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Abstract 
Il paper analizza la Politica di Coesione dell’UE come strumento per ridurre le disparità territoriali e rafforzare la capacità istituzionale. Evidenzia i limiti dei modelli uniformi di capacity building, l’importanza dell’innovazione nella Pubblica Amministrazione e il ruolo del “Centro Servizi di Supporto Territoriale” per potenziare governance locale e sviluppo place-based.

Abstract (Inglese)
The paper examines the EU Cohesion Policy as a key instrument to reduce territorial disparities and strengthen institutional capacity. It highlights the limits of standardized capacity-building models, the importance of public sector innovation, and the role of the “Centro Servizi di Supporto Territoriale” in enhancing local governance and fostering place-based development strategies.
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1. Introduzione 
L'Unione Europea (UE) è stata fondata sui valori di solidarietà, pari opportunità e coesione. Fin dall'inizio, il Trattato di Roma si è posto l'obiettivo di “ridurre le differenze esistenti tra le varie regioni e l'arretratezza delle regioni meno favorite” (Trattato di Roma, 1957). L’UE si confronta con grandi disparità di ricchezza che hanno portato e continuano a portare problemi sociali e politici. Queste ampie disparità sono spesso percepite come moralmente ingiuste e possono generare malcontento. In alcuni casi, tale malcontento assume forme molto violente; in altri si traduce in assenza di sostegno, che, a livello dell’UE, può riflettersi in una mancanza di progressi nel progetto europeo. Pertanto, per ragioni economiche, morali e politiche, queste disparità rappresentano un problema[endnoteRef:1]. [1: Note di chiusura: 

 Per maggiori informazioni sul perché la disuguaglianza è sbagliata e crea diversi problemi si veda Milanovic (2016) e Satz e White (2024). ] 

L’articolo 174 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE) ha sancito la base giuridica per la nascita della Politica di Coesione, che oggigiorno è la principale politica di investimento europea. La coesione è un concetto introdotto nella politica europea senza una definizione precisa (Viesti e Prota, 2008). Dalla riforma dei Fondi Strutturali del 1989, l’UE ha fatto del principio di coesione, e cioè la riduzione delle disparità nei risultati economici e nelle opportunità tra le regioni europee, una delle sue politiche chiave (Farole et al., 2011). Dalla creazione del Mercato Unico all'Unione Economica e Monetaria, fino ai vari allargamenti, ha sostenuto ogni fase dell'integrazione europea (comprese, negli ultimi anni, le transizioni verdi e digitali). Ha favorito il progresso sociale ed economico in tutta l’Unione, attraverso investimenti adeguati alle condizioni locali e ai problemi strutturali di ciascuna regione. La Politica di Coesione è diventata, quindi, l'approccio più completo e sofisticato allo sviluppo territoriale a livello globale. Infatti, è stata concepita per promuovere un processo armonioso mirato a favorire sviluppo economico, sociale e territoriale, incanalando gli investimenti nelle regioni con livelli di sviluppo inferiori e/o vulnerabilità specifiche (Barca, 2009; EU Commission, 2024). 
