni attraverso i quali caratterizzare i due
approcci in una prospettiva place-based [vedi Tab. 1).

In questo paragrafo vengono brevemente presentati que-
sti elementi e discusse le opportunita e i limiti che i due
strumenti mostrano in relazione alla riattivazione delle
aree marginali e al riequilibrio delle disuguaglianze terri-
toriali in una prospettiva di sostenibilita.

Strategia Nazionale per le Aree interne
2012, come banco di prova nazionale per
I'innovativo approccio place-based alla politica di
coesione UE.

Inversione dei processi di marginalizzazione,
bilanciamento delle disuguaglianze territoriali,
sviluppo economico e benessere delle comunita.

1500 comunita locali, 98 processi attivati, 38 72 aree selezionate (28% delle aree interne), 1000

comuni, 2MIn di abitanti, 47 aree hanno sottoscritto
I'accordo di programma (2021).
Pianificazione negoziata, processo formalizzato e
metodo comune, forte coordinamento centrale e
controllo da parte di organi nazionali, ruolo rilevante
delle Regioni.
Processo di governance multilivello che coinvolge

Origine ey
9 UE, attuando la direttiva 60/2000/EC.
Gestione e valorizzazione dei territori e
Focus paesaggi fluviali, sviluppo economico e
benessere delle comunita.
Copertura . ) . .
p. : in awio, 88 in corso, 12 alla fase conclusiva
territoriale
del processo [24].
Pianificazione negoziata e flessibile, accordo
Processo volontario tra istituzioni e attori locali.
Coordinato dagli stakeholder locali.
Tutti gli attori rilevanti pubblici e privati sono
Attori coinvolti nel processo di pianificazione

multilivello e partecipativo.

Finanziamento

Integrazione (piani
e politiche locali)

Assenza di specifici fondi per attuare gli
scenari di sviluppo territoriale definiti dai CdF.

attori rilevanti pubblici e privati locali e sovralocali
(provinciali, regionali e nazionali).
Ampia dotazione di risorse; in media, 17,4MIn€ per
area, fondi UE e domestici.
Strategie di sviluppo territoriale incardinate nel

Informato da, e in grado di, influenzare piani e quadro della politica di coesione UE; il legame con gli
politiche a diverse scale, in diversi settori.

strumenti di pianificazione locali non & obbligatorio né
formalmente definito.

Tab. 1 - Rappresentazione sinottica delle caratteristiche principali dei CdF e della SNAI.
(fonte: elaborazione degli autori]

4.1. Origine, focus e copertura territoriale

| CdF sono stati introdotti in Italia nel 2006, ispirati da
esperienze simili in altri paesi europei e in attuazione della
direttiva 60/2000/CE. La SNAI & stata lanciata nel
2012, come banco di prova nazionale per I'approccio
place-based che era stato proposto qualche anno prima
come approccio innovativo alla politica di coesione Ue [9].
Per quanto riguarda gli obiettivi, i CdF sono volti alla ge-
stione e alla valorizzazione dei territori e dei paesaggi flu-
viali, come elementi per rafforzare lo sviluppo
socio-economico e il benessere delle comunita. Questi ul-

timi sono anche al centro della SNAI, che mira a invertire
le tendenze alla marginalizzazione e a riequilibrare le di-
suguaglianze territoriali attraverso la definizione con-
giunta di strategie di sviluppo locale.

In Italia possiamo individuare 1500 comunita locali coin-
volte nei CdF, 198 processi attivati, 98 in awio, 88 for-
malmente in corso, 12 alle ultime fasi (fase di
sottoscrizione o di implementazione del Programma di
Azione) [24]. | CdF sono stati promossi principalmente
dal cosiddetto Tavolo Nazionale, un’organizzazione bot-
tom-up che comprende attori istituzionali ed esperti mul-

tidisciplinari; inoltre, dal 2018 e stato creato dal
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Ministero dell’ Ambiente I'Osservatorio Nazionale dei Con-
tratti di Flume per promuovere un processo di coordina-
mento top-down delle esperienze dei CdF.

Per quanto riguarda la SNAI, in media, ogni area progetto
ha un’ampiezza di 700 kmq e coinvolge 15 comuni (da
piccali a piccolissimi). Se le aree interne costituiscono il
61% del territorio italiano, le 72 aree selezionate per 'at-
tuazione della SNAI (2-5 per Regione] rappresentano il
28% del totale delle aree interne. 47 aree hanno sotto-
scritto I'’Accordo di Programma, 8 accordi sono in con-
divisione preliminare e 16 in istruttoria (aggiornamento
aprile 2021).

4.2. Processo, attori e finanziamento

| CdF sono una forma di pianificazione negoziata, che ini-
zia con un accordo volontario che coinvolge gli attori isti-
tuzionali e sociali per definire e attuare un quadro
strategico multilivello comune.

Si tratta di un processo notevolmente flessibile, soste-
nuto anche da pratiche di auto-organizzazione.
Nonostante cio, ogni CdF ha una “cabina di regia” con
rappresentanti dei piu importanti gruppi di stakeholder,
che coordina le attivita e delinea la strategia dell’accordo.
Recentemente, nelle esperienze piu interessanti [11, 25]
si e giunti a uno scenario territorializzato nella forma di
un “progetto territoriale”, che puo facilitare la visione degli
esiti “spaziali”, guidando il processo di revisione e attua-
zione dell'accordo, e rivelando anche le interazioni fisiche
e funzionali tra i vari interventi previsti.

Anche la SNAI & una forma di pianificazione negoziata,
ma il suo processo ¢ pit formalizzato, anche se consente
un certo grado di flessibilita. Come illustrato nella sezione
3, gli organismi nazionali coinvolti nel CTAI stabiliscono
una metodologia comune a tutte le aree di progetto, con
un forte coordinamento e controllo centrale.

Dopo che le aree progetto sono state selezionate se-
condo la metodologia CTAI, ognuna di esse segue una
procedura predefinita, le cui fasi e i cui documenti sono
co-definiti e approvati dal CTAI. Gruppi di lavoro, incontri
e workshop che coinvolgono tutti gli attori locali rilevanti
sono elementi essenziali del processo. In media, la defini-
zione della strategia dura due anni; successivamente
viene approvata dal CTAl, viene firmato 'accordo di pro-
gramma quadro e la strategia entra nella fase di attua-
zione. Sia i CdF sia la SNAI mirano a coinvolgere tutti gli
attori locali pubblici e privati interessati. Inoltre, la SNAI
coinvolge anche attori sovralocali, a livello provinciale, re-
gionale e nazionale, riconoscendone I'importanza nel pro-
cesso. La governance multilivello e la pianificazione
partecipativa (attraverso focus group, gruppi di lavoro te-
matici, ecc.) sono al centro sia dei CdF, sia della SNAIL
Entrambi permettono di dare voce agli attori minori nei
processi di governance territoriale, e di organizzare in-
terventi puntuali in un sistema collaborativo di azioni fon-

date sull'identita dei luoghi.

Per quanto riguarda le risorse finanziarie, i CdF sono ca-
ratterizzati dall'assenza di finanziamenti specifici per at-
tuare gli scenari territoriali che definiscono.

Le Regioni hanno la facolta di definirne il quadro di attua-
zione e, come € avvenuto in Lombardia e in Piemonte, cio
ha spesso comportato I'integrazione di un insieme di pro-
grammi e risorse europee. Da parte sua, la SNAI mette
a disposizione delle aree marginali una grande quantita
di risorse: in media, il budget per ogni area di progetto &
di 17,4 milioni di euro, combinando fondi europei e do-
mestici.

4.3 Relazione e integrazione con altri piani e politiche

Per quanto riguarda 'interazione con i piani € le palitiche
territoriali, i CdF sono informati e in grado di influenzare
piani e politiche a diverse scale e in diversi settori, dal li-
vello regionale a quello locale, dai piani territoriali a quelli
di gestione delle acque. Cio avviene attraverso meccani-
smi specifici che sono parte integrante del processo, cosi
come grazie alla sovrapposizione di alcuni degli attori
coinvolti in quest'ultimo con quelli che si occupano della
pianificazione ordinaria e del policy-making.