[bookmark: _Hlk199145884]Oggi, però, essa è intesa come il grado in cui le disparità nel benessere sociale ed economico tra le diverse regioni o gruppi all’interno dell’UE risultano politicamente e socialmente tollerabili. La Politica di Coesione viene attuata attraverso migliaia di progetti di sviluppo e influisce sul lavoro quotidiano dei ministeri nazionali, delle autorità locali e dei soggetti privati. In sintesi, l’obbiettivo fondamentale è migliorare la coesione (cioè, ridurre le disparità o, più in generale, favorire la convergenza dei livelli di ricchezza) su tre dimensioni: economica, sociale e territoriale. Nonostante la sua rilevanza, questa politica è soggetta a numerosi fraintendimenti ed è oggetto di molte controversie riguardo alla sua efficacia ed efficienza (Molle, 2007) 
Questo lavoro si concentrerà sul rapporto tra Politica di Coesione e capacità istituzionale, analizzando come il rafforzamento organizzativo e l’innovazione nella Pubblica Amministrazione (PA) possano migliorare l’efficacia degli interventi. L’obiettivo principale è evidenziare i limiti degli approcci standardizzati al capacity building e proporre modelli place-based in grado di adattarsi meglio ai contesti territoriali. Il paper cerca di rispondere a tre quesiti principali: 1) In che misura la capacità istituzionale influisce sull’attuazione della Politica di Coesione? 2) Quali limiti emergono dai modelli tradizionali di capacity building applicati agli enti locali? 3) In che modo l’innovazione nella PA può favorire un miglioramento della governance multilivello e un rafforzamento della coesione territoriale? Da un punto di vista teorico, l’articolo contribuisce al dibattito sul ruolo delle istituzioni nello sviluppo locale/regionale e sul legame tra qualità della governance e convergenza economica. Dal punto di vista metodologico, offre spunti per l’adozione di approcci place- e people-based nella progettazione delle politiche pubbliche.
Per quanto riguarda la struttura dell’articolo, dopo questa introduzione, il paragrafo 2. analizzerà le evidenze teoriche sul capacity building e il sottosviluppo degli enti locali, con particolare attenzione al ruolo delle istituzioni. Il paragrafo 3 approfondirà il tema dell’innovazione nella PA come leva strategica per rafforzare la capacità istituzionale. Il paragrafo 4 presenterà il caso del Centro Servizi di Supporto Territoriale (CST), sviluppato in Italia nell’ambito del PN CapCoe, come esempio applicativo di capacity building place-based. Infine, nelle conclusioni, verranno sintetizzati i risultati principali e discusse le implicazioni teoriche e pratiche della ricerca.


2. Capacità istituzionale e sottosviluppo degli enti locali: evidenze teoriche e implicazioni
La politica di coesione dell’UE si configura come una leva fondamentale per il potenziamento della capacità istituzionale, contribuendo a migliorare l’efficienza, l’efficacia e la qualità della governance pubblica. (Kacou et al., 2022; Demir, 2022; EU Commission, 2024).
A livello istituzionale, la capacità è definita come l’abilità complessiva di individui, organizzazioni, comunità, stati e società di affrontare con successo le sfide collettive e di generare benefici duraturi per i diversi stakeholder. Tuttavia, per trasformare le competenze individuali in capacità organizzative, è necessario valutare le capacità istituzionali. In altre parole, questi livelli sono interconnessi: assumono forme e caratteristiche differenti a seconda del contesto progettuale, che può richiedere la creazione di nuove capacità o lo sviluppo di altre esistenti a livello istituzionale (An et al., 2017). Tra tutte le definizioni teoriche connesse ai concetti dello sviluppo della capacità amministrativa e alle misure di capacity building quella che aiuta meglio a focalizzare la discussione è proposta da Armstrong: “Lo sviluppo della capacità istituzionale di governo (Government Capacity Development, GCD) è un processo attraverso il quale le organizzazioni e le agenzie pubbliche acquisiscono, consolidano, ampliano e mantengono la capacità di formulare e attuare politiche in grado di rendere il Paese più sano, prospero e resiliente” (Armstrong, 2013: 3) 
Nonostante la centralità attribuita al capacity building negli ultimi anni, il tasso di fallimento degli interventi si attesta intorno al 70% (Armstrong, 2013). Ciò è in parte imputabile alla diffusione di un modello standard lineare e tecnicista, che ignora la complessità e la specificità dei contesti locali. Tale approccio, spesso guidato da esperti esterni e basato sulla logica delle best practices trasferibili, si fonda sulla gestione per risultati (il results-based managament, RBM), promossa per garantire trasparenza e accountability. Tuttavia, l’RBM si è dimostrato inefficace nel trattare obiettivi immateriali, come il cambiamento istituzionale o comportamentale e tende a produrre indicatori superficiali, distorcendo le finalità degli interventi. Ne deriva una “trappola della responsabilità” in cui prevale la quantificazione di output misurabili a scapito dell’impatto trasformativo (Kacou et al., 2022).