La SNAI, invece, da un lato e una strategia di sviluppo ter-
ritoriale, e il suo legame con gli strumenti di pianificazione
come i piani territoriali e di uso del suolo non & né formal-
mente definito né obbligatorio. Dall’altro, & saldamente
incardinata nel quadro della politica di coesione dell’'Ue,
e deriva direttamente sue di programmazione.

Lo sviluppo della strategia si & svolto in linea con il periodo
di programmazione della politica di coesione dell’Ue
2014-2020, al fine di usufruire di diversi finanziamenti
comunitari attraverso I'azione congiunta dei due POR e
del PSR prodotti da ciascuna regione.

4.4 Potenzialita e limiti

Il confronto tra le esperienze dei CdF e della SNAI ha per-
messo di individuare una serie di opportunita di sviluppo,
nonché alcuni limiti e difficolta che ne hanno caratteriz-
zato I'attuazione fino ad oggi.

Analizzando i casi italiani di CdF [25], nonostante le diffe-
renze e specificita, si possono rintracciare diversi ele-
menti comuni a livello di processo e di contenuti
progettuali e tecnici. Il processo coinvolge una gamma
variegata di attori economici e sociali pubblici e privati
(es. organizzazioni agricole, imprese, associazioni], ma
mostra un coinvolgimento limitato della societa civile.

In termini tecnici, i CdF sono caratterizzati da una predo-
minanza, nei programmi d’azione (il quadro strategico
degli accordi] di azioni di riqualificazione dell'acqua e del
suolo. La valorizzazione del paesaggio e un obiettivo con-
diviso da tutte le diverse esperienze, anche per il suo im-
portante ruolo nella comunicazione sociale delle
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strategie, ma & generalmente considerata prevalente-
mente in relazione a progetti di fruizione del paesaggio
(piste ciclabili, strade panoramiche]. Le strategie si rife-
riscono per lo piu ad azioni di pianificazione ordinaria e
presentano contenuti prevalentemente tecnici (es. ge-
stione delle acque e sicurezza).

La realizzazione delle azioni previste e inoltre subordinata
a fondi pubblici gia stanziati dagli strumenti di pianifica-
zione e programmazione esistenti (Piani regionali, Piani
di sviluppo rurale, fondi comunitari). Se cio puo essere
letto come una caratteristica positiva, in quanto mostra
un’integrazione tra i CdF e I'ordinaria attivita di pianifica-
zioneg, al contempo esso in qualche modo subordina il suc-
cesso dello strumento a processi esterni e, a sua volta,
alla volonta politica che li ha formati.

Nel complesso, si puo affermare che i CdF si siano dimo-
strati efficaci nel costruire un disegno territoriale inte-
grato che collega diverse scale (da quella di bacino a
quella locale], e nel coordinare gli obiettivi della pianifica-
zione (protezione del suolo e delle acque, miglioramento
ambientale, valorizzazione del paesaggio, sviluppo territo-
riale). Cosi facendo, hanno contribuito a integrare le vi-
sioni di un’ampia gamma di attori e a rafforzare la
coesione di una comunita intorno a uno scenario di svi-
luppo locale. D'altra parte, si sono rivelati meno efficaci
nella fase di attuazione, anche come conseguenza della
mancanza di risorse dedicate.

Per quanto riguarda la SNAI, la sua introduzione rappre-
senta certamente un punto di svolta per la politica regio-
nale italiana, poiché per la prima volta le sfide dello
sviluppo regionale non sono piu inquadrate in termini di
divario nord-sud. Awicinando la lente di osservazione ai
territori, essa ha permesso di rilevare una maggiore va-
rieta interna e, in particolare, di individuare le disparita
intraregionali che caratterizzano anche le regioni piu svi-
luppate. La SNAI ha contribuito ad incanalare una grande
quantita di risorse finanziarie in aree remote che sono
state, fino ad allora, lasciate da parte nel discorso politico
e strategico dello sviluppo.

Grazie a cio, le istituzioni locali hanno avuto I'occasione di
partecipare a processi multilivello e multiattore, ai quali
difficilmente potevano accedere prima, sia in ragione di
logiche gerarchiche, sia di una debole capacita istituzio-
nale. Inoltre, I'esperienza SNAI rappresenta un banco di
prova senza precedenti per lo sviluppo di meccanismi di
governance innovativi volti a promuovere il coordina-
mento verticale tra i livelli territoriali, cosi come l'integra-
zione orizzontale tra i settori politici e | programmi di
finanziamento.

L'impegno delle autorita nazionali, regionali e locali dal
processo di elaborazione della strategia all'attuazione, e
la miscela di approcci top-down e bottom-up che ha ca-
ratterizzato le diverse dimensioni del processo, cosi
come l'approccio di apprendimento adottato dalla stra-
tegia, permette a ciascun attore di sperimentare la coo-
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perazione da diverse prospettive, in tal modo aumen-
tando potenzialmente la propria capacita istituzionale.
Tuttavia, otto anni dopo il suo lancio e con circa la meta
delle aree interne che stanno iniziando ad attuare le loro
strategie, le opinioni sulla SNAI sono contrastanti.

Se, da un lato, essa sembra potenzialmente in grado di
favorire importanti episodi di innovazione, dall’altro, alcuni
elementi destano perplessita, in particolare per quanto
riguarda la copertura territoriale relativamente ridotta,
la discrezionalita nella selezione delle aree e nell’attua-
zione (che nonostante il coordinamento centrale € forte-
mente legata ai contesti politici regionali e locali], cosi
come sulla difficolta di integrare fondi che hanno regole
e procedure diverse [21]. Inoltre, nel passare dalla teoria
alla pratica, i principi guida della strategia incontrano al-
cune difficolta e resistenze [26, 27].

5. Conclusioni

| CdF e la SNAI propongono due diverse maodalita con cui
I'approccio place-based viene attuato in lItalia, contri-
buendo allo sviluppo sostenibile delle aree marginali.

In entrambe le esperienze, il territorio e i suoi attori rap-
presentano gli elementi cardine su cui sviluppare un qua-
dro strategico volto alla rigenerazione funzionale, alla
conservazione del patrimonio e alla costruzione di reti di
luoghi, con I'obiettivo generale di individuare e supportare
modelli di sviluppo sostenibile. L'approccio multilivello e
multiattore favorisce il superamento delle disparita e la
valorizzazione delle aree “marginali”.

Lo scenario definito diventa il punto di partenza per svi-
luppare azioni locali e sovralocali e per costruire immagini
strategiche condivise e utili a promuovere I'obiettivo co-
munitario di coesione economica, sociale e territoriale.
Nei CdF, 'elemento piu rilevante & I'integrazione tra azioni
strategiche a scala di bacino e azioni operative locali.

Il disegno territoriale dei CdF - strategico e operativo allo
stesso tempo - promuove sinergie comunitarie e fornisce
agli attori locali una prospettiva comune di sviluppo che
valorizza e gestisce a medio-lungo termine le risorse ter-
ritoriali. A sua volta, la SNAI mira a invertire le tendenze
alla marginalizzazione e a perseguire la coesione territo-
riale attraverso un ambizioso e innovativo approccio in-
tegrato basato sul luogo, mirando a molteplici obiettivi,
coinvolgendo molteplici attori, a molteplici livelli e con mol-
teplici fondi. Anche in questo caso le comunita locali sono
al centro del processo, con I'azione dei livelli superiori
volta a garantire efficaci processi di coordinamento ver-
ticale e orizzontale e la fornitura di precondizioni di svi-
luppo. Una riflessione sistematica su queste due
esperienze, a cui il presente lavoro intende contribuire,
potrebbe farnire un contributo in vista del nuovo periodo
di programmazione e delle opportunita che esso com-
porta per il nostro paese.
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Allo stesso modo, puo consentire di individuare espe-
rienze virtuose che possono rappresentare altrettante
fonti di ispirazione per altri paesi e, in misura pit ambi-
ziosa, per il futuro sviluppo delle politiche territoriali del-
I'Ue [28]. Allo stesso tempo, sara importante osservare
cosa comportera il periodo di programmazione Ue
2021-2027 in termini di opportunita, e quale sara il fu-
turo delle iniziative presentate. Al momento, una nuova
configurazione della SNAI & in discussione, e I'Osservato-
rio Nazionale dei CdF sta facendo pressione per l'intro-
duzione di un canale di finanziamento dedicato.
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