Il sottosviluppo delle capacità istituzionali locali e/o regionali rappresenta un fenomeno multifattoriale, la cui origine varia in base ai contesti territoriali. I modelli di crescita endogena e Schumpeteriana individuano tra i principali ostacoli allo sviluppo i bassi livelli di capitale umano e la limitata capacità di innovazione e assorbimento tecnologico. La nuova geografia economica, invece, enfatizza le diseconomie di scala e la scarsa accessibilità ai mercati. Altri approcci riconducono i divari regionali a differenze nella qualità delle imprese, nei sistemi di Ricerca e Sviluppo e nella dotazione di capitale umano (Farole et al., 2011). Tuttavia, un consenso crescente nella letteratura identifica nella qualità delle istituzioni (formali e informali) una determinante cruciale della traiettoria di sviluppo (Acemoglu & Robinson, 2000; Acemoglu, 2006; Farole et al., 2011). Nel contesto europeo attuale, la qualità della governance pubblica e della capacità amministrativa rappresenta l’elemento cruciale dell’efficacia della Politica di Coesione. Le carenze istituzionali, ancora diffuse in diverse regioni europee, ostacolano l’attuazione efficiente degli investimenti e compromettono il ritorno economico e sociale delle politiche pubbliche. Rafforzare la capacità amministrativa, soprattutto in vista di futuri allargamenti dell’UE, è essenziale per migliorare l’efficienza e l’impatto della politica di sviluppo territoriale (EU Commission, 2024a; 2024b).
Le regioni in ritardo spesso soffrono di sclerosi istituzionale, clientelismo, corruzione e ricerca di rendita da parte di élite locali, con conseguente ostilità verso l’innovazione. Tali dinamiche si accompagnano frequentemente a un basso capitale sociale e a una debole capacità di azione collettiva. In presenza di istituzioni “inadeguate”, le politiche pubbliche tendono a essere inefficaci, rafforzando trappole di bassa crescita e bassi investimenti. Ciò produce effetti cumulativi: la divergenza economica accentua l’erosione della capacità istituzionale, consolidando ulteriormente il sottosviluppo. Al contrario, il rafforzamento della qualità istituzionale e degli investimenti in capitale umano può migliorare la capacità delle regioni periferiche di beneficiare delle innovazioni esogene. Infatti, dal punto di vista istituzionale, la qualità delle istituzioni locali tende ad avere un impatto sostanziale sul grado in cui gli interventi riescono a raggiungere i risultati attesi (Farole et al., 2011).
La crescente polarizzazione tra aree metropolitane e regioni intermedie o rurali richiede interventi adattati ai contesti specifici e una governance multilivello inclusiva, fondata sul coinvolgimento attivo degli stakeholder locali. Tale approccio è fondamentale non solo per valorizzare le risorse endogene, ma anche per rafforzare la legittimità delle politiche e contrastare il crescente disincanto verso le istituzioni. Un modello più efficace di coesione implica il superamento dell’approccio uniforme (one size fits all) a favore di strategie place- e people-based. In questo quadro, la costruzione istituzionale deve essere considerata un pilastro dello sviluppo, al pari degli investimenti in capitale fisico, umano e innovativo. (Barca, 2009; Farole et al., 2011; Demir, 2022; EU Commision 2024, 2024b). 
3. Capacity building e innovazione nella Pubblica Amministrazione (PA) 
L’innovazione nel settore pubblico si configura come risposta necessaria alle rapide trasformazioni tecnologiche e alla crescente domanda di servizi digitali, personalizzati e orientati all’utente. Essa implica il superamento della visione burocratica tradizionale e l’adozione di approcci più flessibili, adattivi e centrati sul valore pubblico. Il concetto include diverse tipologie di innovazione (di prodotto, di processo, organizzativa e comunicativa) che mirano al miglioramento significativo dell’efficienza, della qualità e della capacità di risposta delle istituzioni (Bloch, 2011; Demir, 2022). In sintesi, il concetto di innovazione nel settore pubblico si riferisce al miglioramento significativo dei servizi erogati dalle istituzioni pubbliche, sia in termini di contenuti sia di strumenti. Molti di questi approcci conducono alla creazione di servizi pubblici più intelligenti, maggiormente orientati all’utente, più reattivi e meglio definiti (Demir, 2022).
Sebbene l’innovazione nel settore pubblico emerga da dinamiche istituzionali e sociali complesse, essa rimane fondamentalmente un’attività umana. Per questo motivo, individuare le fonti individuali dell’innovazione all’interno delle amministrazioni pubbliche contemporanee si rivela particolarmente arduo a causa di vincoli organizzativi, culturali e normativi. Innovare nella sfera pubblica implica spesso trasformazioni radicali, che richiedono il potenziamento delle competenze e dell’autonomia dei funzionari, oltre a una maggiore capacità di adattamento e sperimentazione. Le strutture gerarchiche verticali, la riservatezza e l’avversione al rischio tipiche delle burocrazie pubbliche ostacolano la diffusione di approcci collaborativi e adattabili (Mu e Wang, 2020; Demir, 2022). A ciò si aggiunge la percezione diffusa che norme e vincoli di bilancio costituiscano barriere insormontabili, nonostante crescenti evidenze indichino che il vero ostacolo risieda spesso nell’interpretazione delle regole piuttosto che nella loro formulazione. Affinché l’innovazione sia efficace, è necessaria una conoscenza approfondita dei bisogni emergenti e un investimento mirato in strumenti, sistemi e modelli gestionali. Le evidenze empiriche indicano che l’innovazione pubblica non si limita al settore pubblico in senso stretto, ma nasce dall’interazione tra creatività e collaborazione per affrontare sfide complesse e generare valore pubblico attraverso pratiche più partecipative e flessibili. La sfida strategica principale consiste nell’istituzionalizzare una cultura dell’innovazione, rendendola parte integrante della mentalità dei funzionari e delle pratiche organizzative. In tal senso, l’adozione di una “filosofia del servizio pubblico” si configura come prerequisito essenziale per la transizione al digitale, un processo che richiede un impegno sostanziale, soprattutto perché in molti Paesi l’immagine del servizio pubblico agli occhi dei cittadini è negativa, confusa e deteriorata (De Vries et al., 2016; Hartley e Knell, 2022; Demir, 2022).
4. Innovazione della PA: il Centro Servizi di Supporto Territoriale (CST)
Come detto in precedenza, la Politica Di Coesione rappresenta lo strumento cardine strategico per il superamento dei divari territoriali e la convergenza economica, sociale e territoriale tra le regioni europee, con particolare attenzione ai territori caratterizzati da persistenti divari di sviluppo. In Italia, le sette regioni meno sviluppate (Basilicata, Calabria, Campania, Molise, Puglia, Sardegna e Sicilia) costituiscono l’area prioritaria di intervento per l’attuazione delle risorse FESR e FSE+[endnoteRef:2] (anche JTF[endnoteRef:3] solo per Puglia e Sardegna) nel ciclo di programmazione 2021–2027.  [2:  FESR: Fondo europeo di sviluppo regionale; FSE+: Fondo sociale europeo Plus.]  [3:  JTF: Just Transition Fund ] 

All’interno di questo quadro, l’innovazione della PA, attraverso le misure di capacity building, è considerata una condizione abilitante per migliorare l’efficacia delle politiche pubbliche, l’efficienza nell’utilizzo dei Fondi Strutturali e d’Investimento Europei (SIE) e la capacità di progettazione e gestione degli enti territoriali. Il Programma Nazionale di Assistenza Tecnica Capacità per la Coesione (CapCoe) è uno degli strumenti della Programmazione 2021-2027 e supporta il rafforzamento della capacità amministrativa per rendere più efficaci gli interventi di politica di coesione nel nostro Paese. Il CapCoe è “gestito dal Dipartimento per le politiche di coesione e per il Sud della Presidenza del Consiglio dei ministri e dispone di 1.267.433.334 euro tra risorse del FESR, FSE+, JTF e cofinanziamento nazionale” (PN CAPCOE, 2021-2027).
A tal proposito, il Centro Servizi di Supporto Territoriale (CST), realizzato nell’ambito del PN CapCoe, intende supportare gli Enti Locali e/o Territoriali nella realizzazione di interventi/progetti cofinanziati dai fondi FESR, FSE+ e JTF. Questo aiuto si configura attraverso l’erogazione di servizi (in modalità sia push che pull, remotizzati e in loco) di assistenza e supporto tecnico-operativo su tutte le fasi di un progetto, per il tramite di una piattaforma digitale, denominata “AppCOE”. Quest’ultima è rivolta agli enti locali delle sette regioni italiane meno sviluppate, con l’obiettivo di rafforzarne le competenze amministrative, digitali e gestionali, promuovere la standardizzazione dei processi, facilitare la progettazione integrata e assicurare un raccordo più efficace tra i diversi livelli di governance. Attraverso l’erogazione di servizi condivisi e la diffusione di modelli organizzativi innovativi, il progetto mira al potenziamento della capacità amministrativa e alla riduzione delle asimmetrie istituzionali, favorendo un approccio place-based allo sviluppo territoriale e l’effettiva implementazione degli obiettivi della politica di coesione sul territorio. 
Il CST rappresenta, quindi, un esempio paradigmatico e concreto di capacity building place-based e di innovazione della PA. La sua funzione non si limita a fornire assistenza tecnica agli enti locali, ma mira a rafforzarne in modo strutturale le competenze amministrative e gestionali, adattando strumenti e metodologie alle specificità dei contesti territoriali. In questo senso, il CST incarna un approccio differenziato e contestualizzato, capace di superare la logica uniforme e lineare del capacity building tradizionale, e al contempo contribuisce a ridurre il sottosviluppo istituzionale, rafforzando la governance multilivello e favorendo uno sviluppo territoriale più equo e sostenibile.
5. Conclusioni 
La Politica di Coesione si conferma uno strumento strategico e imprescindibile per ridurre le disparità economiche, sociali e territoriali tra le regioni europee. L’analisi ha mostrato come la qualità delle istituzioni e la capacità amministrativa siano determinanti per l’efficacia degli interventi, rispondendo così alle domande del paper iniziali: senza un rafforzamento della governance locale e processi di capacity building adattati ai contesti, gli investimenti rischiano di produrre risultati limitati o distorti. Il contributo evidenzia, inoltre, i limiti dei modelli uniformi e lineari, ribadendo la necessità di strategie place- e people-based. Dal punto di vista pratico, i risultati suggeriscono che l’innovazione nella PA e strumenti come il Centro Servizi di Supporto Territoriale (CST) possono tradursi in soluzioni operative per migliorare la progettazione, la gestione e l’attuazione delle politiche, con effetti positivi sulla convergenza territoriale. Il valore originale del contributo risiede nell’integrazione tra analisi teorica e applicativa, con una lettura critica dei modelli tradizionali di capacity building e la proposta di approcci innovativi. Tuttavia, il paper presenta alcuni limiti: in particolare, la sua natura prevalentemente concettuale, che richiede ulteriori verifiche empiriche, e la difficoltà di generalizzare la discussione oltre il contesto italiano ed europeo. In prospettiva, future ricerche dovrebbero approfondire l’impatto misurabile delle innovazioni amministrative sui livelli di coesione, esplorando anche comparazioni con altri paesi europei o internazionali.
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